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Jerzy Regulski - tworca samorzadu terytorialnego Polsce, Prezes Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalne;j
— przestat do Redakcji Dziennika Warto Wiedzie¢ swoje uwagi i refleksje do raportu: "Narastajace
dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzadnosci terytorialnej w
Polsce", przygotowanego przez zespot pod przewodnictwem prof. Jerzego Hausnera (petna tres¢ raportu
mozna znalesc na stronie www.msap.uek.krakow.pl).

Jak pisze prof. Jerzy Regulski: ,,nie jest to ocena Raportu i jego propozycji. Jest to raczej zbior pewnych
refleksji, jakie mi sie nasunetly po jego przeczytaniu i odswieZyty rozne mysli i wydarzenia 7 przesztosci."

To bardzo cenny material, ktory winien by¢ lektura obowiazkowa przede wszystkim dla Srodowisk
samorzadowych, ale takze innych os6b ktorym bliska jest idea budowy panistwa demokratycznego i
obywatelskiego. Pafistwa, w ktorym samorzad terytorialny nie jest narzedziem do realizacji celow
ogollnonarodowych, a autonomiczng wspdlnota mogaca realizowaé swoje potrzeby, w oparciu o wiasne
pomysty oraz regionalne i lokalne uwarunkowania.

Goraco namawiam do lektury calego opracowania (zataczonego ponizej), z ktérego pozwalam sobie
zacytowac zaledwie kilka fragmentow, prezentujacych pewien sposéb myslenia o samorzadnosci w
Polsce. Te przemyslenia Jerzego Regulskiego sa szczegélnie cenne. Przede wszystkim, dlatego ze w
powodzi codziennych, biezacych spraw, bardzo czgsto sptyca si¢ myslenie o samorzadnosci,
sprowadzajac je do kwestii biezacych wynikajacych wylacznie z koniecznosci dostosowywania si¢ do
zmian cywilizacyjnych; przetrwania kryzysu ekonomicznego lub co najgorsze do zapotrzebowania partii
politycznych.

W pogoni za sprawami biezacymi, warto si¢ na chwilg zatrzymac by spojrze¢ szerzej na kwestie budowy
samorzadnosci w Polsce.

Nawet jesli sig z czgscia argumentow przedstawianych przez profesora Regulskiego nie w peini zgadzam
(choé, co podkreslam, tylko w niewielu miejscach), cytuje obszerne fragmenty Jego analizy.

Dzigkujac rownoczesnie, za niezmienne od lat, ogromne zaangazowanie w rozwiazywanie problemow
samorzadow terytorialnych w Polsce.

Marek Waojcik

Cytaty z odpracowania profesora Regulskiego

»[...] Nie mozna, bowiem zwigksza¢ praw spotecznosci lokalnych przez tworzenie nowych regulacji.
Jedyna droga musi polegac na ich likwidacji. Okreslanie ustawowo, co gminom wolno oznacza, ze
jednoczesnie okresla si¢, czego im nie wolno. Praktyka wskazuje bowiem, ze wszystkie indykatywne,
otwarte wykazy kompetencyjne, w praktyce orzecznictwa staja si¢ wykazami zamknigtymi...

[...] Kazda gmina, kazda wspdlnota stanowi jaka$ niewielka czastke wszystkich obywateli kraju. Jest wigc
mniejszoscia. I kluczowym problemem jest kwestia, czy ta mniejszo$¢ musi si¢ podporzadkowywaé we
wszystkich sprawach woli calego narodu 1 jego przedstawicieli w stolicy, czy tez ma wydzielong sferg
swoich swobdd? Jesli powiemy, ze wigkszo$¢ decyduje o wszystkim, to negujemy mozliwos¢ istnienia
samorzadnosci. Bo na czym ma polega¢ samorzadnosc, jesli o wszystkim decyduja ustawy, a rolg
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miejscowych wtadz jest tylko je realizowac?

Niestety, w Polsce jest ciagle obecne mniemanie o nadrzednosci panistwa 1 jego interesOw. Nie tu jest
miejsce, aby analizowaé, dlaczego tak jest. By¢ moze jest to sentyment do wlasnego panstwa po latach
gdySmy go nie mieli. Ale nikogo nie dziwi hasto ,,Polska jest najwazniejsza". A przeciez jest ono tak
nieprawdziwe, jak nawet szkodliwe. Bo nie pafistwo jest najwazniejsze, ale obywatele, ktérym ma ono
stuzy¢...

[...] Samorzad opiera si¢ na wspdlnotach mieszkancéw o wspdlnych interesach 1 potrzebach. Wiadomo,
ze samorzadnos¢ funkcjonuje efektywniej w jednostkach matych, gdzie zwiagzki migdzyludzkie sa
bardziej widoczne 1 odczuwalne. Jezeli wigc chcemy dyskutowac o wielkoSci gmin, to trzeba najpierw
zdecydowac sig¢, czym gmina ma by¢: czy dostarczycielem ustug, czy wspdlnota ludzi? Rézne kryteria
beda prowadzily do ré6znych rozwigzan.

Trzeba si¢ w kazdym razie przeciwstawi¢ pryncypialnie tym ekspertom, wspomnianych w Raporcie (str.
22), ktérzy jako kryterium wymieniaja sprawne zarzadzanie paistwem. Wprowadzajac samorzadnos¢
chodzito nam wiasnie o to, aby nie zarzadzaé panstwem, aby umozliwi¢ gminom, zeby zarzadzaly same
soba. Liczba gmin czy powiatow w kraju nie moze by¢ kryterium podziatu. Bytaby ona istotna tylko
gdyby istnial centralny oSrodek zarzadzania, ktéry chciatby mie¢ mniej czy wigcej podlegltych sobie
jednostek. Na szczgscie go nie ma i wojtowie nie sg delegatami ministra....

[...] nie wierze w skutecznos¢ jakichkolwiek programéw dobrowolnego taczenia gmin i przeciwstawiam
si¢ taczeniu ich ,,na sil¢". Nie tu nalezy szukac efektywnosci systemu. Trzeba si¢ natomiast zastanowic
nad stworzeniem warunkow wilasciwej obstugi gmin matych, aby nie musiaty wszystkiego robi¢ same...

[...] Usprawnienia w Swiadczeniu ustug przez JST i racjonalizacji ich kosztow nie warto, wigc szuka¢ w
faczeniu samorzadow, ale we wspieraniu wspoétpracy miedzy nimi i wspieraniu powstawania instytucji
wspOlnych, albo zupetnie niezaleznych, nastawionych na obstuge JST. Nalezy wyszukiwaé, wspierac,
popularyzowad, 1 inicjowa¢ aktywnos¢ samorzadéw w poszukiwaniu nowych form wspoétpracy. Trzeba
da¢ im odpowiednia swobodg, aby nie ograniczac inicjatyw i nie stwarza¢ barier formalnych i
biurokratycznych, a przede wszystkim usuna¢ obecnie istniejace.

Jednoczesnie trzeba podkresli¢ znaczenie stabilnoSci podziatu administracyjnego. Trzeba zahamowac
zmiany granic dokonywane pod wpltywem réznego rodzaju naciskow. Szczegdlnie nalezy wstrzymac
zmiany granic miast, ktére chca inkorporowac przyleglte tereny gmin wiejskich...

[..] Powotanie regionéw metropolitalnych oznacza stworzenie dodatkowego szczebla samorzadowego.
Propozycja przekazania gminom uprawnien powiatoOw oznacza, jak si¢ domyslam, postulat likwidacji
powiatéw na tym obszarze. Czyli proponuje si¢ ukiad trdjszczeblowy gmina — metropolia —
wojewddztwo. Kompetencje gmin ulegaja rozszerzeniu o cz¢$¢ kompetencji powiatowych. Druga ich
czesS¢ przekazywana jest regionom metropolitalnym, ktore przejmuja rowniez cz¢$¢ kompetencji
wojewodztw. Otrzymujemy, wigc na obszarach metropolii ustrdj inny niz ten obowigzujacy na obszarach
poza nimi...

[...] Wokot powiatow narosto zbyt wiele niedomowien, pytan, a cz¢sto 1 emocji. Stusznie raport
stwierdza, ze powiaty staly si¢ juz trwalym elementem ustroju i praktycznie nie wchodzi w rachubeg ich
likwidacja. Ale stusznie jest podnoszony szereg spraw wymagajacych rozwigzania. W sprawach
powiatow widzg cztery podstawowe problemy:

e zakresu zadan i kompetencji,
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e relacji z gminami,
e powiatow tzw. ziemskich otaczajacych wigksze miasta,
¢ systemu finansowania, ktory obecnie nie pozwala na ich udzial w rozwoju...

W zatozeniu reformy powiatowej, powiat mial wykonywac¢ zadania lokalne, zwigzane z obstuga
mieszkancow, ktorych poszczegdlna gmina nie jest w stanie wykonywac samodzielnie. Okreslono je
poczatkowo dos¢ szeroko, ale wkrotce zaczeto sig ich wysysanie. Zabrano np. wptyw na lokalna policjg,
czy pozbawiono powiaty wplywu wiascicielskiego na rozwdj wlasnych szpitali. Jednoczesnie
przekazywano im zadania ucigzliwe dla wtadz centralnych. Prowadzilo to oczywiscie do wielu
konfliktoéw strukturalnych.

Jednoczesnie nastapit wyrazny rozziew pomig¢dzy gminami i powiatami. Zamiast taczy¢ oba szczeble
instytucjonalnie, wprowadzano podzialy, jak np. zakaz petnienia jednoczesnie roli radnego gminy i
powiatu....

Jesli do tego dodamy osobiste ambicje 1 rzeczywiscie wystgpujace sprzecznosci interesOw, to negatywne
procesy ewolucji staja si¢ zrozumiate. Dzi$ trudno mowic, ze powiaty uzupetniaja zadania realizowane
przez gminy. Kazdy realizuje odrgbnie swoje zadania, ktére moga si¢ sktada¢ w logiczna catosc, ale nie
musza....

[...] Konieczne jest zwigkszenie wspotpracy migdzy gminami 1 powiatami. Ale same zachg¢ty nie pomoga.
Czegsto powtarzana jest sugestia, aby wojtowie, a czgsto 1 przewodniczacy rad gminnych wchodzili w
sktad rady powiatu, a nawet zeby oni ja stanowili. Postulat ten wymaga zmiany Konstytucji, ktéra
wyraznie mowi, ze wszyscy radni musza pochodzi¢ z wyboréw bezposrednich. Jest wigc on
bezprzedmiotowy, bo nie wydaje sig, aby w przewidywalnej przysziosci taka zmiana byta mozliwa.

W stosunku do wojtdw mozna poszukiwaé wyjscia zgodnego z konstytucja poprzez taczenie wyboru
wojta z wyborem na radnego powiatowego. Okregi wyborcze moga by¢ ustalone zgodnie z granicami
gmin jako okrggi jednomandatowe. I w kazdym z nich uzyskiwano by jednoczesnie mandat na wojta i
radnego powiatu. Sadze, ze mozna by uzyskac ta droga zgodnos¢ z konstytucja. Ale juz tego nie mozna
uzyska¢ w stosunku do przewodniczacych rad. Dlatego sadzg, ze praktyczna droga prowadzi poprzez
wyksztalcenie konwentow ztozonych z wdjtéw o uprawnieniach doradczych w skali powiatu.

[...] W Polsce w imig efektywnosci zarzadzania zwigkszano kompetencje 1 niezaleznos¢ organéw
wykonawczych. Niebezpieczne zblizono si¢ do granic, ktorych przekroczenie bytoby juz
niedopuszczalne. Stad tez wynikaja, coraz czgsciej podnoszone glosy w sprawie zwigkszenia roli rad. I
stusznie, ze tej sprawie Raport poswigca wiele uwagi.

Diagnoza, ze za maty jest wptyw rady na decyzje organéw wykonawczych jest stuszna. Kontrola rad nad
dziataniem organu wykonawczego jest illuzoryczna (str. 29); Rola radnych jest drugoplanowa... (str. 29);
Narasta dominacja urzednikow nad radnymi (str. 31). Stuszne sg uwagi dotyczace nadmiernego
ograniczenia Srodkow dziatania rad. Stuszne sa tez stwierdzenia dotyczace zbyt matego udziatu
obywateli. Ze wszech miar stuszny jest zarzut dotyczacy upartyjnienia.

Jednak nasuwaja mi si¢ watpliwosci, co do kierunkéw proponowanych dziatan: Uznajemy zarzadzanie
partycypacyjne za skiadnik samorzadowej demokracji (str. 92); Radni powinni by¢ mocniej wiaczani w
zarzadzanie... (str. 92); mozliwos¢ kierowania sprawami w urzedzie przez radnych, zmniejsza zagrozenie
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korupcja i zwigksza kontrolg spoteczna (str. 92). To tadnie brzmigce hasta, ale oderwane od nasze;j
rzeczywistosci. Nie tedy wiedzie wlasciwa droga.

[...] Raport proponuje model kierowania i zarzadzania przez radeg, ktéra mogtaby wynajmowaé menadzera
wykonawczego (str. 96). Jest to inny model ustrojowy, niz obecnie istniejacy. Osobiscie, w 1989 roku,
bytem za nim. Uwazalem, ze wojtem powinien by¢ najmadrzejszy we wsi, czlowiek zaufania
mieszkancow. A wigc wiodacy lokalny polityk. I wtedy jest logiczne, aby przewodniczyt radzie, ktora
wyznacza kierunki polityki lokalnej i kontroluje jej realizacje. Wtedy urz¢dem kieruje menadzer wybrany
z konkursu. Niestety, ten model byt na tyle nowatorski, ze mato kto go rozumiat.

I pod hastem, ze wojt nie moze kontrowa¢ sam siebie, wprowadzono, juz na etapie prac w Senacie,
obecnie istniejacy model. A potem si¢ dziwiono, ze w niektorych miastach zaraz po wyborach zaczeto
iskrzyC. Nasza grupa reformatorow byta za staba, aby walczy¢ ze wszystkimi. Naszym celem byto
doprowadzenie do tego, aby samorzad w rozsadnym ksztalcie w ogdle zaistniat. Co wcale nie bylo
wowczas oczywiste. I musieliSmy iS¢ na kompromisy.

Przyjete wowczas rozwiazanie ukierunkowato pdzniejsza ewolucje. I doszliSmy do stanu obecnego, w
ktérym woéjt musi by¢ jednoczesnie i1 politykiem i menadzerem, co czasem si¢ udaje, a czasem nie. A w
kazdym razie prowadzi do koncentracji wladzy. Tymczasem zasada podzialu wiadzy powinna
obowiazywac nie tylko w panstwie, ale réwniez w gminie. Tylko, ze na tym szczeblu podziat ten nie
moze przebiega¢ na zasadzie monteskiuszowskiego trojpodziatu, lecz rozdzielenia wiadzy polityczne]
(rozumianej, jako prowadzenie polityki rozwoju, a nie uktadoéw partyjnych) 1 wladzy administracyjne;j.
Faczenie ich, nie rozstrzygnigcie, kim ma by¢ wdjt - politykiem czy menadzerem — prowadzi w
niebezpiecznym kierunku. Ale mamy sytuacje, jaka mamy 1 nie ma powrotu do wyboréw dokonanych
wiele lat temu. WeszliSmy wtedy na pewna Sciezke ewolucji 1 nie ma z niej odwrotu. Wigc nie wiem czy
ma sens zgtaszanie takich propozycji, bo prowadzi do rozwazan czysto teoretycznych, ktore tylko
odwracaja uwage od poszukiwania rzeczywistych rozwiazan...

[...] Druga sprawa to jakosS¢ obecnych rad 1 ich sktad. Analizy tej sprawy zabrakto

mi w Raporcie, ktéry podchodzi do tej sprawy w sposéb dos¢ idealistyczny. Niestety, poziom radnych
obniza si¢ stale w istotny sposob. Wynika to z kilku przyczyn. Jedna z nich jest poczucie, ze radni nic nie
moga. Ma to rozne konsekwencje. Obecnie radni chcac wykazac swoja aktywnosc, starajg si¢ jak
najwigcej doktada¢ wojtowi. Roztadowuja w ten sposob swoje frustracje. Gdyby im da¢ mozliwos¢
konkretnych dziatan, to moze mandaty radnych statyby si¢ bardziej atrakcyjne.

Ale brak mozliwosci skutecznego dziatania odstrasza ludzi aktywnych zawodowo, na ktérych nam
powinno zaleze¢ najbardziej. Rozumiem, ze bezrobotny ma prawo tez by¢ radnym. Ale to prowadzi do
zjawisk radnych dietetycznych. Bo dieta radnego jest dla niektérych os6b atrakcyjnym zarobkiem. A nam
powinno zaleze¢ na przyciaganiu przede wszystkim ludzi aktywnych, ludzi sukcesu. A oni zaangazuja si¢
tylko wtedy, gdy beda widzieli sens straty czasu i ponoszenia wysitkow. Dodatkowym elementem, ktory
powoduje negatywna selekcje sa o§wiadczenia majatkowe. Zaden szanujacy sie businessman nie pokaze
konkurencji swojego majatku, wartosci posiadanych akcji czy innych zasobow. Jednoczesnie
upartyjnienie ordynacji wyborczych powoduje, ze na listach znajduja si¢ osoby, ktore si¢ tam znalez¢ nie
powinny. Jakos¢ rad i ich upartyjnienie jest, wigc problemem...

[...] Czym powinna by¢, wigc rada? W moim przekonaniu powinna by¢ przede wszystkim organem
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reprezentujacym mieszkancow, wyznaczajacym kierunki polityki i zadania wéjtom, 1 wreszcie organem
kontrolujacym ich wykonywanie. Trzeba wzmocni€ rolg rady tak, aby radni mieli moznos¢ wpltywania na
realizacj¢ postulatow swoich wyborcow, nie tylko poprzez skamlanie u wojta. Trzeba nadaé strategiom
rzeczywiste znaczenie. I ustali€ regulacje, ktore czynityby wojta rzeczywiscie odpowiedzialnym za ich
realizacje. Ale to jest mozliwe tylko przy zdecydowanym podniesieniu jakosci radnych 1 ich poczucia
odpowiedzialnosci za realizacj¢ interesOw swoich wyborcow.

Oczywiscie, wymaga to ustalenia wlasciwych relacji migdzy organem stanowiacym i wykonawczym.
Obecne wymagaja zdecydowanej weryfikacji. Szczeg6lnie konieczne jest stworzenie radom niezbednego
aparatu wykonawczego, tak w sensie obstugi jak i zlecania analiz. W sytuacjach konfliktu na linii wojt —
rada, radni sa pozbawieni czasami mozliwosci dziatania. Ale konieczne jest znalezienie wtasciwych
rozwiazan, gdyz rada gminy czy powiatu nie jest, 1 nie moze by¢, odrgbnym zaktadem pracy z odrgbnym
budzetem...

[...] Raport stwierdza Obserwujemy uwiad zaangazowania obywatelskiego w dziatalnos¢ samorzadowa
(str. 33); Dominuje paternalistyczne poszturchiwanie i pouczanie organizacji obywatelskich przez wiadze
(str. 35); Konsultacje spoteczne sa fasadowe (str. 35).

To stowa mocne. Uwazam, ze sa one calkowicie nieuzasadnione, jesli si¢ je podaje, jako oceny
generalne... nie istnieja podstawy, aby je formutowaé w tak zdecydowany sposob, jako ogélng oceng
stanu w Polsce. Uwazam, ze w tej czgSci Raport jest wybitnie jednostronny.

Nie mogg si¢ zgodzié, ze nastgpuje uwiad zaangazowania. Ono nigdy nie bylo silne, moze poza okresem
przetomu 1989 roku. Nie bardzo ma, wigc co wigdnaé. Natomiast odwrotnie obserwuje w ostatnich latach
wzrastajaca liczbe réznych inicjatyw obywatelskich, prowadzacych do utozsamiania si¢ mieszkancow ze
swymi miejscowosciami. Jest to dowod wlasnie zaangazowania w sprawy publiczne. Obserwujemy tez
wzrastajaca liczbg réznego rodzaju inicjatyw wtadz lokalnych prowadzacych do intensyfikacji kontaktow
z mieszkaficami 1 zwigkszenia udzialu w podejmowaniu decyzji w sprawach publicznych...

[...] Nie widzg nic ztego w tym, ze jest wielu wojtow i1 prezydentow, ktorzy wiele lat sprawuja wiadze,
uzyskujac potwierdzenie zaufania w kolejnych wyborach. Stabilno$¢ wiadzy jest korzystna, oczywiscie,
jeshi ztego prezydenta mozna usunaé. A mieliSmy przyktady nie tak dawne, ze mozna ruszy¢ nawet
bardzo zasiedzialych prezydentéw duzych miast. Jestem zdecydowanym przeciwnikiem ograniczen
kadencyjnych. Nie wolno dla jakichs$ zatozen, mniej czy bardziej abstrakcyjnych, ogranicza¢ praw
obywatelskich, a wigc zakazywac ludziom wybierania tego, kogo chca. Jak chca zy¢ w jakims ,,uktadzie",
to kto ma prawo tego im zakazywac? To jest ich wybor 1 na tym polega demokracja i samorzadnos¢. Jesli
ludziom jest dobrze, tak jak jest, to jest ich prywatna sprawa i ich wlasna odpowiedzialnos¢ za ich wtasne
sprawy.

Boze chron nas przed tymi, ktorzy wiedza lepiej od nas samych, czego nam potrzeba!

[...] Finanse lokalne wymagaja generalnej reformy. Jest to temat szeroki 1 wymagajacy powaznych
studiow 1 dyskusji. Tutaj chcialbym jedynie zasygnalizowaé jedna sprawg, ktora na og6t jest pomijana.

Podstawa ustroju samorzadowego jest zalozenie, ze mieszkaricy wnosza swoje podatki do budzetu JST 1
w zamian uzyskuja okreslone ustugi. Ten zwigzek tworzy silng wieZ migdzy ludzmi a wiadzg - ptace i
wymagam dobrych ustug. To stanowi powdd do kontrolowania dziatalnosci wtadzy 1 wiaczania sig
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mieszkancoOw w inicjatywy lokalne.

W Polsce pomimo, ze praktycznie nie ma podatkéw lokalnych, to jednak ten zwigzek istnieje dzigki
udziatom w PIT, ktére trafiaja do budzetow lokalnych.

Jednak nast¢puje u nas rozziew pomigdzy tymi dwoma elementami: miejscem placenia podatkow 1
miejscem pobierania ustug. Wielka liczba ludzi ptaci nie tam podatki, gdzie mieszka... Jest to istotny
problem nie tylko ze wzgledu na bilansowanie budzetéw lokalnych, ale szerzej, ze wzgledu na znaczenie
spoteczne ksztaltowania wspdlnot lokalnych...

[...] Upartyjnienie samorzadu staje si¢ elementem zagrazajacym istocie samorzadnosci. Aby mieé
zaufanie do wiadz, mieszkancy musza mie¢ pewnos¢, ze reprezentuja one ich interesy, a nie interesy
partii...

[...] Szkolenie radnych jest konieczne, jak réwniez edukacja obywatelska wszystkich mieszkancow.
Powinna si¢ ona zaczyna¢ w przedszkolu 1 trwa¢ stale, obejmujac wszystkie grupy wiekowe. Brak
takiego programu uwazam za jeden z najwigkszych btedow wszystkich kolejnych rzadow

Radni 1 mieszkancy mysla o rozwoju w sposob tradycyjny 1 zachowawczy. Jest to normalne, bo ludzie
zawsze chca mie¢ wigcej tego, co maja, a nie mysla perspektywicznie, bo skad maja czerpaé wzory? A
kto w Polsce podjat jakiekolwiek starania, aby takie wzory wyksztatcic?
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