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TRUDNE POCZATKI DEMOKRACJI LOKALNE]

WYSILKI NA RZECZ ODBUDOWY SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W LATACH OSIEMDZIESIATYCH

O koniecznosci reaktywizacji autentycznego samorzadu terytorialnego
w Polsce wyraznie zaczeto méwié juz w potowie 1980 r.! W 1981 r. przygoto-
wano podstawowe zalozenia planowanej reformy samorzadu lokalnego, opraco-
wane przez naukowcéw pod auspicjami Polskiego Towarzystwa Ekonomiczne-
go. Stwierdzono wéwczas jednoznacznie, Ze samorzad terytorialny ani jako
instytucja prawno-ustrojowa, ani rzeczywiscie dzialajaca w Polsce nie istnieje.
Wiadze i organy przedstawicielskie byly bowiem formowane przez nominacje,
a nie droga demokratycznych wyboréw. Wiadze i organizacje terenowe byly
pozbawione gestii w istotnych sprawach spolecznych, ekonomicznych i prze-
strzennych swego terenu?.

Funkcjonujace w owym czasie rady narodowe stanowity w praktyce organy
jednolitej wladzy panstwowej. Ich rola jako organéw samorzadowych, na skutek
podporzadkowania centralnej administracji pafistwowej, ulegta calkowitej likwi-
dacji. Obowiazujace wéwczas przepisy prawa nie stanowily przeszkéd w prze-
chwytywaniu przez administracj¢ pafistwowa tego, co logicznie powinno naleze¢
do kompetencji rad narodowych. Spoteczefistwa lokalne zostaly praktycznie
pozbawione wplywu na decyzje o rozwoju miast i wsi. Majac to wszystko na
uwadze 6wczesni glosiciele reformy gospodarczej twierdzili, iz samorzad teryto-
rialny musi ulec rzeczywistej demokratyzacji. Aby to si¢ stalo konieczne byly

1 Na znaczace pozycje polskiego dorobku naukowego lat osiemdziesiatych po$wigcone samorzadowi
terytorialnemu wskazuje M. Kulesza w opracowaniu pt. Niektdre zagadnienia prawne definicji samorzqdu
terytorialnego, ,Pafistwo i Prawo” 1990, nr 1, s. 16.

2 Podstawowe zatoZenia reformy samorzqdu terytorialnego w Polsce, opracowanie zbior. pod red. A. Gins-
berta, Warszawa 1981, passim.
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glebokie zmiany, siggajace samych podstaw prawnych i konstytucyjnych. Reali-
zacja tych celéw wymagata przywrdécenia peinej samorzadnosci wladz tereno-
wych poprzez nadanie im osobowos$ci prawnej oraz odtworzenia wiasnosci
komunalne;j.

W atmosferze napigé polityczno-spotecznych, jakie miaty miejsce w tym
czasie oraz gwaltownych dyskusji i sporéw w réznych §rodowiskach, réwniez na
temat pozycji i roli rad narodowych, w 1981 r. przystapiono do opracowania
projektu nowej ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.
W tym czasie rozwazano réwniez wprowadzenie samorzadu terytorialnego
opartego na do$§wiadczeniach okresu migdzywojennego. Prace te nie wyszly
jednak poza sfer¢ studyjng i koncepcyjna. Wprowadzenie ,,stanu wojennego”
13 grudnia 1981 r. przerwato na ponad dziesi¢¢ lat prace nad aktywizowaniem
samorzadu terytorialnego. W atmosferze ,,stanu wojennego” uchwalono 20 lipca
1983 r. nowa ustawe o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego?
Zostata uchwalona w kompromisowym brzmieniu znacznie odbiegajacym od
zglaszanych postulatéw. Nie doszio bowiem do decentralizacji i podziatu kom-
petencji paiistwa pomigdzy organy administracji rzadowej i organy samorzadu
terytorialnego wylonione w wolnych wyborach 1 wykonujace przydzielone im
zadania publiczne samodzielnie i na wilasna odpowiedzialno$¢. Rola za$ tzw.
samorzadu mieszkaficéw zostala ograniczona do funkcji opiniodawczych. Zaist-
nialy stan, wsparty zasada jednolitej wladzy paristwowej oraz preferujacy tzw.
sektor uspoleczniony, doprowadzit najpierw gospodarke do glebokiego kryzysu,
nastgpnie za§ do zalamania si¢ systemu politycznego. Na drodze do budowy
ustroju demokratycznego i gospodarki rynkowej utworzenie autentycznego sa-
morzadu terytorialnego stato si¢ konieczne.

Ustrojowy charakter ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym

Proces budowy niezaleznego samorzadu lokalnego umozliwita ustawa
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 8 marca 1990 1.4, a w
szczegdlnoéci zasady wyrazone w artykutach 4347, w mys$l ktérych samorzad
terytorialny stanowi podstawowa formg organizacji zycia publicznego w gminie.
Jej zadaniem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnej. Ma
ona osobowos$¢ prawna i wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na
zasadach okre§lonych przez ustawy. Samodzielno$§¢ gminy podlega ochronie
sadowej. Organem stanowigcym jest rada wybierana przez mieszkaficéw. Rada
wybiera organy wykonawcze gminy. Prawo wlasno$ci i inne prawa majatkowe
stanowia mienie komunalne. Zasady te znalazly réwniez wyraz w ustawie
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym?, kt6rej nalezy przynajmniej po

3 Dz. U. 1983, nr 41, poz. 185.
4 Dz. U. 1990, nr 16, poz. 94 (z péZniejszymi zmianami).
5 Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95 (z péZniejszymi zmianami).
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czesci przypisaé charakter ustrojowy, albowiem zasady powyzsze zostaly tam
w istotny sposéb uzupelnione.

Materia ustrojowa samorzadu lokalnego zostala uregulowana nie tylko
w ustawie o samorzadzie terytorialnym, lecz takze w uchwalonej w tym samym
dniu ordynacji wyborczej do rad gmin®. SposGb tworzenia organéw ustrojowych
samorzadu terytorialnego jest bowiem podstawowym zagadnieniem przesadzaja-
cym o jego spolecznej i prawnej istocie. Zagadnienie to, gdy chodzi o analize
wartosci i funkcji spotecznych samorzadu, wymaga tacznego uj¢cia wraz z prob-
lematyka natury i pozycji prawnej samorzadu terytorialnego oraz jego kompeten-
cji 1 struktury organizacyjnej’. Natomiast aktem, ktéry szczegtowo precyzuje
podmiotowo§é publiczna gminy, okreslajac jej poszczegdlne uprawnienia decy-
zyjne w wielu réznych dziedzinach jest ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale
zadan i kompetencji okreSlonych w ustawach szczegéinych migdzy organy
gminy i organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaws.

Wymienione dotychczas akty prawne oraz ustawa z 14 grudnia 1990 r.
o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach 1991-1993 oraz
0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym, ustawa z 5 stycznia 1991 r. —
prawo budzetowe i ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach
lokalnych?® — okre§laja istote prawng instytucji samorzadu terytorialnego. Jest nig
upcedmiotowienie spolecznosci lokalnych. W tym procesie prawu wyznaczono
role inicjatora przemian w zakresie rozwoju samorzadnosci w Polsce. Dla
rozwoju samorzadu nie wystarcza bowiem same zmiany organizacyjne, ktére
kazdorazowo musza by¢ poprzedzone szczegdtowa analiza ekonomiczng i fun-
kcjonalna. Dotyczy to réwniez wprowadzenia powiatéw, co nie moze odbywad
si¢ w poSpiechu i nie powinno by¢ elementem gry politycznej.

Podstawowe ograniczenia samorzadéw lokalnych

Nie mozna mie¢ watpliwosci, ze po niemal pSiwiekowej przerwie spotecz-
nosci lokalne odzyskaly samorzad terytorialny. Zachodzi jednak pytanie, czy
w rezultacie tego faktu w gminach wyzwolily si¢ procesy rozwojotwoércze,
a postawy i zachowania mieszkaficéw sa bardziej kreatywne spolecznie i gospo-
darczo? Okolicznosci, w ktérych zaczat dziata¢ samorzad terytorialny musiaty
budzi¢ obawy o zalozona skuteczno$¢ odnosnych ustaw. Do okolicznosci tych
nalezato zaliczyé przede wszystkim: aktywno$¢ spoleczna na rzecz samorzadu
terytorialnego, ktéra ewidentnie malata, dzialo si¢ to pod wptywem zwigkszaja-
cych sie trudnosci dnia codziennego i rozczarowan wobec tzw. reformy Balcero-

6 Dz. U. 1990, nr 16, poz. 96 (z p6Zniejszymi zmianami).

7 Taka konstrukcja zostala przyjeta w ustawie z 23 marca 1993 r. o czgSciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego — Dz. U. 1993, nr 35, poz. 294.

8 Dz. U. 1990, nr 34, poz. 198 (z péZniejszymi zmianami).

9 Dz. U. 1990, nr 89, poz. 518 (z péZniejszymi zmianami); Dz. U. 1991, nr 14, poz. 18 (z péZniejszymi
zmianami); Dz. U. 1991, nr 9, poz. 31 (z péZniejszymi zmianami).
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wicza; stan gospodarki na terenie gmin wykazywal niepokojaco duzy stopief
zastoju, a nawet regresu, potggowany recesja i innymi skutkami ,thumienia
inflacji”, szczegélnie byla niepokojaca pogarszajaca si¢ sytuacja i kondycja
gospodarki zywnoSciowej, a zwlaszcza indywidualnych gospodarstw rolnych!9;
obiekty mienia komunalnego, ktére przechodzity w zarzad gmin znajdowaty sig¢
w wigkszosci w stanie degradacji materialnej; istnial powszechny brak narzedzi
prawnych w postaci niezbednych ustaw okreslajacych, odpowiednio do nowych
warunkéw, funkcjonowanie lokalnego systemu finansowego, tworzenie budze-
téw komunalnych i prowadzenie przez gminy lokalnej polityki podatkowe;j itp.;
lokalne instytucje spoleczne i1 gospodarcze, w postaci sp6ldzielni i kétek rolni-
czych znajdowaly sie w stagnacjill; ozywienie gospodarcze, ktérego nosnikiem
mialy by¢ m.in. nowo zakladane przedsigbiorstwa prywatne w zasadzie nie
nastapito, w zwiazku z deficytem w terenie odpowiednio kwalifikowanych kadr
samorzadowych, dato si¢ zauwazy¢ tendencje centrum rzadowego do centralizo-
wania polityki rozwojowej 1 administracji lokalnej, co — jak uczy do§wiadczenie
~ nie sprzyja rozwojowi lokalnemu!2.

Obecnie nalezy stwierdzié, ze obawy, jakie na poczatku organizowania si¢
spotecznosci lokalnych mialy miejsce, na szczescie, nie spehily si¢. Pigcioletni
okres funkcjonowania samorzadéw wykazal, ze sa one dobrymi gospodarzami na
terenie swojego dzialania. Ustawa o samorzadzie terytorialnym 1 ustawa kompe-
tencyjna nalozyly na samorzady wiele obowiazkéw, ktére dodatkowo zostaty
zwigkszone przez przekazywanie samorzadom zadai zleconych z zakresu admi-
nistracji rzagdowej. Sa one teraz pierwszymi na dole przedstawicielami admini-
stracji publicznej. Samorzady wykazaly, ze potrafia wlasciwie gospodarzyc
publicznym groszem.

Aby jednak zapewni¢ wiladzy lokalnej sprawne funkcjonowanie nalezy
przede wszystkim podjaé energiczne dziatania zmierzajace do likwidacji wielu
ograniczefi samodzielno$ci gmin i samorzadéw terytorialnych w ogdle. Do
ograniczen tych zaliczy¢ mozna przede wszystkim:

— brak dlugofalowych regulacji prawnych okreSlajacych funkcjonowanie
lokalnych systeméw finansowych, budzetéw komunalnych, tworzenia i prowa-
dzenia przez gminy lokalnej polityki podatkowej, brak podstaw prawnych do
tworzenia przez gminy funduszy celowych;

— ograniczony rozwdj sektora prywatnego oraz niedorozwdj infrastruktury
technicznej i instytucjonalnej;

— zréznicowane warunki spoleczno-gospodarcze gmin;

— bariery utrudniajace odbudowe spétdzielczosci, a zwlaszcza idei samopo-

10 Zob. ,,Rzeczpospolita” z 30 sierpnia 1990 r., dodatek ,,Statystyka Polski”, komunikat o sytuacji gospodar-
czej w lipcu 1990 r.; K. Hagemajer: GUS w I péitroczu - jak sobie radzimy?, ,Gazeta Samorzadowa”
1990, nr 20, s. 4.

11 Szerzej zob. I. Wasowski, Reforma permanentna, ,Gazeta Samorzadowa” 1990, nr 21, s. 3.

12 Por. J. Kinowski, Krétka rzecz o nadziejach i rzeczywistosci, ,,Gazeta Samorzadowa” 1990, nr 21, s. 1, 5.
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mocy jako podstawy spéldzielczo$ci oraz usuniecia usterek na linii: ustréj gminy
— rola samorzadu;

— niemozno$é przezwycigzenia kryzysu gospodarczego i rozwiazania na-
brzmiatych kwestii spotecznych, a zwlaszcza narastajacego rozwarstwienia spo-
feczenistwa (waska sfera bogactwa i rosnaca sfera nedzy).

Finansowanie zadan samorzadu terytorialnego

Niedostatki 1 wady dotychczasowych regulacji prawnych systemu finanséw
komunalnych sa powszechnie znane. Wskazuje na to krétka praktyka regional-
nych izb obrachunkowych. Nie ma potrzeby uzasadnia¢ znaczenia wiasciwego
unormowania tych materii finansowo-prawnych gospodarki komunalnej jako
ram prawnych gospodarki gmin. Od tych bowiem regulacji prawnych zalezy
nalezyte wykonywanie przez samorzady terytorialne powierzonych im zadan. Od
zdrowych podstaw finansowych zalezy faktyczna samodzielno$¢ organéw samo-
rzadowych, ich niezalezno§¢ od biurokracji rzadowej. Takie wlasnie podstawy
umozliwiaja realne wykonywanie przez organy samorzadu jego funkcji w
spolecznosciach lokalnych, funkcji eksponowanych w ustawie konstytucyjnej
i w ustawie z marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

Dotychczasowy kierunek zmian w procesie ksztaltowania podstaw finanso-
wych dzialalno$ci gmin nasuwa wiele watpliwos$ci. Wynikaja one w znacznym
stopniu z przyspieszonego terminu pierwszych wyboréw samorzadowych, trybu
prac nad tworzeniem przepiséw prawnych regulujacych dzialalno$¢ reaktywowa-
nego w 1990 r. samorzadu terytorialnego, rozumianego juz nie jako pewien
atrybut lokalnych organéw jednolitej wladzy i administracji pafistwowej, lecz
jako odrebny od paristwa zwiazek publiczno-prawny.

Centrum Badania Opinii Spotecznej przeprowadzito w marcu 1994 1. wsr6d
cztonkéw samorzadéw rozeznanie dotyczace kondycji finansowej gmin oraz ich
najistotniejszych probleméw!3. W poréwnaniu z 1990 r.!4 obecnie znacznie
wigcej radnych dobrze ocenia sytuacje finansowa swojej gminy. Pamigtac jednak
trzeba, ze sa to opinie radnych, a nie obiektywne dane o sytuacji finansowej
gmin. Polepszenie si¢ ocen nie musi oddawaé stanu faktycznego, moze byé po
prostu wyrazem samooceny radnych, ktérych kadencja dobiegata korica. Sytua-
cja gmin mogla si¢ rzeczywiscie poprawié, z jednej strony dzigki reformie
samorzadowej, a z drugiej — dzigki odmiennemu postrzeganiu spraw przez
nowych ludzi, ktérzy weszli do ich wladz. Spora jednak czg§é radnych negatyw-
nie ocenia sytuacje finansowa swojej gminy. Wszyscy niemal uwazaja, iz nalezy
poprawi¢ system finansowania gmin. Wielu z nich sadzi, Zze trzeba przede
wszystkim:

— pieniadze z gminnych podatkéw zostawié w gminie, wydawaé na miejscu,

13 Badania ,,Radni 94" wspétfinansowane przez Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej i CBOS zrealizo-
wano w dniach 4-15 marca 1994 r. na prébie losowej radnych (N = 794).
14 Por. komunikat CBOS ,,Radni o budzecie gmin”, grudzied 1990 r.
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zmniejszy¢ sumy odprowadzane do centrali, a takze nie odprowadza¢ podatkéw
do budzetu panstwa;

— przekazywaé gminom wyzsze dotacje, subwencje z budzetu paiistwa lub
budzetéw wojewddzkich.

Gospodarka finansowa gmin rézni si¢ w sposéb zasadniczy od gospodarki
wiadz lokalnych sprzed reformy samorzadowej. Wyodrebnienie gospodarki
budzetowej samorzadu z systemu budzetowego parnistwa. Likwidacja zbiorczych
budzetéw na szczeblu wojewddzkim i centralnym doprowadzity do powstania
nowego typu stosunkéw i powiazani miedzy budzetem pafistwa i budzetami
gmin. Prawo budzetowe zawiera nowe zasady podziatu Zrédet dochodéw migdzy
budzety samorzadowe i budzet paristwal>. Istota zmian bylo odej$cie od przed-
miotowego podziatu na jednostki rozliczajace si¢ z budzetami réznych szczebli,
na rzecz podziatu o charakterze podmiotowym, w ktérym okre§lone kategorie
dochodéw zasilaja budzety samorzadowe, a inne wptywaja do budzetu paristwa.
Rozdzielenie srodkéw publicznych migdzy te dwa rodzaje budzetu powinno by¢
dostosowane do podziatu zadan migdzy samorzad i pafistwo. Zgodnie z prawem
budzetowym powigzania migdzy budzetami samorzadowymi i budzetem pari-
stwa sa realizowane poprzez subwencje ogdlna, dotacje celowe 1 udziat gminy
w dochodach z niektérych podatkéw zasilajacych budzet pafistwa.

Szczegétowe uregulowanie gospodarki finansowej gmin jest sprawa nielat-
wa, wymagajaca zmian w calym systemie finansowym paiistwa oraz uwzgled-
nienie trudnej sytuacji gospodarczej kraju. Ustawa z 14 grudnia 1990 r. o do-
chodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie ustawy
o samorzadzie terytorialnym!® zostala — wobec nieuchwalenia przez Sejm ge-
neralnej, bezterminowej ustawy o finansach gmin — przedhizona na 1992 r.,
a nastepnie na 1993 r. OpdZnienia w przygotowaniu aktéw prawnych reguluja-
cych system finanséw komunalnych i prowizoryczny charakter aktéw obowiazu-
jacych utrudnity gminom gospodarke oraz opdézZnily jej stabilizacje. Wiadze
gminy praktycznie nie mialy szans na uchwalenie budzetéw na lata 1991, 1992
1 1993 w terminach okre§lonych ustawami. Dopiero 10 grudnia 1993 r. oczeki-
wana ustawa o finansach gmin zostala wreszcie uchwalona i niezwlocznie
opublikowana przez dziennik ,,Rzeczpospolita”!”. Z jej tekstu wynikato, ze wiele
mankamentéw obowiazujacych przez minione trzy lata ustawy prowizorycznej,
dotyczacych gtéwnie metod rozdysponowywania Srodkéw zasilania zewnetrzne-
go (subwencje 1 dotacje) migdzy poszczegdlne gminy zostalo usunietych lub
ztagodzonych przez okre§lone korekty, m.in. inspirowane — moim zdaniem
stusznie — do§wiadczeniami zagranicznymi!l8.

Niestety nadal brakuje cato§ciowego ujgcia ustawowego probleméw gospo-

15 Dz. U. 1991, nr 4, poz. 18 (z p6Zniejszymi zmianami).

16 Dz. U. 1991, nr 89, poz. 518.

17 ,,Rzeczpospolita” z 28 grudnia 1993 r.

18 Por. H. Sochacka-Krysiak, Finanse gmin 1991-1992, Gdafisk 1992, passim.
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darki i finanséw lokalnych (typu znanych w $wiecie ustaw Lokal Government
Act), traktujacego tacznie kwestie zadan i1 wydatkéw, Zrédet dochodowych,
dochodéw wtasnych, metod zasilania zewngtrznego w ukladzie pionowym
i poziomym, warunkéw zaciggania przez gminy pozyczek, a takze sprawy
nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Do pozytywdw omawianej ustawy
nalezy zaliczy¢ m.in. okreSlenie gtéwnego strumienia pomocy finansowej pain-
stwa dla gmin, to jest subwencji og6lnych, na poziomie 0,9% planowanych kwot
dochod6w budzetu paristwowego!?, a podziat subwencji pomigdzy poszczegdlne
gminy ma by¢ uzalezniony od liczby mieszkaficéw oraz od wysokoSci tzw.
dochodéw przeliczeniowych, reprezentujacych kryterium wtasnych mozliwosci
finansowych. W ten sposéb ustawa budzetowa na 1994 r. podtrzymuje generalne
rozwiazania systemowe wzorowane na do$wiadczeniach zagranicznych.
Wskaznik 0,9% planowanych dochodéw budzetu paistwowego jest naturalnie —
w poréwnaniu z zamoznymi pafistwami rozwini¢tej gospodarki rynkowej —
stosunkowo niski, nalezy jednak przyjaé, ze jest to wielko$¢ obliczona rzetelnie
na miare biezacych mozliwosci finansowych panstwa. W warunkach duzego
deficytu finanséw paristwa trudno liczy¢ na oczekiwany przez gminy wyzszy
poziom zasilania zewngtrznego samorzadu terytorialnego. Wydaje sig, iz w tej
sytuacji niezwykle wazne byloby zezwolenie gminom na prowadzenie dziatalno-
$ci typu komercjalnego.

Gospodarcza dziatalno$é gmin

Ustawa z 6 listopada 1992 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym?2¢
zakazano gminom prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza
zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej. Ustawodawca byl jednakze
zapewne $wiadomy konieczno$ci uregulowania w przysztosci tej sprawy, gdyz
w artykule 8 ustawy z 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych?! —
natozyt na rady gmin obowiazek postanowienia do 30 czerwca 1994 r. o wyborze
organizacyjno-prawnej formy prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej, wykony-
wanej dotychczas przez przedsigbiorstwa komunalne. Warto — juz na wstepie —
powiedzie¢, ze gminy holenderskie lub zachodnioniemieckie od dawna osiagaja
z takiej dzialalnosci catkiem pokazne nadwyzki, zasilajace pulg ich dochodéw
wiasnych 1 uzupetniajace wplywy z danin publicznych.

Aktualnie w Polsce niemal na kazdym szczeblu dziatalnos$ci administracji
rzadowej, a jeszcze bardziej w kregach elit politycznych styszymy deklaracje
popierajace samorzad terytorialny. Przekonuje si¢ opini¢ publiczng o tym, ze
o powodzeniu procesu odbudowy samorzadéw lokalnych zdecyduje ostatecznie
to, w jakim stopniu mieszkaricy i ich reprezentanci w radach gmin beda sie czué

19 Artykut 12 ustawy z 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin — zob. Dz. U. 1993, nr 129, poz. 600.
20 Dz. U. 1992, nr 100, poz. 499.
21 DZ. U. 1990, nr 32, poz. 191 (z péZniejszymi zmianami).
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rzeczywistymi gospodarzami na swoim terenie. Jakie oprzyrzadowanie prawne
otrzyma ich wola rozwiazywania trudnych miejscowych probleméw, wola
zaspokajania potrzeb lokalnych spotecznodci. Jednak to, czy szlachetna idea
samorzadno$ci znajdzie sobie ostateczne trwale miejsce w §wiadomosci obywa-
teli, w znacznej mierze bedzie zaleze¢ wlasnie od mozliwosci i skutecznosci
wiadz samorzadowych w zakresie zaspokajania potrzeb spolecznosci, ktére
reprezentuja. Jest to tym istotniejsze, ze gminy przyjmuja na swoje barki coraz
wigcej zadan zleconych przez administracje rzadowa i chca wykazaé, ze potrafia
realizowac je lepiej niz w uktadzie scentralizowanym.

Dlatego tak duze znaczenie ma okreslenie mozliwoéci pozyskiwania docho-
déw przez samorzady oraz mozliwosci prowadzenia przez nie dzialalnosci
gospodarczej. Trzeba od razu powiedzieé, ze jezeli chodzi o kwesti¢ gospodar-
czej dzialalno$ci gmin, funkcjonuja dwa rodzaje opinii, dwa punkty widzenia.
Jeden sprowadza si¢ do twierdzenia, Ze samorzady gminne nie powinny w ogéle
prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej lub prowadzi¢ ja w bardzo ograniczonym
zakresie. Drugi punkt widzenia wywodzi si¢ z przekonania, Zze zwlaszcza w
obecnych warunkach, istnieje konieczno$¢ racjonalnego wykorzystania majatku
gminy, poszukiwania nowych Zrédet dochodéw dla zaspokajania potrzeb miesz-
karicéw, a wigc wymaga to znacznego rozszerzenia mozliwosci dziatalnosci
gospodarczej. Podzielajac te przewazajace argumenty drugiego rodzaju opinii,
grupa postéw wystapila z inicjatywa ustawowego okreslenia form dziatalnosci
gospodarczej 1 przedstawita Izbie projekt ustawy w tej sprawie?? do pierwszego
czytania na 18 posiedzeniu Sejmu 21 kwietnia 1994 r. Projekt ten zostat z kolei
skierowany do podkomisji, ktéra — po dyskusji — uznata, iz nie jest w stanie
wypracowac projektu ustawy o dziatalnoSci gospodarczej gmin do 30 czerwca
1994 r. W zwiazku z tym powstal projekt i inicjatywa poselska wprowadzenia
nowelizacji ustawy zmieniajacej ustaw¢ o samorzadzie terytorialnym dotyczacej
tylko i wytacznie jednego artykutu, zmieniajacej termin uregulowania tych spraw
przez samorzady gminne do 31 grudnia 1994 r. Uzasadnieniem przedtoZone;j
propozycji byt fakt, ze zgodnie z obowiazujacym przepisem (artykut 9 ustep 2
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym) gminy miaty obowiazek
przeksztalcenia wlasnych przedsigbiorstw w zaktady budzetowe lub spé6iki prawa
handlowego. Dokonaly tego tylko nieliczne gminy. Na taki stan rzeczy ztozyto
si¢ wiele przyczyn. Wynikato to nie tylko z braku dobrej woli tych samorzadéw,
czy niezdecydowania co do formy przeksztalcen, ale byly réwniez przyczyny
obiektywne, na ktére samorzady gminne nie miaty Zadnego wptywu. Chodzito
gltéwnie o brak uregulowan wtasnosciowych posiadanych przedsigbiorstw, rosz-
czenia wlasno$ciowe, a nawet brak decyzji wojewodéw o przekazaniu przedsie-
biorstw samorzadom. 24 czerwca 1994 r. omawiana ustawa zostala przez Sejm

22 Projekt ustawy o dziatalnosci gospodarczej gmin (masz. powielany).
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uchwalona??, Natomiast prace nad ustawa o dzialalno$ci gospodarczej gmin
komisja zobowiazata si¢ zakoriczy¢ w mozliwie krétkim czasie.

Omawiane dotychczas prace nad umacnianiem samorzadu gmin stanowia
tylko maly wycinek caloksztaltu przedsigewzigé w tym zakresie. Za spraweg
najpilniejsza uwaza si¢ wiasnie utrwalanie pozycji gmin poprzez rozwijanie
instytucjonalnej infrastruktury tej samorzadnosci, poszerzanie Zrddet finanso-
wych gmin, o czym juz wspominano, wzbogacanie zycia politycznego w gmi-
nach jako sposobu na budowe spoteczeristwa obywatelskiego. Kluby poselskie
pracuja obecnie nad projektem ustawy o samorzadowych kolegiach odwotaw-
czych, Komunalnych Kasach Oszczgdno$ciowych, o powolaniu gminnej strazy
porzadkowej. Przygotowywany jest projekt ustawy o pracownikach samorzado-
wych. W fazie wstepnych prac studyjnych znajduja si¢ propozycje dalszych
inicjatyw ustawodawczych. Dotycza one m.in. niektérych watkéw zwiazanych
z propozycja funkcjonowania lokalnej instytucji rzecznika praw obywatelskich,
skuteczniejszych sposobéw rozwiazywania probleméw zwiazanych z przejmo-
waniem przez gminy o§wiaty i kwestii temu towarzyszacych.

Zasadnicza szansa na jako$ciowe zmiany wiaze si¢ z dwoma kierunkami
dzialani. Jeden, to stopniowe przechodzenie do nowe;j filozofii budowania budze-
tu pafistwa. Dazy¢ nalezy do budowy budzetu niejako ,,od dolu”. Najpierw
zestawienia zasob6w gmin i funduszy na realizacje potrzeb ich mieszkancéw,
potem dopiero odpisy do budzetu centralnego na: obron¢ narodowa, bezpieczefi-
stwo, administracj¢ rzadowa, potrzeby ogélnopanistwowe, wsparcie gmin, kt6-
rych dochody sa znacznie mniejsze. Bylby to jakoSciowy przetom w funkcjono-
waniu samorzadu gminnego.

Drugi to przebudowa prawa wyborczego. Czynione sa zabiegi, chwilowo
bezskuteczne, o uchwalenie przez Sejm nowej ordynacji wyborczej sprzyjajacej
ozywieniu zycia politycznego, umocnieniu partii politycznych, wyeliminowaniu
ludzi, kt6érzy w trakcie kadencji nie sprawdzili sig24.

Istotna czescia skladowa programu reform administracji publicznej jest
zamiar tworzenia drugiego szczebla samorzadu w postaci powiatéw. Choé
nalezy zdawac sobie sprawe, Ze nie bedzie to prosta operacja, szczegdlnie w
sytuacji polaryzacji politycznej, zywotnego ciagle ,,resortowego” widzenia zadan
publicznych, nieréwnowagi gospodarczej i probleméw budzetowych.

W tych ostatnich rozwazaniach na temat koniecznoéci dalszych reform
kluczowe miejsce zajmuja prace nad okreSleniem zadai edukacyjnych realizo-
wanych przez gminy, nowelizacja ordynacji wyborczej do organéw samorzadu
terytorialnego i czynnosci nad ostatecznym zdefiniowaniem struktury terytorial-
nej panfstwa.

23 Ustawa z 24 czerwca 1994 r. zmieniajaca ustawe o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (masz.
powielany).

24 O trudnosciach zwiazanych z uchwaleniem Ordynacji wyborczej do rad gmin bedzie mozna si¢ dowiedzied
w dalszej czgsci opracowania.
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Przejmowanie szkot przez samorzady lokalne

W ustawie o systemie o§wiaty z wrze$nia 1991 r. przewidywano przekazanie
szkolnictwa podstawowego w gestic samorzadéw lokalnych do 1 stycznia
1994 .25 Do 28 lutego 1995 r. jedynie 680 gmin zdecydowalo si¢ na prowadze-
nie szk6t podstawowych. Gmin mamy jednak 2465. Trzeba powiedzieé, ze w
przewazajacej wickszosci szkét przejetych dobrowolnie w ostatnim okresie przez
gminy, sytuacja ulegla zdecydowanej poprawie we wszystkich wskaZnikach
obrazujacych dziatalno$é szkoly. Przyjeta przez Sejm na poczatku grudnia
1993 r. zmiana ustawy o systemie oS§wiaty przesunela termin obligatoryjnego
przejecia szké6t podstawowych przez gminy na wrzesiei 1996 r. Gotowos$¢ gminy
do przejecia szkolnictwa podstawowego od 1 stycznia 1994 r. wymagata
potwierdzenia przez odpowiednia uchwal¢ rady gminy.

W marcu 1994 r. Centrum Badania Opinii Spotecznej podjeto badania nad
uwarunkowaniami przejmowania szkolnictwa podstawowego przez samorzady
lokalne?6, Celem badania bylo przede wszystkim poznanie opinii 0s6b podejmu-
jacych decyzje w tej sprawie lub majacych na nig wptyw. Podjeto prébe szukania
odpowiedzi na pytanie, jaki jest stosunek wladz gmin do tej kwestii i czym sie
one kierowaly podejmujac decyzje o przejeciu szkét? Generalnie stwierdzié
nalezy, ze przejecie szkolnictwa podstawowego przez gmine jest istotnym
rozszerzeniem pola dziatania samorzadu. W gminach, ktére dotychczas przejety
szkoty, przedstawiciele ich wladz motywuja ten krok najlepsza znajomoscia
potrzeb szk6t na swym terenie oraz racjonalniejszym wykorzystaniem funduszy
przeznaczonych na o§wiate. Uwaza sie¢ réwniez, ze obecni gospodarze lepiej
zadbaja o majatek szkolny oraz przyczynia sie do poprawy warunkéw nauki
uczniéw i nauczycieli.

G1téwnym motywem powstrzymujacym samorzady lokalne przed przyjeciem
szk6l, byly obawy zwiazane z finansami gmin. Dotychczas zostaly przejete
szkoly przez gminy przecigtnie zasobniejsze od pozostatych. Czynnikiem po-
wstrzymujacym od podjecia takiej decyzji byto takze zadluzenie szkét. W tej
kwestii wiadze lokalne mialy juz swoje negatywne do$wiadczenia. Bardzo
dziwne, méwiac oglednie, wydato si¢ dzialaczom samorzadowym — polecenie
pani premier RP Hanny Suchockiej wydane w pamigtnym Dniu Edukacji
Narodowej 14 pazdziernika 1993 r. Wtedy ministrowi finanséw polecono by
oddluzy! szkoly, cho¢ z géry przeciez bylo wiadomo, ze rzad nie dysponowat
zadnymi rezerwami, ktére mozna by bylo przeznaczyé na ten cel. Minister
finans6w, znajac sytuacje kasy panstwa, podjat prébg przerzucenia tego zadania
na resort. Czym to si¢ musialo skoriczy¢ — wiadomo. Ladnie brzmialo to w
telewizji, dobrze si¢ czytalo na pierwszych stronach gazet.

25 W artykule 104 ustawy z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o§wiaty méwilo si¢ o obowigzkowym przejeciu
prowadzenia szkot podstawowych przez gminy z dniem 1 stycznia 1994 r.

26 Badanie przeprowadzono w dniach 3—-16 marca 1994 r. Zrealizowano tacznie 599 ankiet. 299 z wéjtami
lub ich odpowiednikami i 300 z dyrektorami najwickszych szkét w badanej gminie.
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Jesli chodzi o stan techniczny budynkéw szkolnych, warunki lokalowe,
wyposazenie w sprzet podstawowy oraz w pomoce naukowe, to szkoly przejete
przez gminy, oraz te, ktére dotad nie znalazly si¢ pod ich opieka, zdecydowanie
si¢ r6znia. W stosunkowo najlepszych warunkach pracuja szkoly przyjete
najwczesniej przez samorzady lokalne. Z kolei w 1994 r. przejmowane byly
réwniez szkoly na ogét w lepszym stanie od tych, ktére nie zostaly przejete.
Podobne zréznicowanie wystepuje pod wzgledem zakresu zaje¢ pozalekcyjnych.
Szkoty nie przejete przez gminy sa wiec w gorszej sytuacji od tych, prowadzo-
nych przez samorzady.

Generalnie wladze lokalne akceptuja koncepcje podporzadkowania szkot
samorzadom. Réznice wystepuja jedynie w okreslaniu terminu jej realizacji.
Przedstawiciele wladz gmin, ktére zarzadzaja szkotami, w wigkszo$ci sa za jak
najszybszym przekazaniem szkolnictwa samorzadom lokalnym. Natomiast gtow-
nym czynnikiem powstrzymujacym czg$¢ samorzadéw lokalnych przed przyj-
mowaniem szkét sa wzgledy finansowe. Zaliczy¢ tu nalezy nie tylko obawg
przed obciazeniami dla budzetu gminy, ale takze brak jasnosci co do zasad
subwencjonowania o§wiaty przez budzet centralny. Drugim istotnym czynnikiem
jest ciagle niejasny podziatl kompetencji miedzy wladzami o§wiatowymi a gmi-
nami w stosunku do szkél przejetych przez gming. Wigkszo$¢ samorzadowcéw
uwaza, Ze szkolnictwo podstawowe powinno by¢ zadaniem wilasnym gmin.
Obawiajg si¢ jednak, ze brak jasnych zasad finansowania edukacji oraz prawa
oSwiatowego spowoduje, ze nie dadza one sobie rady z utrzymaniem szkét.
Niepokdj wladz lokalnych budza takze planowane przez rzad zmiany w ustawie
o systemie o§wiaty. Nie wiadomo bowiem czy poza placeniem pieni¢dzy gminy
beda mialy jaki§ wplyw na prace szkoly. Znajdujacy si¢ obecnie w Sejmie
projekt ustawy, gminy okre§laja jako antysamorzadowy, dazacy do centralizmu
w oSwiacie.

Zmiana prawa wyborczego

Autorzy projektu nowelizacji ordynacji wyborczej do organéw samorzadu
terytorialnego motywowali swoja inicjatywe tym, ze ordynacja z 1990 r. nie byta
przystosowana do zmieniajacych si¢ realidw ustrojowych oraz ze w ciagu
czterech lat ujawnito si¢ wiele niejasnosci i luk w przepisach regulujacych
demokratyczna procedure wyborcza. Uznano takze, ze ujednolicenie zasad tego
prawa, budowa systemu politycznego z partiami politycznymi jako gtéwnym
kanatem artykulacji interes6w spotecznych, zapobiezenie dezintegracji spotecz-
nosci lokalnej zamieszkujacej jedno solectwo, kolektywna odpowiedzialno$¢ za
organizacje i nadzér nad procesem wyborczym, to kroki we wlasciwa strong.
W tym celu grupa postéw wniosta do Sejmu projekt ustawy Ordynacja wyborcza
do rad gmin 21 stycznia 1994 r. Sejm na 12 posiedzeniu 18 lutego 1994 r. podjat
uchwate o powotaniu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektu ustawy —
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Ordynacja wyborcza do rad gmin, a nastepnie na swoim 14 posiedzeniu 10 marca
1994 r. ustawe przyjal, po rozpatrzeniu zastrzezefi zgloszonych przez Senat?’.

20 kwietnia 1994 r. prezydent RP Lech Walegsa skierowal do marszatka
Sejmu wniosek postulujacy ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm, a tym
samym odméwil jej podpisania. Motywacja prezydenta sprowadzata sie do
zastrzezen zwiazanych z dwoma rozwiazaniami przyjetymi w ustawie. Pierwsze
zastrzezenie dotyczylo tresci artykulu 61 ustep 2, ktéry glosit, ze zabrania sie
prowadzenia kampanii wyborczej w miejscach kultu religijnego. Uzasadniajac
ten fragment swoich zastrzezen prezydent stwierdzil, ze po pierwsze, zadna
z dotychczasowych ordynacji nie zakazywata prowadzenia kampanii wyborczej
w miejscach kultu religijnego; po wtére wystgpuje tu dosy¢ nieszczesliwy zbieg
poje¢ zwiazanych z trescia Kodeksu wykroczet. Mozna w zwiazku z tym
uznawaé, iz miejsca kultu religijnego spelniaja ustawowe znamiona czynu
spotecznie niebezpiecznego zawarte w Kodeksie wykroczeni. Podnosi takze
problem dysponowania swoim majatkiem przez zwiazki wyznaniowe, twierdzac
Ze tym samym ogranicza si¢ zwigzkom wyznaniowym mozliwo$¢ uzyskiwania
korzysci z faktu posiadania takich obiektow.

Drugie zastrzezenie prezydenta zwiazane bylo z treScig artykutu 8 ustgp 2
ordynacji. Wysoka Izba przyjela rozwiazanie, zgodnie z ktérym prég dzielacy
gminy, w ktérych wybory beda sie¢ odbywaly wedle reguly wigkszosciowe;j
1 proporcjonalnej, zostal ustalony na poziomie 15 000. W uzasadnieniu prezydent
stwierdza, Zze Sejm nie moze w sposéb swobodny przesuwaé tej granicy.
Wyprowadza ten wniosek z poréwnania dwéch artykutéw konstytucji — artykutu
3 ustep 1, w ktérym okresla si¢ przymiotniki charakteryzujace wybory do Sejmu
oraz z artykulu 72 ustep 1, w ktérym opisane sa przymiotniki charakteryzujace
wybory do samorzadu. W artykule 3 méwi si¢ o wyborach proporcjonalnych, w
artykule 72 o proporcjonalnosci si¢ nie wspomina. Z tego wyprowadza prezydent
RP wniosek, ze nie mozna zmienié progu, ktéry byt wczesniej przyjety.

Komisja wniosek prezydenta postanowita odrzuci¢. Motywacja byta nastepu-
jaca. W wypadku zakazu prowadzenia kampanii wyborczej w miejscach kultu
religijnego nie jest naruszana zasada réwno$ci. Wyrazane opinie polityczne
i agitacje bylyby umacniane autorytetem zwiazku wyznaniowego. Tym samym
ci, ktérzy sa wyznawcami innych religii, albo sa bezwyznaniowi byliby pozba-
wieni mozliwosci korzystania z podobnego przywileju. Ponadto wigkszo$¢ opinii
publicznej jest przeciwko prowadzeniu kampanii wyborczej w miejscach kultu
religijnego. Ludzie chca zapewnié sobie prawo do intymnosci, do wiasnych
przezy¢ religijnych, gdzie nie powinno by¢ polityki.

Komisja takze uznala za bezzasadne drugie zastrzezenie dotyczace upolity-
czniania wyboréw. Prezydent stwierdzil, ze ordynacja proporcjonalna wprowa-

27 Ustawa z 10 marca 1994 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin. Ostateczny tekst ustawy po rczpatrzeniu
poprawek Senatu (masz. powielany).
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dzi w ramach gmin proporcjonalny uklad partyjny, co podporzadkuje te rady
nadto organom wiadzy panstwowej. Trzeba zdac¢ sobie spraweg, ze wlasnie
odwzorowanie takich partyjnych ukladéw mamy w calej Europie w samorza-
dach. Tam samorzady si¢ rozwijaja i nikt nie powinien tego kwestionowac.
Wydaje sig, ze taki zapis moze sugerowaé kwestionowanie samorzadnosci
w panstwach Europy Zachodniej, ktéra tak bardzo chcemy nasladowad.

Patrzac juz z pewnego dystansu czasowego na cala t¢ sprawe¢ mozna zadaé
pytanie, czy gdyby nie byto zapisu o zakazie kampanii wyborczej w miejscach
kultu religijnego 1 gdyby nie bylo problemu z progiem, czy mamy pewno$¢, Ze
prezydent nie zawetowalby ordynacji? Czy w tym przypadku chodzito tylko
0 poszczegllne zapisy? A moze po prostu o termin wyboréw? Wilasnie to
ostatnie pytanie wywotato obawy ws$réd postéw i zaczeto przekonywac, aby
wybory samorzadowe odbyly si¢ wedlug tych regul, ktére zostaty przyjete cztery
lata temu, w tych terminach, ktére wynikaja z konstytucji. Poglad ten w osta-
tecznoéci zyskat poparcie sporej grupy postéw 1 wniosek o ponowne uchwalenie
ustawy nie uzyskat 2/3 gloséw, weto prezydenta zostalo przyjete?®. Tak wiec
starania o dostosowanie prawa wyborczego do aktualnych potrzeb rozwijajacej
si¢ demokracji lokalnej zostaly zahamowane.

Samorzad powiatowy

Przebieg prac nad ustawa powiatowa napotyka do tej pory rézne przeszkody.
Dyskusje nad ta kwestia trwaja od samego poczatku zmiany ustroju w naszym
kraju (1989-1990). Zwolennicy stworzenia drugiego szczebla samorzadu wska-
zuja wady obecnego, jednoszczeblowego systemu i ostrzegaja, ze nie nalezy
liczy¢ na to, iz zwiazki i porozumienia komunalne moga zastapi¢ rejonowy
szczebel samorzadu?’,

Reforma ta powinna by¢ jednak elementem catoSciowym przeksztalcenia
struktury terytorialnej kraju i znacznego zmniejszenia liczby wojewddztw. Po-
dejmowanie doraznych krokéw zmierzajacych do likwidacji szczebla rejonowe-
go jako ogniwa administracji pafistwowej i przeniesienia wigkszosci jego upraw-
nieft na gming wydaje si¢ jeszcze przedsigwzieciem przedwczesnym. Powaznym
niebezpieczenstwem jest przeciazenie gmin zadaniami zleconymi. Jest konieczne
utrzymanie racjonalnych proporcji migdzy zadaniami powierzonymi gminom,
szczegblnie w trybie ustawowym, a ich zadaniami wlasnymi. Nalezy réwniez
pamigtac przy wprowadzaniu tej koncepcji w Zycie, ze samorzadowi terytorial-
nemu jest potrzebny okres stabilizacji na ukoriczenie wielkich przedsigwzieé
zwiazanych z przejeciem i zagospodarowaniem mienia komunalnego, przepro-
wadzenie w niezbednym zakresie prywatyzacji i dostosowanie zakresu funkcji

28 Szerzej Protokot 18 posiedzenia Sejmu w dniu 21 kwietnia 1994 r. ,,Diariusz Sejmowy” 18 posiedzenie.
Drugi dzieri obrad. 21 kwietnia 1994 1., s. 3.
29 P. Czechowski, S. Piatek, Samorzad terytoriainy w Polsce, Warszawa 1991, s. 49.
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spoteczno-kulturalnych do faktycznych mozliwosci gminy. Powazniejsza nowe-
lizacja rozwiazan ustawowych powinna nastapi¢ dopiero po tym okresie.

Tymczasem juz w styczniu 1994 r. grupa postéw zglosila projekt ustawy
o samorzadzie powiatowym, a 2 lipca tego samego roku Sejm przyjat uchwate w
sprawie powotania i wyboru sktadu osobowego Komisji Nadzwyczajnej do
rozpatrzenia projektu ustawy o samorzadzie powiatowym?3. Zdaniem zwolenni-
kéw rekonstrukeji polskiego systemu komunalnego reformie powiatowej przy-
$wieca sze$¢ podstawowych celéw:

— po pierwsze, uporzadkowanie terytorialnej organizacji pafistwa, przez
zbudowanie jednolitej tréjstopniowe;j siatki terytorialnej, a wraz z nia organiza-
cyjnej dla catej administracji publicznej i samorzadowej. Stan obecny jest nie do
utrzymania, doprowadzil juz bowiem administracj¢ do granic wytrzymatosci;

— po wtére, wyraziste i1 ostateczne zdefiniowanie funkcji zasadniczych
segmentéw administracji publicznej w Polsce. Uwolnienie wojewodéw od wielu
obecnie wykonywanych zadan stworzy mozliwo$¢ przekazania na ich rzecz
czeéel kompetencji obecnie wykonywanych przez centrum;

— po trzecie, zmniejszenie prézni politycznej migdzy gming a parlamentem,
stworzenie kolejnej ptaszczyzny artykulacji intereséw politycznych i kontroli
spraw publicznych przez obywateli, a przede wszystkim przeznaczenia i wydat-
kowania §rodkéw finansowych;

— po czwarte, przebudowg finanséw publicznych, poprzez zmiang proporcji
dysponowania $rodkami publicznymi migdzy administracja rzadowa a sektorem
samorzadowym (z okolo 15%, ktérymi dysponuja dotad gminy, do 30-40% po
reformie);

— po piate, wzrost efektywnosci zarzadzania funduszami publicznymi w skali
zadan powiatowych, a w konsekwencji réwniez w skali ogélnopanstwowe;].
Nastapi to w wyniku zintegrowania w jednym ogdlnym budzecie powiatowym
§rodk6éw dotad rozdysponowanych pionowo, w uktadach resortowo-rzeczowych.
W rezultacie pozwoli to na bardziej racjonalne przeznaczanie tych Srodkéw;

— po szobste, racjonalizacja proces6w decyzyjnych i struktur administracyj-
nych, zaréwno na szczeblu powiatowym, jak i na szczeblu wojewd6dzkim,
poprzez maksymalne zespolenie organizacyjne shuzb i organéw administracyj-
nych, z réwnoczesnym okre§leniem zasad odpowiedzialnosci za realizacje przy-
pisanych im kompetencji administracyjnych3!.

W rozwazaniach tych nie doceniono jednak najbardziej spornej kwestii
reformy terytorialnej, rodzacej najwigcej watpliwosci, jaka jest problematyka
regionizacji. Ponadto rozbudzono nazbyt ponadpowiatowe zapedy reformator-

30 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 2 lipca 1994 r. w sprawie powolania i wyboru sktadu
osobowego Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektu ustawy o samorzadzie powiatowym (nie
publikowana).

31 Szerzej Reforma terytorialna Polski. Uktad powiatowy, opracowanie zbior. pod red. M. Potrykowskiego,
Warszawa 1993, s. 17 i nn.
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skie. Centrum nie bylo bowiem i nie jest w Zadnej mierze przygotowane juz teraz
do poddania si¢ zabiegom decentralizacyjnym, zaréwno co do zadan i kompe-
tencji, jak i — przede wszystkim — co do dyspozycji Srodkami finansowymi, co
winno stanowié podstawowa przestanke debaty o nowym ustroju administracyj-
nym i politycznym wojewddztw. Bez tego za$, samorzadowy charakter wiadz
wojewddzkich bytby jedynie fikcja, pozorem decentralizacji. Aktualne kontro-
wersje co do przyszlego ustroju wojewddztw sa na tyle powazne, Zze moga w
ogble uniemozliwi¢ przyjecie jakichkolwiek rozwiazan ustrojowych w tym
zakresie i zablokowa¢ wprowadzenie reformy powiatowe;j.

Wyraz takim sadom dat premier RP Waldemar Pawlak na spotkaniun z
PSL-owskimi dzialaczami samorzadowymi 30 lipca 1994 r. ,Nie mozna upajac
si¢ ciagle — méwil — reorganizacja. Wprowadzenie powiatéw byloby kosztowne.
To samo mozna osiggnaé reorganizujac istniejace sektory, np. wzmacniajac
kompetencje wladz gminnych i wojewddzkich [...]. Wprowadzenie powiatéw
spowodowatoby zmniejszenie wojewddztw, wiele regionéw stafo by si¢ z miejs-
ca gleboka prowincja™32.

Kilka miesigcy péZniej, 23 stycznia 1995 r., lider Polskiego Stronnictwa
Ludowego i szef Urzedu Rady Ministréw Michat Strak, w wywiadzie dla ,,Zycia
Warszawy” méwil m.in. o tzw. obszarach strategicznych, czyli o wspélpracy
mi¢dzywojewddzkiej. ta propozycja zaklada, ze zostanie utrzymany obecny
podziat na wojewodztwa, ale nie bedzie powiatéw33. Od 1995 r. minister Michat
Strak zlikwidowat w URM Sekretariat Komisji Rzadu i Samorzadu Terytofialne»
go. Jego brak uniemozliwi prawidtowe funkcjonowanie tej Komisji. Po powota-
niu jeszcze w 1993 r. Komisji Wsp6lnej, jej sekretariat odpowiadat za techniczng
1 merytoryczna obshuge prac tego gremium.

Czy w programie nowego rzadu i po przejeciu wladzy przez nowy gabinet,
przemiany w zakresie samorzadnoéci beda przyspieszane trudno dzisiaj przewi-
dzie¢. Gdyby nawet taki zamiar chciano realizowac to z pewnoscia nie bedzie on
juz przyjmowany z entuzjazmem. Z przeprowadzonych w konicu ub.r. badan
CBOS wynika, ze ponad potowa pytanych radnych II kadencji uwaza, iz zmiana
podziatu Polski na wojewddztwa nie jest dla naszego kraju sprawa wazna*.
Radni ci natomiast opowiadaja si¢ za zwigkszeniem wiadzy nie tylko gmin, ale
réwniez sejmikéw wojewddzkich. Dominuje poglad, ze powinny mie¢ one — nie
jak obecnie — glos opiniodawczy w stosunku do decyzji wojewddztw, ale
decydujacy. W stosunku do poprzedniej kadencji samorzadéw nastapita wyrazna
zmiana pogladéw w omawianej kwestii.

Tworzenie podstaw prawnych, gospodarczych i instytucjonalnych samorzadu

32 Los powiatéw w rekach gmin, ,Zycie Warszawy” z | sierpnia (994 1., s. 4.
33 Sprawnie ciagniemy ten woz, ,.Zycie Warszawy” z 23 stycznia 1995 1., s. 7.
34 Badania CBOS z 11-20 paZdziernika 1994 r. na 795-osobowej prébie losowej radnych.
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terytorialnego jest procesem, w ktérym mozna zaobserwowac okresy ozywienia
— szczegolnie na poczatku — i spowolnienia, odnotowanego juz w 1991 r. Wiele
spraw czeka jeszcze na uregulowania (np. status przedsigbiorstw komunalnych),
wiele tez wymaga dopracowania, zmian, a nastgpnie ustabilizowania (np. system
finansow samorzadowych). W dalszych dyskusjach nad ksztaltem samorzadu
beda powracac kwestie zakresu kompetencji i zadan samorzadu, budowy drugie-
go szczebla samorzadu lokalnego, stosunkéw pomigdzy administracjg rzadowa i
samorzadem. W tym kontek$cie mozna méwi¢ o wykonaniu pierwszego kroku
w strone¢ samorzadnoS$ci lokalnej i oczekujacym nas dlugotrwalym procesie
przemian.

Przemiany te juz zachodza 1 cho¢ odbywaja si¢ niejako przy okazji reformy
prawa materialnego, wywieraja duzy wplyw na przyszly ksztalt samorzadu.
Przykladem moze by¢ przekazywanie gminom dodatkowych zadan. Dalsze
przemiany w systemie samorzadowym powinny by¢ realizowane ze §wiadomo-
Scia dawnych i nowych brakéw tego systemu oraz réznego typu ograniczen
1 zagrozen.



