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Potrzeba zmian w samorzadzie
terytorialnym - najwazniejsze
kwestie ustrojowe

dr Cezary Trutkowski
Prezes Zarzadu Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej
im. Jerzego Regulskiego

Ksztattowany ponad 30 lat temu ustréj samorzadowy wymaga dostosowania

do nowych czasow. Najwazniejszym celem reform powinno by¢ pobudzenie obywateli
do Swiadomego przyjmowania wspotodpowiedzialnosci za rozwoj lokalny. Obywatelki
i obywatele powinni mieé wiekszy wpltyw na decyzje dotyczace realizacji polityk
publicznych. Aby to sie stato, konieczne jest wieksze uspotecznienie samorzadu

i odejsScie od menadzerskiego modelu zarzadzania sprawami lokalnymi.

Jeszcze w 2015 roku Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy w raporcie dotyczgcym sytuacji

w naszym kraju informowat o generalnie bardzo pozytywnym stanie polskiej samorzadnosci terytorialnej.
Podkreslano, ze jest onarespektowana, a ,polskie organy samorzadowe maja szerokie mozliwosci autonomicznego
ksztattowania realizowanych polityk publicznych”. W przeciggu nastepnych czterech lat sytuacja zmienita sie
jednak radykalnie. W kolejnym raporcie, opublikowanym w kwietniu 2019 roku, pisano juz bowiem o ,alarmistycznych
tendencjach w ogdlnej sytuacji demokracji lokalneji regionalnej”? oraz podkreslano, ze samorzadnos¢ terytorialna
zostata w Polsce znaczaco ostabiona, m.in. poprzez wzrost liczby szczegétowych regulacji na poziomie krajowym
oraz wszechobecny nadzoér nad wtadzamilokalnymi. Autorzy raportu zwracali przy tym uwage, ze zdecydowana
wigekszos¢ negatywnych zmian wynikata nie tyle z formalnych reform legislacyjnych, ile z ,aspektow faktycznych

i postaw”, zwigzanych z walka polityczna, w ktérej uczestniczg takze nastawieni opozycyjnie liderzy samorzadowi®.
Podobna diagnoza wynika takze z analiz przeprowadzonych w ramach Indeksu Samorzgdnosci przygotowanego
przez Fundacje Batorego. Na przestrzenilat 2014-2022 najwiekszy spadek wartosci indeksu dotyczyt bowiem
najpierw ,sity politycznej samorzadu, w drugiej kolejnosci sity ustrojowej, a w stosunkowo niewielkim stopniu —
potencjatu zadaniowo-finansowego™. Wspoélnym mianownikiem proceséw zachodzgcych w ostatnich latach byta
recentralizacja panstwa, odebranie samorzadom samodzielno$ci oraz podporzadkowywanie ich wtadzy centralnej
okreslajgcej cele rozwoju spoteczno-gospodarczego i wyznaczajacej priorytety polityk publicznych.

'The Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional democracy in Poland, 2015, s. 1,
https://rm.coe.int/local-and-regional-democracy-in-poland-rapporteurs-jos-wienen-netherla/168071aa34 [dostep online].

2The Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional democracy in Poland, 2019,
https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=0900001680939003 [dostep online].
3Tamze, s. 47.

“Fundacjaim. Stefana Batorego, Indeks Samorzgdnosci, 2023, s.7,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/04/Indeks-Samorzadnosci-2023.pdf [dostep online].
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Oczywiscie nie ma jednej odpowiedzi na pytanie, co w takiej sytuacji nalezatoby zrobi¢ czy tez jakie zmiany

w systemie samorzadowym wprowadzi¢, aby z jednej strony przywrécic¢ sprawczosc i skutecznosé dziatania
samorzadow, a zdrugiej ustrzec sie dawnych btedow w przysztosci. Dlatego tez w Fundacji Rozwoju
Demokracji Lokalnej (FRDL) poprosilismy grono ekspertow i ekspertek o przedstawienie propozycji zmian,
ktére mogtyby owe ,alarmistyczne tendencje” w samorzadzie terytorialnym odwrécic i sprawic, aby ponownie
efektywnie realizowat zadania w zgodzie z polska konstytucja (i zawartg w niej zasadg pomocniczos$ci) oraz
europejskimi standardami(zapisanymi m.in. w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego). Wypracowane
rekomendacje zebralismy w publikacji Potrzeba zmian w samorzqdzie terytorialnym®. W odniesieniu

do zaprezentowanych tam propozycji dotyczacych szerokiego spektrum dziatalnoscijednostek
samorzadowych, chciatbym tu zwroci¢ uwage wytgcznie na kilka spraw natury ustrojowe;j.

’ ’ Wspolnym mianownikiem procesow zachodzacych w ostatnich
latach byla recentralizacja panstwa, odebranie samorzadom
samodzielnosci oraz podporzadkowywanie ich wtadzy centralne;j.

Jedng z gtéwnych kwestii problematycznych pozostaje pozycja wojta/burmistrza/prezydenta miasta. Jest

to funkcja polityczna z silnym mandatem wyborczym i znacznymi kompetencjami w zakresie ksztattowania
sposobow realizacji zadan publicznych. Podkresimy to wyraznie: w przypadku instytucjonalnych lideréw
samorzadowych mamy do czynienia z politykami stojgcymi na czele organdw wykonawczych gminy, majgcymi
potencjat do wywierania decydujgcego wptywu na dziatalnosc¢ urzedow i instytucji samorzadowych.

Konsekwencje tego stanu sg wielorakie. Po pierwsze, wielokrotnie juz zwracano uwage na niekorzystne
oddziatywanie tak silnej pozycji lidera na procesy demokratyczne zachodzace na poziomie lokalnym —

w literaturze naukowej czy dyskursie publicznym az nadto jest przyktadow obrazujgcych zawtaszczanie sfery
publicznej przez lokalnych wtodarzy i powigzane z nimi grupy interesow. Efekty, w mniejszej lub wiekszej
skali, sg coraz bardziej widoczne: ,problemem wielu spotecznosci terytorialnych pozostaje to, ze obywatele
sg milczacymi statystami dziatan wtadz"®, czesto sfrustrowanymi swojg niemoca skutkujgca swego rodzaju
demokratyczng apatia. Nie chce przez to oczywiscie powiedzie¢, ze sprawy majg sie tak wszedzie, niemniej
badania’ zrealizowane przez FRDL w 2023 roku na duzej ogdlnopolskiej probie dorostych Polakow (N=2000)
wskazujg, ze jedynie 44% obywateli ma poczucie wptywu na sprawy swojej gminy czy miasta.

’ ’ ~Problemem wielu spotecznosci terytorialnych pozostaje to,
ze obywatele sa milczacymi statystami dziatan wtadz”.

Po drugie, silna pozycja polityczna lidera samorzadowego w wielu wypadkach ma przetozenie najego
dziatalno$¢ wykraczajgca poza scene lokalng. Zwracano na to uwage w przytaczanych wyzej raportach

Rady Europy. Dziatalno$¢ polityczna samorzadowcdw na arenie krajowej potencjalnie moze mie¢ wptyw

na sytuacje ustrojowa samorzadu. Jesli samorzadowi politycy decyduja sie na udziat w partyjnej walce
politycznej, to muszg mie¢ swiadomos¢, ze konsekwencje takiej dziatalnosci moga by¢ rozne — parafrazujac
znane powiedzenie — kto mieczem wojuje, ten od miecza moze zgingc¢. | nie bytoby w tym problemu zadnego,
gdyby konsekwencje, o ktorych mowa, dotyczyty wytgcznie S$wiadomie podejmujgcych swe decyzje politykow.

5Publikacja dostepna nastronach FRDL: https://frdl.org.pl/publikacje/raporty-i-inne/potrzeba-zmian-w-samorzadzie-terytorialnym-1

5B. Gaciarz, J. Bartkowski, Samorzqd a rozwdj. Instytucje, obywatele, podmiotowos¢, Wydawnictwo Instytutu Filozofii i Socjologii PAN,
2012, s. 95.
"Kapitat obywatelski spotecznoscilokalnych, FRDL 2024; w druku.
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Niestety, dotykajg one takze spotecznoscilokalnych, ktére pozbawiane sg albo zasobdw stuzgcych
rozwigzywaniu lokalnych problemow, albo decyzyjnosci w sprawach, ktore je bezposrednio dotycza.

Dlatego tez Jerzy Regulski w 2013 roku pisat o tym, ze ustawa wprowadzajgca bezposrednie wybory wojtow
zmienita ustroj gmin, nie dokonujgc odpowiednich korekt dotyczgcych podziatu kompetencji. Tymczasem
podziat wtadzy na szczeblu lokalnym powinien przebiegac¢ na zasadzie rozdzielenia wtadzy politycznej
iadministracyjnej. Zmiana obecnie obowigzujgcych rozwigzan mogtaby przyczynic sie do istotnego
wzmocnienia demokratycznego charakteru samorzgdnosci terytorialnej oraz przygotowac zarowno
samorzad, jak i spotecznoscilokalne na nowe czasy, w ktérych dziatalnosc inwestycyjna, powigzana
zmenadzerskim stylem zarzadzania lokalnymi strukturami administracyjnymi, bedzie traci¢ na znaczeniu.
Skoro jednak likwidacja bezposrednich wyboréw wojta mogtaby by¢ odebrana jako pozbawienie ludzi jakiegos
przywileju, to Jerzy Stepien proponuje?, aby zachowujgc aktualny model wyborczy, powierzy¢ wojtowi
funkcje przewodniczacego rady, pod warunkiem, ze jednoczesnie na czele urzedu gminy postawiony zostanie
wytoniony w konkursie dyrektor generalny tegoz urzedu, z jasno wyznaczonymi zadaniami i zakresem
kompetencji. Alternatywa moze by¢ przyjecie modelu stosowanego w niektérych krajach europejskich, gdzie
liderem jednostki samorzadowej w roli przewodniczgcego rady zostaje ten przedstawiciel zwycieskiego
ugrupowania w wyborach do rad, ktory uzyska najwieksza liczbe gtosdw.

, , Podziat wiadzy na szczeblu lokalnym powinien przebiegac na zasadzie
rozdzielenia wladzy politycznej i administracyjnej. Taka zmiana
mogtaby przyczynic sie do istotnego wzmocnienia demokratycznego
charakteru samorzadnosci terytorialnej oraz przygotowac
zarowno samorzad, jak i spotecznosci lokalne na nowe czasy.

Powyzsze kwestie zwracajg uwage na jako$¢ dziatania organow uchwatodawczych na poziomie lokalnym.
W obecnym modelu powszechnie mowi sie o ,bezradnych radnych”, a przyktady marginalizowania pozycji
rad sg az nadto liczne. Brak poczucia sprawczosci przektada sie na coraz mniejszg aktywnos¢ radnych,

co z kolei skutkuje ich podrzedna pozycjg wzgledem organdw wykonawczych. Rady mogg odgrywac wieksza
role w decydowaniu o lokalnych sposobach realizacji zadan publicznych i moga réwniez o wiele bardziej
efektywnie monitorowac dziatalnos¢ instytucji samorzgdowych, o ile powstang skuteczne mechanizmy
wspierajgce procesy decyzyjne zachodzgce w ciatach kolegialnych. Powinny one umozliwia¢ swobodne
korzystanie przez radnych z ekspertyz zewnetrznych, konsultacji prawnych czy konsultacji spotecznych.
Konieczne jest do tego sprawnie funkcjonujgce biuro rady, dysponujgce wydzielonym budzetem orazrealna,
autonomiczng mozliwoscig korzystania z zaplecza instytucjonalnego jednostki samorzadu.

, ’ Brak poczucia sprawczosci przekiada sie na coraz mniejsza
aktywnosé radnych, co z kolei skutkuje ich podrzedna
pozycja wzgledem organéw wykonawczych.

Inng, istotng przeszkoda w efektywnej dziatalnosci rad lokalnych sa niskie kompetencje radnych. Dostepne
dane wskazujg, ze obecnie ogdlnie mniej niz potowa z nich (42%) posiada wyksztatcenie wyzsze (w gminach
wiejskich jest to zaledwie nieco ponad 30%). Jednoczes$nie radni bardzo rzadko uczestnicza w szkoleniach
czy innych formach podnoszenia swoich kompetencji. Oczywiscie, nie chce przez to powiedziec¢, ze rady

8 Samorzqd terytorialny w polskim porzqdku publicznym (po 30 latach do$wiadczen), w: Potrzeba zmian w samorzqdzie terytorialnym,
red. C. Trutkowski, J. Podgdrska-Rykata, Wydawnictwo Naukowe Scholar 2023.




Pomorski Thinkletter ?O KONGRES
) rav
%599  OBYWATELSKI

powinny sktadac sie wytacznie z profesorow, ale warto zwroci¢ uwage, ze to radni gtosujg m.in. w sprawach
dotyczacych lokalnego budzetu, podejmuja uchwaty dotyczace plandéw zagospodarowania przestrzennego,
decydujg o wyborze inwestycji czy wysokosci stawek podatkow i optat lokalnych. Decyzje te, jesli majag by¢
podejmowane swiadomie, wymagaja znajomosci materii rzeczy i rozumienia skomplikowanych zaleznosci
prawnych, spotecznychiinstytucjonalnych. Samo zaufanie spoteczne moze sie tu okazac¢ niewystarczajace.

Dlatego nalezy cos zrobi¢, aby zwiekszy¢ zainteresowanie kandydowaniem w wyborach lokalnych wsrod ludzi,
ktorzy mogg wniesc¢ do rad szerszy zakres kompetencji powigzanych z bogatszym spektrum doswiadczen
zyciowych i zawodowych. Oznacza to, ze trzeba dazy¢ do zniesienia barier wejscia do systemu i urealnienia
kompensacji kosztow zwigzanych z tak okreslonym uczestnictwem w zyciu publicznym. Tymczasem, istotna
barierg powstrzymujgca wielu przedsiebiorczych ludzi od angazowania sie w dziatalnos¢ samorzadowag jest
jawnosc¢ oswiadczen majgtkowych. Nalezy jg znies¢. Koniecznosc¢ sktadania takich oswiadczen powinna
zostac utrzymana, jednak przy wytaczeniu ich jawnosci — doswiadczenie pokazuje, ze nie ma zadnego
powodu, aby sasiad miat w szczegdtach poznawac¢ stan majatku kandydata na radnego. Inng kwestie stanowig
Urzad Skarbowy czy organy powotane do przeciwdziatania korupcji, ktore powinny by¢ wtasciwymijedynym
adresatem sktadanych deklaracji.

Osobna sprawa jest natomiast publiczna kontrola nad dziatalnoscig wykonywana przez radnych w trakcie
sprawowania mandatu — tu jawnosc jest potrzebna, aby wykluczy¢ powstawanie uktadow klientelistycznych
czy nieetycznych dziatah powigzanych z naduzywaniem pozycji spotecznej. Jawny powinien by¢ zatem rejestr
zatrudnienia oraz sprawowanych funkcji w organach administracji publicznej, sp6tkach komunalnych czy tez
w organizacjach pozarzgdowych.

Kolejng sprawa jest odpowiednia rekompensata za czas poswiecony na sprawowanie mandatu radnego/
radnej. Dotychczas funkcjonujacy system diet powinien zostac¢ zastgpiony rekompensatami za utracone
zarobki, co pozwolitoby na urealnienie kosztow zwigzanych ze sprawowaniem mandatu przez osoby
znajdujgce sie w roznych sytuacjach zawodowych. Do rozwazenia pozostaje mozliwos¢ utrzymania jakiej$
diety minimalnej, tak aby system rekompensat nie ograniczat sie wytacznie do osob aktywnych zawodowo.
Wreszcie, nalezy wprowadzi¢ efektywny system podnoszenia kwalifikacji radnych — szkolenia radnych
powinny by¢ finansowane ze srodkow publicznych w ramach wydzielonego budzetu rady.

Ograniczona objetosc¢ tego tekstu nie pozwala mi niestety na omowienie innych, istotnych z punktu widzenia
ustroju samorzadowego kwestii. Nalezg do nich m.in.:

1. problematyka nadzoru na dziatalnoscia jednostek samorzgdowych — konieczne jest przekazanie
go od wojewoddw do sadow administracyjnych, co umozliwi uniezaleznienie weryfikacji decyzji
podejmowanych przez wtadze samorzgdowe od wptywow politycznych i pozytywnie wptynie
naniezaleznosc¢ funkcjonowania wtadz lokalnych;

2. zagadnieniazwigzane ze wzmocnieniem mechanizmow spotecznej kontroli nad dziatalnoscia
samorzaddw, co powinno wigza¢ sie m.in. zwprowadzeniem nowych, jednolitych standardow
w zakresie prowadzenia biuletynow informacji publicznej oraz ograniczeniem dziatalnosci
propagandowej wtadz lokalnych na rzecz zwigekszenia roli niezaleznej prasy i pluralizmu lokalnej debaty
publicznej;

3. kwestiawzmocnienia pozycjiiroli powiatow — powinny one dysponowac wiekszym zakresem zadan
przejetych od administracji wojewddzkiej oraz byc¢ scislej powigzane z funkcjonujagcyminaich
terytorium gminami — np. przez formalne wtgczenie lideréw gmin w powiatowe procesy decyzyjne,
co mogtoby wigzac sie ze zmiang formuty powotywania rady powiatu;

4. zagadnienie rolii kompetencji sekretarzy jednostek samorzadu —ich rola winna zosta¢ wyraznie
zdefiniowana w kierunku bezposredniego nadzoru nad korpusem urzednikow lokalnych;

5. sprawawzmocnieniaroli programowania rozwoju lokalnego i wspottworzenia ustug publicznych przez
mieszkancow — powinno sie to wigza¢ ze wzmocnieniem mechanizméw demokracji partycypacyjnej.
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Na koniec warto takze zwroci¢ uwage, ze ustroj samorzgdowy, w swym pierwotnym ksztatcie, projektowany
byt niemal cztery dekady temu w takich, a nie innych warunkach historycznych, kulturowych i cywilizacyjnych.
Zmiany w sferze technologicznej, ktore dokonaty sie od tamtego czasu sg ogromne — dosc¢ powiedziec¢,

ze wprowadzaniu reform samorzgdowych nie towarzyszyta tak intensywna, jak dzisiaj wymiana informacji
w sferze publicznej — nie byto internetu, telefonii komorkowej, medidw spotecznosciowych, sztucznej
inteligencji etc. Ich konsekwencjg jest zmiana wzorcow uczestnictwa w zyciu spotecznym, ktorej powinna
towarzyszy¢ powazna refleksja nad tym, jak dostosowac system samorzadowy do nowych czasow.
Potrzebne jest odejscie od menadzerskiego zarzgdzania na poziomie lokalnym i przyjecie rozwigzan
bardziej wtgczajgcych spotecznoscilokalne w podejmowanie decyzji o sprawach, ktére ich bezposrednio
dotycza. A to wymaga, jak to w artykule 3. okresla Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, nie tylko
wprowadzenia zmian prawnych, ale takze zbudowania spotecznych zdolnosci do wspotdecydowania

i wspotodpowiedzialnosci za sprawy lokalne. Jak bowiem zauwazyt kiedys Jerzy Requlski: ,najtatwiej jest
zmieni¢ prawo, trudniej przeksztatci¢ instytucje, a najtrudniej zmieni¢ ludzkg mentalnos¢ i nawyki”.
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Dr Cezary Trutkowski — socjolog, konsultant samorzadowy i badacz spoteczny. Jako ekspert Rady Europy
wspomagat rozwoj samorzgdow w wiekszosci krajow Europy centralnej i wschodniej oraz na Kaukazie.
Wspotpracowat z UNDP, OSCE i Bankiem Swiatowym oraz z wieloma instytucjami krajowymi przy realizacji
projektow skierowanych do samorzgdow terytorialnych. 0d 1999 roku wspétpracuje z Fundacjg Rozwoju
Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego — poczatkowo jako lider jednego z projektow, potem realizujac
zadania dyrektora programowego, a po kilkuletniej przerwie jako Prezes Zarzadu Fundacji.
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