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Pojecia decentralizacji i samorzadnosci sg ze soba nierozerwalnie po-
faczone. Cechg niezbywalng pojecia samorzadnosci jest to, iZ moze
ona istnie¢ jedynie w panstwie zdecentralizowanym, w ktérym przy-
znaje si¢ obywatelom prawo do wlasnych decyzji, podejmowanych
zgodnie z ich interesami. Samorzad jest za$ emanacja intereséw tych
obywateli - korporacja prawa publicznego, czyli podmiotem admini-
stracji publicznej wyposazonym we wladztwo administracyjne. Jego
nieodzownym elementem jest obligatoryjne cztonkostwo ,z mocy
samego prawa’, czytelne zasady przynaleznosci (zamieszkiwanie na
terenie jednostki samorzadu) i istnienie niezaleznie od liczby lub
zmiany czlonkéw. Jest to najpelniej rozumiana ,,mikrodemokracja”,
ktérej panistwo przekazuje cze$¢ swojej funkcji administracyjnej i wy-
posaza w osobowo$¢ prawng — zadania administracji publicznej wyko-
nuja zainteresowani obywatele lub ich grupy, wyposazeni w okre$lone
kompetencje i wltadztwo administracyjne. Laczy si¢ z tym obowig-
zek wykonywania przekazanych funkcji i wylacznos¢ realizacji tego
obowiazku, dodatkowo zapewniona gwarancjami prawnymi, iz poza
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wyznaczonym zakresem nadzoru panstwo nie moze mieszac si¢ do
jego dzialalno$ci. Przez samorzad najpelniej realizujg sie zasady sub-
sydiarnosci i decentralizacji.

Samorzad ma wiec istotna i niezbywalng ceche - daje prawo do za-
tatwiania swoich spraw zgodnie z wlasnymi interesami i ich iden-
tyfikacja. W tym uprawnieniu zawiera si¢ zalozenie, ze dana spo-
teczno$¢ moze postepowaé w niektorych sprawach inaczej niz inne
wspolnoty komunalne. Decentralizacja zapewnia uznanie prawa
mniejszosci do wlasnych decyzji i wyboréw, nawet jezeli nie beda
one zawsze do konca trafne. Dzialania w ramach zadan wtasnych
spolecznosci lokalnych nie powinny i - na mocy obowiazujacego
prawa — nie mogg by¢ oceniane pod katem celowosci czy rzetel-
nosci, poniewaz to ingeruje w samodzielnos¢ samorzadu i zawsze
oznacza stosowanie kryteridw ocennych wobec dzialan prowadzo-
nych na wilasny rachunek. Kryterium legalno$ci pozostaje wigc
jedynym kryterium nadzoru nad dzialaniami samorzadu teryto-
rialnego w ramach zadan wlasnych'. Wspolczesnie decentralizacja
nie polega bowiem jedynie na samodzielno$ci w sferze imperium
(wladczej), ale stanowi podstawe samodzielnego zarzadzania spra-
wami publicznymi przede wszystkim w rozumieniu gospodarczym,
w systemie sieciowym, a nie hierarchicznym, przez osiagganie ko-
rzys$ci spoltecznych i gospodarczych w skali lokalnej czy regional-
nej. Samorzadnos¢ realizuje sie poprzez dzialanie na rzecz rozwoju
danej jednostki samorzadu terytorialnego, organizowanie dostar-
czania ustug publicznych, a takze wspoéldzialanie i konkurowanie
z innymi samorzgdami oraz udzial w rynkach ponadlokalnych i po-
nadregionalnych?.

! Samodzielno$¢ decyzyjna samorzadu nie zawsze jest kwestia bezwarunkowa czy
niekontrowersyjna. Problemy moga pojawi¢ sie np. w standaryzowanych ustugach pub-
licznych, jak np. edukacja czy ochrona zdrowia. Decentralizacja wladzy publicznej nie
moze staé w sprzecznosci z gwarantowang konstytucyjnie rownoscia obywateli w do-
stepie do ustug publicznych.

2 M. Kulesza, Ile decentralizacji w centralizacji, czyli o nawykach uczonych admi-
nistratywistéw, ST 2009/12.
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Przywrécenie i reformowanie samorzadu
terytorialnego

Przywrdcenie w 1990 r. samorzadu terytorialnego (i pogtebienie de-
centralizacji w 1998 r.) zmienito radykalnie ustrdj panistwa, stawiajac
na rozwigzania zgodne z zasadg pomocniczo$ci. Pomiedzy zaloze-
niami funkcjonowania wtadzy lokalnej w PRL i IIT RP byla ewidentna
dychotomia, ktéra dotyczyta nie tylko kwestii organizacji i funkcjo-
nowania panstwa, ale przede wszystkim dystrybucji wladzy publicz-
nej na poziomie centralnym ilokalnym. Po ustroju socjalistycznym
odziedziczono skomplikowanie, wielopoziomowo§¢, przecinanie sie
roznych podziatéw administracji specjalnych oraz silnie scentralizo-
wane struktury administracji, oparte na powigzaniach resortowych,
zaréwno w aspekcie decyzyjnym, jak i finansowym. Po zmianach
politycznych i odej$ciu w przesztoé¢ kierowniczej roli partii, odpadta
przestanka centralizmu w rzgdzeniu, a stata sie ona przeszkoda w bu-
dowie administracji demokratycznego panstwa.

Odbudowa samorzadu byla jednym z koniecznych warunkéw przy-
wrocenia w Polsce ustroju demokratycznego i budowy spoteczen-
stwa obywatelskiego. Bez prawdziwego samorzadu - czyli przeka-
zania na poziom lokalnych wspoélnot realnych kompetencji wladzy
publicznej - i bez spotecznego zaangazowania niemozliwy bylby
rozwdj kraju, bedacy wynikiem pracy obywateli. W PRL odciecie
wspdlnot lokalnych od decydowania blokowato inicjatywy i dzia-
talno$¢ ludzi, dopiero stworzenie wlasciwych warunkéw do swo-
bodnego dzialania mieszkancéw gmin i powiatéw dato mozliwo$é
dziatania wladzom lokalnym, ktére odgrywaja znaczna role w roz-
woju gospodarczym®.

Dla polskiej administracji najwazniejsze, wrecz rewolucyjne, zna-
czenie mial niewatpliwie rok 1990, w ktérym odrodzit si¢ samorzad
terytorialny po 40-letnim nieistnieniu. Nadrzednym celem tej re-
formy bylo przekazanie zadan w rece samorzadu i odciecie bieza-
cego zarzadzania sprawami lokalnymi od centrum. Zerwano z za-

* J. Regulski, Samorzgd a model patistwa, ,,Infos” z 20.05.2010 r., s. 2.
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sadg jednolitego funduszu wlasnosci panstwowej i jednolitej wladzy
panstwowej, a takze stworzono znacznie lepsze warunki dla rozwoju
spotecznosci lokalnych, co ulatwilo procesy ich upodmiotowienia.
Wzmocniono konkurencje miedzy osrodkami regionalnymi, a takze
zapewniono instrumenty dla lepszego zarzadzania ustugami pub-
licznymi.

Po reformie przywracajacej samorzad terytorialny oczekiwano zna-
czacego wzmocnienia zdolnosci panstwa do sprawnego funkcjono-
wania. Byta ona konieczng zmiang ustrojows, gdyz bez tego kroku
grozito utrzymanie systemu zaprogramowanego na centralizm pan-
stwowy i brak demokratycznej kontroli nad procesami decyzyjnymi
w administracji. W 1998 r. podjeto nastepny etap reformy decentra-
lizacyjnej, przekazujacy do samorzadu kolejng duzg doze wspolod-
powiedzialnos$ci za rzadzenie panstwem oraz kompetencje dotad
zarezerwowane dla administracji rzadowej. Kontynuacja reform
samorzadowych byla ponadto $cisle zbiezna ze staraniami Polski
o przystapienie do Unii Europejskiej, przygotowujac na nowe wy-
zwania w zakresie wielopoziomowego zarzadzania publicznego, ab-
sorpcji funduszy europejskich, uczestnictwa w programach europej-
skich, a nawet do decydowania w sprawach europejskich, stawiajac
$cisty cezure pomiedzy zadaniami panstwowymi i samorzadowymi.

Gléwnym zalozeniem reformy byla niewatpliwie decentralizacja
wladzy panstwowej, a takze kontynuacja zmian zapoczatkowanych
w 1989 11990 r. Aby to osiagna¢, nalezato na nowo utozy¢ kompe-
tencje miedzy centrum a terenem, wyposazy¢ jednostki samorzadu
terytorialnego w samodzielno$¢ oraz zdefiniowa¢ odpowiedzialnos¢
za sprawy publiczne na poziomie lokalnym. Kolejnym celem bylo
uporzadkowanie terytorialnej organizacji panstwa w postaci bar-
dziej przejrzystego i zrozumialego podziatu oraz racjonalizacja struk-
tur administracyjnych. Po wprowadzeniu dwoch kolejnych szczebli
samorzadu terytorialnego pojawila si¢ kolejna ptaszczyzna dla two-
rzenia elit lokalnych, co mialo prowadzi¢ do dalszej demokratyzacji
kraju i walki ze spuscizng po PRL. Mechanizmy demokracji lokalnej
uzyskaly silny instrument prawny w postaci kontroli obywatelskiej
wladz samorzadowych. Wazng konsekwencjg reformy byla takze za-

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka uwag o regulacji... 109

ktadana przebudowa systemu finanséw publicznych i impuls do bar-
dziej efektywnego zarzadzania finansami na wszystkich szczeblach
administracji.

Podstawy nowego ustroju administracyjnego okazaly sie trwale i przez
kolejne lata byty umacniane, pomimo nieuniknionych korekt w podziale
administracyjnym. Reforma miala bowiem stuzy¢ przebudowie §wiado-
mosci administracyjnej, nowemu podzialowi kompetencji miedzy rzad
i samorzad, ktdéry dopiero w postaci nowych szczebli mégl je w spo-
sOb efektywny wykonywaé. Zmiany te niewatpliwie unowoczesnity
i usprawnily panstwo, pozwalajac na sprawniejsze rzadzenie i sprostanie
nowym wyzwaniom. Jednoczesnie wzmocnity procesy demokratycz-
nej kontroli nad wladza, wspotodpowiedzialnos¢ obywateli za panstwo,
daly mocniejsze poczucie partycypacji w sprawach publicznych.

Reformatorom udato si¢ osiagnaé wigkszo$¢ zalozonych celdéw. I cho¢
naturalng cechg wszelkich struktur administracyjnych jest konser-
watyzm, nieche¢ do zmian i bezwtad, czyli opor wobec wszelkich
dziatan reformatorskich, szczegolnie tak glebokich, jak te o charak-
terze ustrojowym, determinacja przy wprowadzaniu reformy uczynita
z niej proces nieodwracalny, ktéry doprowadzit takze do przebudowy
ustroju politycznego Polski’. Miedzy innymi dzigki tej reformie polski
samorzad mozna uznac za jeden z bardziej nowoczesnych, szczegoélnie
w tej czesci Europy.

Konstytucyjne ramy samorzadu terytorialnego

Prace nad Konstytucjg RP trwaly od poczatku lat 90. ubieglego wieku
i mialy miejsce z pelng swiadomosciag fundamentalnego znaczenia
zasady pomocniczosci, decentralizacji i samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego. Juz tzw. Mata Konstytucja® z 1992 r. okreslata samo-

* H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warsza-
wa 2004, s. 344.

* Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza
ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym (Dz.U. z 1997 r. poz. 483).
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rzad jako ,podstawowg forme organizacji lokalnego zycia publicz-
nego” (art. 70 ust. 1) i przyznawala jednostkom samorzadu terytorial-
nego podmiotowos$¢ prawng i kompetencje w sprawach publicznych®.
Wezesniej za$ zmieniono tytul rozdziatu 6 Konstytucji z 22.07.1952 r.
z ,Terenowe organy wladzy i administracji panstwowe;j” na ,,Samo-
rzad terytorialny”, z pierwszym przepisem tego rozdziatu sytuujagcym
samorzad terytorialny jako podstawowg forme organizacji zycia pub-
licznego w gminie’.

Konstytucja RP poswieca samorzadowi terytorialnemu caly roz-
dzial VII (art. 163-172) oraz fundamentalne dla podstaw prawnych
funkcjonowania samorzadu art. 15 i 16, gloszace zasade decentrali-
zacji wladzy publicznej, uwzglednienie wiezi spolecznych, gospodar-
czych lub kulturowych przy podziale terytorialnym, tworzenie ex lege
wspdlnoty samorzadowej przez ogét mieszkancow jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego. Istotne jest takze postanowienie, ze
samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicz-
nej, a zadania publiczne wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialnoé¢. Do fundamentéw ustrojowych, na ktérych zostal
oparty system po 1989 r., Konstytucja RP zalicza przede wszystkim:

- zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego,

- zasade pluralizmu politycznego,

- zasade¢ decentralizacji,

- zasade pomocniczosci,

- zasade samodzielnosci gminy,

- domniemanie kompetencji na rzecz gminy,

- zasadg legalizmu.

W rozdziale VII Konstytucja RP doprecyzowuje podstawowy cha-
rakter gminy (art. 164 ust. 1) i domniemanie na jej rzecz kompetencji
(art. 164 ust. 3), co najmniej dwuszczeblowa konstrukcje samorzadu
(art. 164 ust. 2). Jako obligatoryjne przyjmuje istnienie samorzadu

¢ H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2009,s.801in.

7 Od grudnia 1989 r. Konstytucja nosita zmieniony tytul Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka uwag o regulacji... 111

regionalnego, a takze bezposrednie wybory do wszystkich organéw
stanowigcych samorzadu. Wazne znaczenie ma takze postanowie-
nie art. 163, zawierajace domniemanie kompetencji w zakresie wy-
konywania zadan publicznych na rzecz samorzadu. Artykul 165
chroni prawa majatkowe i podmiotowo$¢ prawng jednostek samo-
rzadu, za$ art. 166 akcentuje role samorzadu w zaspokajaniu po-
trzeb wspolnoty samorzgdowej. Dodatkowa gwarancja podmioto-
wosci wspolnoty mieszkancow jest przyznanie im w art. 170 prawa
do decydowania w drodze referendum, za$ w art. 171 dokonano
ograniczenia i doprecyzowania granic nadzoru nad samorzadem
terytorialnym.

Suma postanowien Konstytucji RP (i weczesniejszej ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym) oznacza radykalne zerwanie z tradycjg rad
narodowych i otwiera drzwi do pdzniejszej dalszej decentralizacji.
Podkreslenie odrebnej podmiotowoséci publicznoprawnej, wykony-
wanie zadan publicznych ,,w imieniu wlasnym i na wlasng odpowie-
dzialno$¢” (art. 16 ust. 2) i ograniczenie dualizmu administracyjnego
do szczebla wojewodzkiego podkresla role samorzgdnosci w sprawo-
waniu wladzy publicznej. Dodatkows istotng cechg jest takze brak
hierarchicznego podporzadkowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego, z ktorych kazda stanowi w pelni samodzielng spotecznosé¢
lokalng, o demokratycznej strukturze organizacji wewnetrznej, jest
wyodrebniona przez ustawe strukturalnie i podmiotowo w celu zde-
centralizowanego wykonywania zasadniczej czesci lokalnych zadan
z zakresu administracji publicznej, z prawem do korzystania z praw-
nych form dziatania administracji publiczne;j.

Tak szeroko zakre$lone pole dla funkcjonowania samorzadu nie po-
zostaje jednak bez problemdw interpretacyjnych. Wspolczesnie naj-
wieksze kontrowersje budzi wyprowadzana z art. 7 zasada legalizmu,
przewidujaca dziatanie wladzy publicznej na podstawie i w grani-
cach prawa, czyli moznos¢ podejmowania tylko takich rozstrzygnieé
i dziatan wtadczych, ktore sg przez prawo wyraznie dozwolone lub
nakazane. Zawezajaca interpretacja w orzeczeniach sagdowych i Try-
bunatu Konstytucyjnego powoduje jednak, ze klauzule te rozciaga
sie na dzialania niewtadcze samorzadu terytorialnego (np. dziatania
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spoteczne). Tymczasem, na co zwracal uwage wielokrotnie M. Kule-
sza, wspolczesna dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego bardzo daleko
wykracza poza klasyczng sfere porzadkowo-reglamentacyjna (impe-
rium), koncentrujac sie szeroko na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
spotecznych i zarzadzaniu rozwojem. Te sfery za$ polegaja gtéwnie
na stosowaniu dzialan niewladczych i wykorzystaniu majatku pub-
licznego (dominium). W tych sytuacjach podstawa prawna dziatania
administracji jest znacznie swobodniejsza niz klasycznie stosowana
zasada dzialania tylko ,,na podstawie i w granicach prawa”. Tymcza-
sem cala linia orzecznicza sagdéw administracyjnych przyjmuje zato-
zenie, ze zadaniem publicznym jest jedynie to, co zostalo pozytyw-
nie i konkretnie okreslone w przepisach szczegélowych, za$ dziatania
gminy bez takiego postanowienia pozbawione sg podstawy prawnej
- niejako w oderwaniu od przepisow art. 163 w zw. z art. 164 ust. 3
oraz art. 165 ust. 2 Konstytucji RP%. Okazuje si¢ wiec, ze wyzwole-
nie gmin spod mechanizméw odgérnego decydowania i przyjecie
waskiego nadzoru opartego na kryterium legalnosci szybko zaczeto
zmierza¢ w kierunku kontroli celowosci, co czyni samodzielno$¢
gminy de facto fikcyjna’.

Praktyka funkcjonowania samorzadu

Jednym z podstawowych probleméw w funkcjonowaniu samorzadu
terytorialnego bylo od poczatku btedne rozumienie jego istoty, ktore
w Polsce czesto koncentrowalo si¢ na okreslaniu tym mianem wiladz
lokalnych - wojta/burmistrza/prezydenta miasta czy tez rady. Istota
samorzadu jest jednak zupelnie inna: to prawo i zdolno$¢ do zarzg-
dzania swoimi sprawami przynalezne spolecznosci lokalnej. Wia-
dze lokalne to instytucje, ktore jednak - jak pokazuje historia — nie
muszg mie¢ charakteru samorzadowego. Definicja samorzadu tery-
torialnego w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego wskazuje,
ze jest to ,prawo izdolnos¢ spolecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg cz¢s-

& M. Kulesza, Ile decentralizagji..., s. 7-10.
° M. Kulesza, Ile decentralizacji..., s. 15.
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cig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie
ich mieszkancow”"’. To okreslenie istoty samorzadu ktadzie nacisk
na aspekt podmiotowy - jej osig nie jest jednostka samorzadu tery-
torialnego, ale spofeczno$¢ lokalna. Nie ma tutaj mowy o elementach
organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego, a podstawe
samorzadnosci ujmuje si¢ w charakterze prawa podmiotowego spo-
tecznosci lokalnych do sprawowania wladztwa publicznego. Dopiero
w dalszej kolejno$ci Karta glosi, iz ,prawo to jest realizowane przez
rady lub zgromadzenia, w ktérych sktad wchodza cztonkowie wy-
bierani w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i po-
wszechnych i ktére moga dysponowa¢ organami wykonawczymi im
podlegajacymi [...]"".

Samorzadno$¢ moze sie rozwijaé tylko w panstwie zdecentralizo-
wanym, obywatelskim i opartym na modelu terytorialnym. To nie-
zbedny element ustroju demokratycznego — gdzie rzeczywisty i cig-
gty udziat obywateli w Zyciu publicznym i sprawowaniu wiadzy, a nie
jedynie udzial w wyborach, stanowi sedno Zycia politycznego. Ustrdj
musi wiec umozliwia¢ obywatelom udziat w zarzadzaniu panstwem,
a nie tylko udzial w procesie wyborczym'. Praktyka funkcjonowa-
nia samorzadu nie jest za$ wolna od probleméw, swoistych ,,choréb
wladzy samorzadowej”. Do najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢
fasadowos¢ demokracji przedstawicielskiej (stabo$¢ rad, szczegélnie
w relacjach z jednoosobowym organem wykonawczym gminy), brak
przejrzystosci i jawnosci dzialania organéw samorzadu, a takze doé¢
archaiczng formule partycypacji obywatelskiej i opor elit samorza-
dowych przed szerszym dopuszczeniem mieszkancéw do decydo-
wania o sprawach lokalnych. O tych problemach nalezy rozmawiaé
i szukac ich rozwiazan - jednak, foutes proportions gardées, pamietaé
przede wszystkim o tym, ze przywrocenie samorzadu unowocze$nito
i usprawnilo panstwo, pozwalajac na sprawniejsze rzadzenie i spro-
stanie nowym wyzwaniom cywilizacyjnym, a takze wzmocnito pro-

10 Art. 3 ust. 1 EKSL.

"' Nawiasem wspominajac, wskutek nieprawidlowego tlumaczenia w polskiej
wersji EKSL jest mowa o ,wyborach tajnych’, a powinno by¢: ,w glosowaniu tajnym”
(ang. elected by secret ballot, franc. élus au suffrage libre).

12 J. Regulski, Samorzgd..., s. 4.
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cesy demokratycznej kontroli nad wladzg, wspétodpowiedzialnosé
obywateli za panstwo i wyzwolito mocniejsze poczucie partycypacji
w sprawach publicznych.

Decentralizacja wladzy publicznej przede wszystkim pozwolita na wy-
zbycie si¢ przez panstwo odpowiedzialnosci za biezace zarzadzanie spra-
wami publicznymi i przekazanie tej kompetencji w rece samorzadow.
Dopiero wtedy mozliwe stalo sie dokoniczenie przebudowy centrum po-
litycznego i administracyjnego panstwa, z polozeniem nacisku na ob-
stuge spraw strategicznych. W rezultacie wprowadzono bardziej czytelny
podzial funkeji wladzy publicznej miedzy trzy gtéwne segmenty ustroju
panstwowego: samorzad lokalny (w gminach i powiatach) — odpowie-
dzialny za zaspokajanie zbiorowych potrzeb miejscowych spoleczno-
$ci; samorzad regionalny (w wojewddztwach) — odpowiedzialny za poli-
tyke rozwoju regionalnego; oraz rzad i administracje rzadowa (centralng
i terenowq) — odpowiedzialne za sprawy o charakterze ogélnopanstwo-
wym, a takze za przestrzeganie prawa i nadzér nad samorzadem (wo-
jewodowie). Reforma miata bowiem nie tylko zmieni¢ podzial admini-
stracyjny kraju, ale takze doprowadzi¢ do przebudowy aparatu i bardziej
efektywnego podzialu kompetencji i odpowiedzialnoéci®.

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego mozna uznaé za jeden
z najwiekszych sukceséw polskiej transformacji. Praktyka dzialania
administracji rzagdowej wskazuje jednak na instrumentalne podejscie
do samorzadow, zas decentralizacja oznacza nierzadko przekazywanie
zadan i problemdw, bez towarzyszacych temu srodkéw finansowych'.
Jako efekt reform decentralizacyjnych administracja centralna utracita

1 Jednym z efektéw zmian byta zmiana roli wojewody w stosunku do marszatka
wojewodztwa i samorzadu wojewodzkiego. Co prawda ograniczono kompetencje wo-
jewody, ale jednoczes$nie uporzadkowano jego uprawnienia, wiec faktycznie wzmoc-
niono jego pozycje jako przedstawiciela rzadu w terenie. Niemniej jednak pojecie go-
spodarza terenu, ktore dotad utozsamiane bylo wiasnie z wojewoda, stalo sic domenag
samorzadu terytorialnego — marszatka wojewodztwa.

' Jest to widoczne np. w o$wiacie, gdzie $rodki przekazywane samorzadowi w po-
staci subwencji o$wiatowej nie sa wystarczajace i wiekszo$¢ gmin musi doplaca¢ do
utrzymania szkol, czerpiac ze srodkéw wiasnych, co odbywa sie kosztem innych zadan
- Subwencja oswiatowa, http://www.wspolnota.org.pl/rankingi/ranking-oswiatowy/
subwencja-oswiatowa/ (dostep: 26.10.2018 r.).
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duzg czes¢ swoich kompetencji i wptywu na biezgce sprawy publiczne.
Zrodzity sie nowe pola napie¢ miedzy rzadem i samorzadem terytorial-
nym, a w dluzszej perspektywie nie obylo si¢ bez tendencji recentraliza-
cyjnych. Poczatkowo problem dotyczyl szczegolnie kwestii zarzadzania
i dystrybucji $rodkéw UE przeznaczonych na rozwdj regionalny (fun-
duszy regionalnych)'®, w ktérych wladza centralna od poczatku grata
gléwna role. W tym celu pojawily sie nowe struktury - ze specyficznym
nazewnictwem oraz zadaniami — stosujace sie $cisle do dokumentow
UE. Na czele krajowego systemu - jako Instytucja Zarzadzajaca — stoi
minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego, ktéry odpowiada
za koordynacje w zakresie wykorzystania srodkéw pochodzacych ze
zrodel zagranicznych, w tym z budzetu Unii Europejskiej, przeznaczo-
nych na dofinansowanie programéw operacyjnych. Kolejny szczebel
tworzg Instytucje Posredniczace, czyli organy administracji publicznej
lub inne jednostki sektora finanséw publicznych, ktérym powierzono
w drodze porozumienia z Instytucja Zarzadzajaca cz¢$¢ zadan zwia-
zanych z realizacjg programu operacyjnego. Ponizej tego poziomu ad-
ministracji funkcjonujg Instytucje Wdrazajace - podmioty publiczne
lub prywatne, ktérym powierzono realizacje zadan odnoszacych sie
bezposrednio do beneficjentéw srodkéw europejskich.

Widoczne od dluzszego czasu tendencje recentralizacyjne nasilaja sie,
stopniowo odbierajac samorzadowi kontrole nad kolejnymi obsza-
rami zadan i zacie$niajac nadzoér nad samorzadem. Dalsze dziatania
ograniczajace samorzagdom mozliwos¢ skutecznego dzialania moga
wrecz sprowadzi¢ go do roli wykonawcy polecen centrum, pozbawio-
nego politycznej i zadaniowej samodzielno$ci. Po roku 1999 nastapilo
wiele niekorzystnych dla samorzadéw zmian, w tym kwestie zwigzane
z udzialem w podatkach PIT i CIT, zacie$nianie centralnej kontroli nad
zasobami w systemie opieki zdrowotnej, lekcewazenie podmiotowosci
samorzadow przy dokonywaniu zmian granic gmin, proéba nadmier-
nego poszerzenia kompetencji organéw nadzorczych nad samorzagdem
czy nieudane podejscia do wprowadzenia zarzadzania metropolital-

'* M. Kulesza, Sfowo koricowe, Petnomocnik i polityka [w:] J. Milewicz, A. Wolek,
Reformatorzy i politycy: gra o reforme ustrojowg 1998 roku widziana oczami jej aktoréw,
Warszawa 2000, s. 230.
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nego. W ostatnich latach nastapilo wrecz centralistyczne przyspie-
szenie, widoczne zaréwno w ksztalcie reformy edukacji, centralizacji
funduszy ochrony $rodowiska i administracji ochrony §rodowiska, pla-
nowanej centralizacji urzedow pracy, proby radykalnego rozszerzenia
kompetencji nadzorczych RIO, a takze centralistycznej formuly pro-
gramu ,,Mieszkanie+”, wchodzacej w pole do tej pory wykonywane
przez samorzady w ramach budownictwa komunalnego. Jesli kierunek
zmian zostanie utrzymany, w niedlugim czasie samorzad terytorialny
moze stac si¢ strukturg pozbawiong realnej samodzielnosci i wlasnych
kompetencji umozliwiajacych niezalezne od wladzy funkcjonowanie.
Bez formalnej likwidacji samorzadu moze wiec okazac¢ sie, ze struktura
wladzy publicznej zmierza nieuchronnie w kierunku centrum, przej-
mujac po kawatku kompetencje poukladane wezesniej w logiczny spo-
sOb na poszczegdlnych szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego.

Antidotum na tendencje centralizujace nie moze by¢ jednak jedynie
obrona status quo, tym bardziej ze wobec dzialania organéw samo-
rzadu formuluje sie sporo zarzutéw. Jednoosobowe przywodztwo woj-
tow, burmistrzow i prezydentow miast oparte jest czesto na wyideali-
zowanej koncepciji silnego lidera, ktory najlepiej rozumie i zaspokaja
potrzeby mieszkancédw — tymczasem takie autorytatywne podejscie
wydaje si¢ coraz mniej aktualne. W obliczu coraz szerszego wkracza-
nia do samorzadu idei governance, wspélzarzadzania oraz popular-
nosci budzetéow partycypacyjnych, ruchéw miejskich i réznych form
konsultacji spotecznych poszukuje si¢ alternatywnych modeli przy-
wddztwa, opartych na otwartej komunikacji, wspotdecydowaniu i za-
rzgdzaniu wspdlnotowym (communityship)'®. Samorzadnos¢ potrze-
buje $§wiezego ujecia i skupienia na nowych rozwigzaniach, zaréwno
w kwestiach samodzielnosci decyzyjnej i finansowej, jak i odbudowy-
wania wspolnoty i demokracji lokalnej, a takze nowych wyzwaniach
technologicznych. Do wyzwan przyszlosci - ale de facto juz terazniej-
szosci — nalezy chociazby idea inteligentnego miasta (smart city), czyli
obszaru skladajacego si¢ z czterech gléwnych elementow:

' H. Mintzberg, Rebalancing Society: Radical Renewal Beyond Left, Right, and Cen-
ter, http://www.mintzberg.org/sites/default/files/rebalancing_society_pamphlet.pdf (do-
step: 26.10.2018 r.).
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1) kreatywnej populacji realizujacej dziatania intensywnie wyko-
rzystujace wiedze lub klaster takich dziatan;

2) efektywnie dzialajacych instytucji i procedur w zakresie tworze-
nia wiedzy, umozliwiajacych jej nabywanie, adaptacje i rozwoj;

3) rozwinietej infrastruktury szerokopasmowej, cyfrowych prze-
strzeni, e-ustug oraz narzedzi on-line do zarzadzania wiedza;

4) udokumentowanej zdolnosci do innowacji, zarzadzania i rozwig-
zywania problemow, ktore pojawiaja sie po raz pierwszy, ponie-
waz innowacyjnos¢ i zarzadzanie w warunkach niepewnosci sa
kluczowe do oceny inteligencji.

Tworzenie i rozwoj ,inteligentnych miast” prowadzi do uzyskiwania
korzysci zaréwno przez zarzadzajacych nimi, jak iich mieszkancow.
Dzi¢ki zaangazowaniu wspolnoty mieszkancéw w dziatanie i ulepszanie
miasta taka jednostka latwiej si¢ zarzadza, cho¢by przez udoskonalenie
dostepu do informacji, opracowanie procedur wspomagajacych efek-
tywne dzialanie urzeddw i stuzb. Wspodtzarzadzanie miastem sprawia,
ze jego mieszkancom zyje si¢ wygodniej, m.in. dlatego, Ze moga szybciej
zalatwia¢ sprawy w urzedach, korzystaja z lepiej dzialajacej komunika-
cji zbiorowej, czujg sie bezpieczniej czy dlatego, ze dysponujg wieloma
aktualnymi informacjami o tym, co ciekawego dzieje si¢ w miescie, jak
interesujaco mozna spedzi¢ wolny czas itp."® Warunkiem powodzenia
tego projektu jest to, aby mieszkancy stali si¢ aktywnymi uczestnikami
tego procesu, a doza autonomii decyzyjnej i ustrojowej pozwalata na wy-
pracowanie rozwigzan stuzacych efektywnemu dziataniu®.

Nie ma powoddéw, aby przypuszczaé, ze przejmowanie kompetencji sa-
morzadu przez centrum da lepsze efekty przy wykonywaniu zadan pub-
licznych, poniewaz dotychczasowe do$wiadczenia wskazujg, ze wladza
centralna nie jest bardziej skuteczna od samorzadowej (np. zdecentrali-
zowane ustugi komunalne czy edukacja w kontrascie do scentralizowa-

7" N. Komninos, Intelligent Cities and Globalisationof Innovation Networks, Lon-
don-New York 2008.

'8 M. Bogobowicz, J. Domanski, Kiedy miasto jest inteligentne?, http://www.
arcanagis.pl/kiedy-miasto-jest-inteligentne/ (dostep: 26.10.2018 r.).

19 Szerzej na temat inteligentnych miast: Smart City - Informacja przestrzenna
w zarzgdzaniu inteligentnym miastem, red. D. Gotlib, R. Olszewski, Warszawa 2016.
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nej ochrony zdrowia). Alternatywa wobec ograniczania samorzadnosci
i rosngcej kontroli wladzy centralnej moze za$ by¢ silniejsze upodmioto-
wienie wspdlnot lokalnych, ktdre nie tylko obserwuja poczynania wladzy
lokalnej, ale maja realne instrumenty wspotdecydowania i rozliczania or-
ganow samorzadowych za wszystkie niedociggniecia czy porazki. To do
mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego powinna wiec nale-
ze¢ najwazniejsza rola ewaluacyjna wzgledem poczynan wladzy lokalnej.

Debata nad przyszloscia samorzadu powinna wigc koncentrowac si¢
na umocnieniu samorzadu w relacjach z centrum i wprowadzeniu ja-
kosciowej zmiany wewnatrz samorzadu, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem wspoélnot lokalnych jako wspotdecydentow i aktorow zarzadzania
publicznego. Trzeba zastanowi¢ sie wrecz nad zwigkszeniem autono-
mii samorzadowej, a przede wszystkim uproszczeniem podziatu za-
dan, kompetencji i zasobéw pomiedzy rzadem i samorzadem. Recen-
tralizacja nie jest bowiem odpowiedzig na obecne bolaczki samorzadu,
a raczej przepisem na poglebienie istniejacych problemoéw i stworzenie
nowych, zwigzanych z niedostatkami efektywnosci wladzy centralne;j.
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