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Bolestaw Maciej Cwiertniak*

O refleksji nad samorzadem terytorialnym
(zamiast wprowadzenia)

I.1. Mijajacy 2015 rok jest dla polskiego samorzadu terytorialnego rokiem szczegol-
nym. Przypadta w nim bowiem 25. ,,okragla” rocznica tak zwanej ,,reformy samorzado-
wej”. W zalezno$ci od pogladow poszczegélnych autoréw moéwi sie tu najczesciej o utwo-
rzeniu samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej, czesto spotka¢ mozna
wypowiedzi o jego rekonstrukcji czy reintrodukcji do systemu ustrojowego panstwa po
latach braku jego funkcjonowania. Czg$¢ autoréw uwaza, iz mieliémy tu do czynienia
z odrodzeniem samorzadu terytorialnego. I takie wlasnie pojecie uznajg za najtrafniej
oddajace istote reformy samorzadowej z 1990 roku'. Zdecydowanie rzadsze s3 wypowie-
dzi moéwiace o istotnej reformie istniejacej struktury samorzadu terytorialnego: wszak
przypomnie¢ nalezy, ze na tle stanu prawnego sprzed zmiany ustroju Panstwa po 1989
r. Rady Narodowe stanowi¢ mialy podstawowe organy systemu samorzadu terytorialne-
go, w sklad ktérego wchodzi¢ mialy takze jednostki samorzadu mieszkancéw miast i wsi
(rady i komitety dzielnic, osiedli czy rady soleckie)’.

Bez wzgledu wszakze na to, jaka optyke ze wzgledu na oceny polityczne i prawne
regulacji funkcjonujace w tym zakresie do maja 1990 r. przyjmiemy, bezsporne jest, iz
wykreowane z inicjatywy Senatu Rzeczypospolitej Polskiej ustawy samorzadowe z 1990
r.> w sposéb zasadniczy zmienity obraz administracji publicznej w Polsce.

2. Owa 25. rocznica zaowocowala réznymi wydarzeniami celebrujacymi owa reforme
(stosowne spotkania odbyty sie miedzy innymi w Sejmie RP, Senacie, Kancelarii Prezydenta
RP Bronistawa Komorowskiego)*. Réwniez rdzne zrzeszenia i stowarzyszenia samorzadowe
organizowaly obchody tej rocznicy, niejednokrotnie pofaczone z odznaczaniem czy wyroz-
nianiem osob szczegdlnie zastuzonych dla samorzadnosci lokalnej’.

Wspomniany jubileusz stal si¢ tez motywem przewodnim konferencji i seminariow
naukowych organizowanych w réznych o$rodkach pod ogélnym hastem ,,25 lat samorzadu

" prof. dr; Wyzsza Szkota Humanitas.

! Tak szczegélnie: I. Lipowicz, Odrodzenie samorzgdu terytorialnego w Polsce w latach 1990-1998 -
perspektywa administracyjna. Naprawa transformacji ustrojowej, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 6 i n.
2 Problem samorzadno$ci lokalnej na wspomnianych szczeblach przypomniat ostatnio J. Stepien, Cywilizacyjny
spér o samorzgd terytorialny, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 18 i n. Por. tez cyt. tam opracowanie: J. Regulski,
M. Kulesza, Droga do samorzgdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989), Warszawa 2009.

* Poniewaz akty te beda cytowane w poszczegdlnych rozdziatach niniejszej ksigzki, pomijam w tym miejscu
tytuly oraz pozycje w dziennikach ustaw.

* Por. spotkanie w Kancelarii Prezydenta RP w dniu 27 maja 2015 r.

> Por. przykltadowo Europejski Kongres Samorzadnoéci w dniach 4 maja 2015 r. i nastepnych. Z wielu
obchoddéw organizowanych przez zwiazki i stowarzyszenia samorzagdowe wspomnie¢ mozna cho¢by t6dzki
zjazd Zwigzku Metropolii Polskich i uhonorowanie wybitnych samorzadowcéw Nagroda im. G. Palki.
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terytorialnego w Polsce™. Wérdd licznych seminariow i konferencji wskaza¢ tu mozna mie-
dzy innymi konferencje w Uniwersytecie Lodzkim, polaczong ze Zjazdem Stowarzyszenia
Edukacji Administracji Publicznej’, czy tez konferencje zorganizowana przez Katedre Prawa
Samorzadu Terytorialnego Wydziatu Prawa i Administracji w Katowicach®. Poniewaz owa
rocznica dotyczy réwniez roznych instytucji prawnych oraz organdéw administracji publicz-
nej zwigzanych z samorzadem terytorialnym, przeto szereg konferencji i zjazdoéw poswie-
conych bylo ewolucji ustroju, zadan i kompetencji tychze’. Dzialalno$¢ naukowa zwigzana
miedzy innymi takze ze wskazanymi konferencjami, sesjami czy seminariami znajduje swe
odzwierciedlenie w szczegdlnie licznych w mijajacym roku publikacjach naukowych, po-
$wieconych samorzadowi terytorialnemu. Zawieraja one, obok refleksji natury polityczne;j
i historycznej, opis i analize¢ ewolucji ustawodawstwa samorzadowego, ocene i krytyke stanu
prawnego w tym zakresie'’. Zaznaczy¢ mozna, iz we wspomniany nurt publikacji ,wpisuje
sie” réwniez niniejsza monografia zbiorowa. Zwrdci¢ mozna uwage, ze niedawno obchodzi-
lismy (2014 r.) 15-lecie tak zwanego drugiego etapu reformy samorzadowej: ustanowienia
samorzagdow powiatowych oraz samorzadéw wojewddzkich. Réwniez ono bylo okazjg do
licznych wydarzen o istotnej wadze dla samorzadu, takze konferencji i sympozjéw nauko-
wych', o opracowaniach naukowych nie wspominajac.

¢ Por. m.in. Migdzynarodowa Konferencje Naukowa ,,25 lat samorzadu terytorialnego w Polsce - bilans

do$wiadczer, zorganizowang w Lublinie przez Zaktad Samorzadéw i Polityki Lokalnej Wydziatu Politologii
UMCS w dniach 8-9 czerwca 2015 r. Oprocz konferencji podsumowujacych 25-lecie funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce szereg o$rodkéw organizowalo konferencje poswiecone okreslonym aspektom samorzadu
terytorialnego. Przyktadowo wskaza¢ tu mozna Miedzynarodowa Konferencje Naukows ,,Zarzadzanie jednostkami
samorzadu terytorialnego w dobie globalizacji XXI w’, zorganizowana w dniach 18-19 wrzesnia 2014 r. przez
WSE-H w Bielsku-Bialej oraz Stowarzyszenie Mieszkaicéw Gminy Walim w Zamku Grodno, Zagéra Slaska-Walim,
czy Migdzynarodowa Konferencj¢ Naukowa ,,Samorzady terytorialne w Polsce i w Niemczech: struktury, autorzy,
dzialanie”, zorganizowana w dniach 7-8 listopada 2014 r. w Zielonej Gorze przez Instytut Politologii Uniwersytetu
Zielonogorskiego oraz jego partneréw naukowych z Niemiec. Por. takze VIII Seminarium Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego pt. ,,Rozwdj regionalny — instrumenty jego realizacji i rola samorzadu
wojewodztwa’, Krakéw 20 listopada 2014 r,, czy IX Seminarium tejze, zatytulowane ,,Dziatalno$¢ gospodarcza
jednostek samorzadu terytorialnego - dopuszczalno$¢ i granice jej prowadzenia’, Krakow, 19 listopada 2015.

7 XVI Doroczna Konferencja Naukowa Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej i Wydziatu Prawa
Uniwersytetu Lodzkiego na temat ,,Prawne problemy samorzadu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego
funkcjonowania” - £6dz, 23 czerwca 2015 r.

8 Konferencja Naukowa Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Wydzialu Prawa i Administracji US na
temat ,,25 lat samorzadu terytorialnego w Polsce” — Katowice i Zabrze, 5-6 marca 2015 r. W innym miejscu
wskazywalem, iz przywolywane wczesniej konferencje nie skupiaja tak szerokiego spektrum $rodowisk
zwigzanych z problematyka samorzadowa jak konferencje organizowane po polowie lat dziewie¢dziesigtych
oraz z poczatkiem lat dwutysigcznych przez prof. dr. hab. S. Dolate. Por. moje ,Wprowadzenie” do monografii
zbiorowej pod moja redakcja pt. Prawne problemy samorzgdu terytorialnego, tom I, Sosnowiec 2013, s. 7 i n.
° Por. np. konferencje podsumowujaca dorobek funkcjonowania Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych
zorganizowang w Krakowie w dniach 3-4 marca 2015 r. przez Krajowa Reprezentacje Samorzadowych
Kolegiow Odwotawczych.

10" Por. szczegdlnie opracowania I. Lipowicz, J. Stepnia, M. Steca, R. Hausera, D.R. Kijowskiego, B. Dolnickiego,
H. Izdebskiego, zawarte w specjalnym numerze ,,Samorzadu Terytorialnego” (2015, nr 3). Por. tez: M. Stec,
K. Malysa-Sulinska (red.), Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2014; M. Stec, K. Bandazewski (red.), Rozwdj regionalny - instrumenty realizacji i rola samorzgdu
wojewddztwa, Warszawa 2015; B. Dolnicki (red.), Jawnos¢ w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2015; B.
Jaworska-Debska, Dobre prawo-sprawne rzgdzenie, £6dz 2015. Podkresli¢ nalezy, iz do konica biezacego roku
ukaza¢ si¢ maja drukiem opracowania zgloszone na wspomniane w przypisach 6-9 konferencje naukowe.

" Por. np. Konferencja Naukowa ,Samorzad powiatowy w Polsce. 15 lat doswiadczen (1999-2014)”
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3. Oczywiscie trudno w ramach opracowania, stanowigcego wstep do monografii
zbiorowej, chocby kilkutomowej, podejmowac proby dokonania syntetycznej chocby
analizy i oceny reformy samorzadowej oraz funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w minionym 25-leciu. Poprzestang zatem na kilku refleksjach dotyczacych tych zagad-
nien (II, pkt 1-3 by nastepnie w sposob ogdlny zaprezentowa¢ koncepcje i zawartos¢ mo-
nografii zbiorowej ,,Samorzad terytorialny (zagadnienia prawne)”

II.1. Pierwszg refleksja, jaka nasuwa si¢ w zwigzku z ocenami reformy samorzado-
wej z 1990 r. oraz wskazanego okresu 25-lecia funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w Polsce, jest wskazanie na swoisty dysonans poznawczy. Z jednej strony twierdzilo sig
i twierdzi, ze reforma samorzadowa z lat 90. ubieglego wieku to jedyna z czterech pod-
stawowych reform z tego okresu, ktéra zakonczyta si¢ sukcesem (inni méwia o petnym
sukcesie). Ocene te zdaje si¢ potwierdzac fakt zainteresowania ustrojem i funkcjonowa-
niem polskiego samorzadu terytorialnego w krajach powstatych po rozpadzie ZSRR.
Przykladowo odnotowa¢ mozna, Ze moéwi si¢ 0 powaznym zainteresowaniu zaréwno
czynnikéw politycznych, jak i naukowych w sasiadujacej z Polskg Ukrainie, jak réwniez
w republikach Azji Srodkowej, takich jak Uzbekistan czy Kazachstan'?. Z drugiej strony
od momentu ogloszenia projektéw ustaw samorzadowych z 1990 r. w doktrynie, ale tak-
ze wérdd praktykéow sformulowano wiele nader krytycznych ocen, dotyczacych czy to
poszczegdlnych instytucji prawnych, czy tez calych ustaw zwigzanych z wprowadzeniem
reformy samorzadowej. Pro domo sua, by nie by¢ golostownym, przytoczy¢ mozna miaz-
dzacg krytyke ustawy o pracownikach samorzadowych, wskazujaca, iz ,, (...) nie bylto
pomystu ustawy, ale byl pomysl, zeby ona byla (...)”" i wykazujaca, ze powyzsza ustawa
to ewidentny ,,niewypal”, ,bubel prawny” itp. Nota bene wskaza¢ mozna, iz rowniez nowa
ustawa o pracownikach samorzadowych z listopada 2008 r. stala si¢ przedmiotem licz-
nych uwag krytycznych'’. Powstaje zatem retoryczne pytanie, jak mozna ocenia¢ dobrze
calo$¢ regulacji prawnej, skoro tak powaznej krytyce poddaje si¢ jej zasadnicze czlony.
Czy mamy tu do czynienia z niespdjnoscia ocen stanu prawnego, czy tez moze faktem, iz
oceny ogolne majg charakter ocen politycznych, za$ oceny bardziej szczegdtowe to oce-

w Krasniku w dniu 5 czerwca 2014 r. (org. Starosta Krasnicki, KUL, WSEi] w Lublinie. Z nowszych opracowan
por. cyt.: I. Lipowicz, Odrodzenie samorzgdu..., s. 7 i n., tamze obszerna literatura przedmiotu.

12 Por. np. Doswiadczenia ustawodawcze Polski i Kazachstanu w zakresie polityki samorzgdowej i mniejszosci
narodowych, red. A. Bisztyga, P.B. Zientarski, Torun 2015.

B Tak T. Gorzynska, Czy byt pomyst nowej ustawy?, ,Wspolnota” 1990, nr 23, s. 10; por. tez: B.M. Cwiertniak,
M. Taniewska-Peszko, Stosunek pracy pracownika samorzgdowego, Seria ,Prawo samorzadu terytorialnego’,
Zeszyt 13, cz. 11 II, Katowice 1991; B.M. Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samorzgdowych jako pragmatyka
pracownikow samorzgdu terytorialnego: charakterystyka ogélna aktu i jego ocena z perspektywy dyrektyw dziatalnosci
prawotworczej, [w:] Z problematyki prawa pracy i polityki socjalnej, tom 9, red. A. Nowak, Katowice 1992, passim.
" Por. np. E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 223 i n., 287-289; H. Szewczyk, Stosunki pracy
w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2012, zwlaszcza s. 349 i n; B.M. Cwiertniak, Nowa ustawa
o pracownikach samorzgdowych, red. A. Patulski, K. Walczak, Jednos¢ w réznorodnosci. Ksigga Pamigtkowa
dedykowana Profesorowi Wojciechowi Muszalskiem, Warszawa 2009, s. 5 i n; B.M. Cwiertniak, Dwie ustawy
o pracownikach samorzgdowych, [w:] B.M. Cwiertniak (red.), Prawne problemy samorzgdu terytorialnego, tom
I1, Sosnowiec 2013, s. 99-140, tamze obszerna literatura.
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ny stanu prawnego de lege lata i zwiagzane z nimi postulaty de lege ferenda (a wigc oceny
prawne, zwiazane z aspektami formalnymi, jak i merytorycznymi danego aktu prawnego).

2. Kolejna refleksja: w doktrynie prawa administracyjnego (czy, o ile uzna¢ jej od-
rebnos¢, prawa samorzadu terytorialnego) autorzy, mowiagc o reformie samorzadowej,
odwoluja si¢ nader czesto do tzw. dwdch jej etapow (lata 1990, 1999). Stanowisko takie
zaklada, iz istniala po stronie czynnikéw sprawczych reformy jakas kompleksowa i sp6jna
idea oraz zwigzany z nig model samorzadu terytorialnego w Polsce. De facto obserwujac
procesy legislacyjne ostatniego 25-lecia, do$¢ tatwo zauwazy¢ mozna, ze w momencie po-
dejmowania tych reform takiej spdjnej koncepcji i zwigzanego z nig modelu samorzadu
terytorialnego, ktorych realizacja rozpisana bylaby planowo na okreslone odcinki czasu
(»etapy” reformy), nie bylo. Méwienie zatem o kolejnych etapach reformy samorzadowej
stanowi swoistg racjonalizacje¢ ex post zmian politycznych i bedacych ich wynikiem zmian
ustawodawstwa samorzadowego.

Przypomnie¢ tu mozna, iz pierwotnie ,,0jcowie” reformy samorzadowej z 1990 r. sa-
morzad terytorialny widzieli w gminie jako podstawowej jednostce podziatu terytorialne-
go panstwa i okreslonej wspolnocie lokalnej. Nie przewidywano samorzadu terytorialnego
i jego organdw na poziomie wyzszych jednostek podzialu terytorialnego panstwa'. Zas
sejmik samorzadowy wojewddztwa o nader niklych zadaniach i uprawnieniach stanowit
bardziej ,,punkt podczepienia” pod okreslone struktury ,,okotosamorzadowe” (szczegélnie
w przypadku samorzadowych kolegiéw odwotawczych) niz organ samorzadu terytorialne-
go. Przypomnie¢ tu mozna prawie dziesigcioletnia dyskusje na temat charakteru prawnego,
zadan i kompetencji sejmikéw samorzagdowych wojewoddztwa. Dopiero ustawodawstwo
z konca XX wieku wprowadzilo wspélnoty samorzadowe i ich organy w powiatach i wo-
jewddztwach, starajac si¢ rozdzieli¢ zadania i kompetencje pomigdzy poszczegdlne ,,po-
ziomy” samorzadu terytorialnego. Rowniez probami takiej systemowej racjonalizacji ex
post s3 rozwazania na temat dyferencjacji struktur samorzadu terytorialnego, ich zadan,
kompetencji, finansowania. Wszak w minionym 25-leciu cz¢$¢ zmian byla wynikiem np.
koniecznosci ekonomicznej zmuszajacej do zmiany systemu finansowania jednostek samo-
rzadowych, cze$¢ wynikiem nacisku réznego rodzaju lobby samorzadowych. Nie wnikajac
w szczegOly, wskazac tu mozna chocby na regulacje prawne dotyczace szczegdlnego statusu
miasta stotecznego Warszawy (tzw. ustawy warszawskie)'¢, obecnie dopiero co uchwalong
ustawe metropolitalng'’, szczegoélne statusy np. gmin uzdrowiskowych czy gmin gorniczych.
Réznego rodzaju zmiany stanu prawnego byly zreszta nader liczne.

Uzasadnione jest wigc twierdzenie, ze w okresie owych dwudziestu pieciu lat ciagle,
w réznych zakresach, ,reformujemy reforme”, czy - jak to ujela prof. Irena Lipowicz -
~naprawiamy transformacje ustrojows” administracji publicznej. Scislej zatem méwiac,

15 Por. stuszne wywody 1. Lipowicz: Odrodzenie samorzgdu..., s. 7 i n., tamze przywolane pozycje literatury.
6 Por. szerzej uwagi H. Izdebskiego: Ustrdj Warszawy a ustréj metropolii europejskich, ,,Samorzad
Terytorialny” 2015, nr 3, s. 75 i n., tamze literatura i orzecznictwo.

17" Por. Ustawe z dnia 9 pazdziernika 2015 r. ,,O zwiazkach metropolitalnych’, ktora ma wej$¢ w zycie z dniem
1 stycznia 2016 r. W chwili sktadania niniejszego opracowania do druku brak bylo jeszcze oficjalnej publikacji
ww. w Dzienniku Ustaw RP.



