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TRZECI ETAP REFORMY
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

DE(RE)CENTRALIZACIJA, POSTCOVID I... 7[1]

prof. Hubert Izdebski

Pandemia COVID-19 spowodowata, ze w Dniu Samorzadu Terytorialnego ustanowionym
uchwatg Sejmu z 29 czerwca 2000 r. (M.P. Nr 19, poz. 404), 27 maja 2020 r., nie mozna byto
obchodzi¢ trzydziestej rocznicy odrodzenia samorzgdu terytorialnego - wéwczas odrodzonego
jedynie na poziomie gminy, a po 8 latach rozbudowanego w ramach tzw. drugiego etapu
reformy samorzgdowej o samorzad powiatowy i samorzad wojewddztw. Reforme samorzgdowa
ogolnie ocenia sie jako jedno z najbardziej udanych dziet procesu transformacji ustrojowej, o ile
nie najbardziej udane. W powotanej uchwale Sejm stwierdzit, iz ,mimo trudnych warunkéw, w
ktorych przyszto im dziata¢, samorzady spetniajg poktadane w nich nadzieje, a dla budowy
silnego panstwa szczegdlne znaczenie majg dorobek pokolen, lokalne wiezi, patriotyzm,
samoorganizacja, ciggta praca, samodoskonalenie i stuzba ludziom”.

Obecnie warunki, w ktérych przyszto dziata¢ samorzadom, sg znacznie trudniejsze niz w 2000 r.
Sktadajg sie na to co najmniej trzy przyczyny. Dwie mozna uznaé za zjawiska przejsciowe:
ogodlne skutki trwajgcej juz ponad rok pandemii, ktorej koniec nie jest jednak jeszcze widoczny,
oraz obecng od 5 lat fale recentralizacji - nie pierwsza, lecz szczegdlnie silna.

[1] Wykorzystane zostaty, poza dalej powotanymi, fragmenty nastepujacych opracowan autora: Samorzad terytorialny.
Pionowy podziat wiadzy, Warszawa 2020; Komentarz do Konstytucji RP. Art. 15, 16, 163-172, Warszawa 2020; Tarcze
Antykryzysowe - dokonczenie budowy panstwa PIS? Ustawodawstwo okresu pandemii a funkcjonowanie
samorzgdu, Warszawa: forum idei Fundacji S. Batorego, Warszawa 2020; Trzydziesci lat po restytucji samorzgdu —
gdzie jestesmy?, ,Samorzad Terytorialny” 2020 nr 3; Komentarz do Konstytucji RP. Art. 3, Warszawa 2021.

—




Przy wyraznej nieufnosci wtadzy centralnej do wszelkiej samorzgdnosci oraz braku z jej strony
woli partnerstwa i dialogu postepuje proces formalnej i faktycznej recentralizacji. Proces ten
opiera sie na niestosowaniu lub jedynie selektywnym stosowaniu standardéw konstytucyjnych,
miedzynarodowych i europejskich oraz na niezrozumieniu wspotczesnej konstrukcji panstwa
jednolitego, i potaczony jest z relatywnym, a nierzadko absolutnym pomniejszaniem zrodet
dochodoéw samorzgdu oraz z probami skonfliktowania poprzez mechanizmy uznaniowych
dotacji poszczegdlne regiony oraz rodzaje jednostek (jak jednostki zarzadzane przez
reprezentantdw obozu rzgdzacego i przez opozycje czy miasta duze i mniejsze).

Niezaleznie od tych, mozna mie¢ nadzieje, przejsciowych dwodch przyczyn, wystepuje
koniecznos¢ statego dostosowywania organizacji i funkcjonowania samorzgdu, wraz z catoscig
systemu wtadz publicznych, do warunkdw i wyzwan kolejnych dekad XXI stulecia. Ustgpienie
przyczyn przejsciowych nie moze oznacza¢ powrotu do stanu sprzed recentralizacji (czyli
prostej derecentralizacji) czy sprzed pandemii.

,Samorzad terytorialny jest gwarantem demokracji i stanowi podstawe skutecznego
zarzadzania panstwem’[2]. Jezeli mamy dysponowac¢ systemem witadz publicznych
odpowiadajgcym uwarunkowaniom i potrzebom duzego panstwa w srodku Europy u progu
drugiej cwierci XXl w., to - obok kompleksowego sposobu eliminacji negatywnych,
bezposrednich i posrednich skutkdw kryzysu pandemicznego i postpandemicznego, co
wymaga synergicznego dziatania wszystkich poziomdw wtadz publicznych[3], oraz obok
okresdlenia warunkéw i trybu jak najszybszego odejscia od recentralizacji i niezbednego
pogtebienia decentralizacji - konieczne jest podjecie refleksji majacej za przedmiot zasady i
podstawowe rozwigzania systemu.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samorzgdowi terytorialnemu przystuguje (czyli przypada,
nalezy sie, a nie: jest przyznawana czy przydzielana) w ramach ustaw (co nie jest tym samym, co
,na podstawie ustaw”) istotna czes¢ zadan publicznych, wykonywana w imieniu wtasnym i na
wifasng odpowiedzialno$é, lecz ta konstytucyjna deklaracja jest zarazem potgczona z
obowigzkiem zapewnienia samorzadowi adekwatnego udziatu w dochodach publicznych,
odpowiednio do przypadajgcych zadan (art. 167 ust. 1 Konstytucji RP). Odpowiednie organy
wtadzy centralnej - panstwa w znaczeniu scistym - utrzymujg, w granicach wynikajgcych z
Konstytucji i standardow miedzynarodowych, poczynajagc od Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, kompetencje prawodawcze, jak rowniez konstytucyjnie umocowane sprawowanie
nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu z punktu widzenia legalnosci, tj. zgodnosci z prawem,
jego dziatania (art. 171 Konstytucji RP).

Chociaz zasada decentralizacji wraz z zasadg samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, dekodowang z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, oraz zasada adekwatnosci
dochodéw do zadan sg na ogot traktowane jako podstawowe przez przedstawicieli
odpowiednio: nauki prawa administracyjnego i nauki prawa finansowego, to niezaleznie od
czesto etatystycznego ich rozumienia nie one powinny by¢ uznawane za doktrynalny
fundament pozycji samorzgdu w systemie wtadz publicznych.

[2] M. Bazylak i in., Raport Samorzad. Pomiedzy nadzwyczajnymi zadaniami a ograniczonymi mozliwosciami —
samorzqd terytorialny w czasie pandemii, Krakdw 2020, s. 63.

[3] ,Ogdlna zdolnos¢ wtadz publicznych do dziatania (state capacity) bedzie kluczowym czynnikiem okreslajagcym to,
jak poszczegolne kraje dadza sobie rade w reakcji na COVID-19. Wydaje sie prawdopodobne, ze w btednym kole kraje o
niskim i srednim poziomie dochodu, majgce stabe instytucje i ograniczone zasoby, beda walczy¢ o efektywne
panowanie nad kryzysem w coraz wiekszym wymiarze podminowujac legitymacje swoich rzadow, autorytet i zdolnos¢
do dziatania” - A. Khaghaghordyan, M. Chéne, M. Jenkins, State Capacity, [w:] Getting Ahead of the Curve. Exploring
Post-COVID-19 Trends and Their Impact on Anti-Corruption, Governance and Development, red. M. Chéne, J. Vrushi -
https://www jstor. org/stable/resrep24924.7 (dostep 20.08.2020), s. 19. RP moze by¢ zaliczana do krajéw o niskiej (i
niestety, wobec braku partnerskiego traktowania samorzaddw, coraz nizszej) state capacity - por. H. Izdebski, Legislacja
dotyczgca COVID-19 i ustawowy nihilizm prawny, [w:] Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, red. T.
Gardocka, D. Jagietto, Warszawa 2020, s. 55 i n.
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Stanowig bowiem w istocie doktrynalne formuty operacjonalizacji zasady pomocniczosci, o
ktdrej mowa jest w preambule Konstytucji RP jako ,umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot” - w szczegdlnosci wspdlnot samorzgdowych, ktére z mocy prawa sg tworzone przez
0got mieszkancow jednostek samorzgdu terytorialnego i sg nie tylko czescig sktadowg struktur
wtadzy publicznej, ale i szczegdlnie waznymi instytucjami demokracji obywatelskiej.

O ile w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego[4] okreslenie ,pomocniczos¢” (dawniej w
jezyku polskim, takze prawnym, ,subsydiarnosc”) nie wystepuje - cho¢ okreslona jest w niej
istota pomocniczosci (,generalnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢
przede wszystkim te organy witadzy, ktére znajdujg sie najblizej obywateli; powierzajgc te
funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi
efektywnosci i gospodarnosci”), to w sporzadzonej 12 lat pdzniej, cho¢ z réznych powodow
utrzymujgcej status ,miekkiego prawa’ Europejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego
pomocnhniczo$¢ jest juz wymieniona pieciokrotnie. Po raz pierwszy jest o niej mowa w
preambule: ,zasada pomocniczosci stanowi gtéwny wktad do rozwoju demokracji w Europie na
fundamencie rownoprawnosci réznych szczebli wtadzy: lokalnego, regionalnego, krajowego i
europejskiego”. W raporcie Rola wtadz regionalnych i lokalnych w konstrukcji europejskiej,
przyjetym w rezolucji Parlamentu Europejskiego z 14 stycznia 2003 r., jednoznacznie
stwierdzono, iz ,w Swietle modelu wielopoziomowego zarzadzania i zasady pomocniczosci
wykonywanie zadan publicznych w obrebie europejskiej przestrzeni prawnej powinno przede
wszystkim naleze¢ do zakresu obowigzkdw wspdlnot samorzagdowych”.

Zasada pomocniczosci - obecnie zasada ,twardego” i ,miekkiego” prawa zaréwno Rady Europy,
jak i Unii Europejskiej - jest tym samym rozumiana w swoim klasycznym aspekcie wertykalnym
W sposob powszechnie przyjmowany w europejskiej doktrynie konstytucyjnej. Rozne aspekty tej
zasady zauwazano od czaséw starozytnych, jednakze w sposodb systematyczny zostata po raz
pierwszy sformutowana w encyklice Quadragesimo anno papieza Piusa Xl w 1931 r. Po Il wojnie
Swiatowej stata sie ona zasadg nie tylko doktrynalna, ale i prawng - rangi konstytucyjnej,
traktatowej i w wielu panstwach europejskich ustawowej. Jej punkt wyjscia to uznanie
szczegolnej rangi prawnej wartosci przyrodzonej i niezbywalnej godnosci kazdego cztowieka,
ktéry odpowiada za zaspokajanie swoich potrzeb zyciowych, ale zarazem, gdy mimo
podejmowanych préb nie jest w stanie rozwigza¢ okreslonych problemoéw, to szczebel
,Sspotecznosci”, ktory jest w stanie skutecznie udzieli¢ mu pomocy, ma obowigzek to uczynic.
Uzywajgc dalej jezyka encyklik, ,spotecznosci wieksze i wyzsze” udzielajg pomocy - interweniujg
w sprawach jednostkowych, a takze grupowych - woéwczas, gdy skuteczna pomoc znajduje sie
poza mozliwosciami ,spotecznosci nizszych”. Jezeli danego problemu nie da sie rozwigza¢ w
obrebie ,spotecznosci” spoteczenstwa obywatelskiego, ,spotecznosciami” stajg sie odpowiednie
poziomy samorzadu, a dopiero gdy i one nie mogg skutecznie dziata¢, wystepuje potrzeba
.Jpomocniczej interwencji panstwa” (w panstwie federalnym najpierw jego czesci sktadowych,
dopiero pozniej federacji) i - co jest juz efektem rozwoju integracji europejskiej - interwencji
podmiotdw ponadpanstwowych, jezeli takie sa.

Zasada pomocniczosci - w jej powyzszym, klasycznym rozumieniu - stanowi rodzaj klucza:
najpierw do okreslenia, co powinno by¢ zadaniem publicznym (rozwigzywanie problemow,
ktérych nie da sie rozwigza¢ w ramach spoteczernstwa obywatelskiego), a nastepnie (co
bezposrednio juz odnosi sie do materii ustroju terytorialnego panstwa) podziatu zadan
pomiedzy rozne szczeble wtadz publicznych, przede wszystkim odpowiednie poziomy
samorzgdu terytorialnego, ewentualnie wraz z rozwijajagcym sie w duzych panstwach unitarnych
poziomem autonomii regionalnej, a w panstwach federalnych ich czesci sktadowych.

[4] Wobec braku zastrzezen RP i wbrew dos¢ powszechnemu przekonaniu Karta powinna u nas stosowac sie nie tylko
do jednostek samorzadu lokalnego, tj. gmin i powiatdéw, lecz takze (do czasu przyjecia odpowiedniego aktu ,twardego”
prawa miedzynarodowego) do samorzadu regionalnego, tj. samorzadu wojewddztw.
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Obecnie pomocniczo$¢ odnosi sie takze do wtadz wykraczajgcych poza poziom panstwa.
Skutkiem realizacji zasady pomocniczosci powinien by¢ odpowiedni pionowy podziat wtadzy -
W panstwach unitarnych pionowy podziat wtadzy wykonawczej. Konsekwencje stanowi
partnerstwo instytucji poszczegdlnych poziomow i tym samym realna, nowoczesna multi-level
governance.

Jako standard prawa konstytucyjnego w Europie oraz prawa europejskiego w jego znaczeniu
szerszym i wezszym zasada pomochniczosci sama z siebie oznacza prawne uznanie koniecznego
i istotnego miejsca jednostek samorzgdu w ustroju kazdego z europejskich demokratycznych
panstw prawnych. Zapewnienie samorzgdowi terytorialnemu, postugujac sie jezykiem art. 16 ust.
2 Konstytucji RP, wykonywania istotnej czesci zadan publicznych, odpowiednio do zdolnosci
wykonywania tych zadan na poszczegdlnych szczeblach pionowego podziatu wtadzy, stanowi
implikacje zasady pomocniczosci.

To witasnie z tego powodu zasady takie jak decentralizacja, samodzielno$¢ jednostek
samorzadu, adekwatnos¢ - i oczywista jako zasada demokracja - a w pewnym zakresie takze
dobro wspodlne (art. 1 Konstytucji RP) i, w naszym przypadku, panstwo jednolite w jego
wspotczesnym rozumieniu stanowiag (kazda we wtasciwy sobie sposdb) rodzaj operacjonalizacji
czy doktrynalnej instrumentalizacji zasady pomocniczosci. Operacjonalizacja doktrynalna z kolei
stuzy bezposrednio instrumentalizacji normatywnej.

Dostrzezenie fundamentalnego znaczenia zasady pomocniczosci pozwolitoby doktrynie,
zwtaszcza prawa administracyjnego (,uczonym administratywistom”, jak nazwat ich w 2009 r.
Michat Kulesza w gtosnym artykule, w ktérym poddat ostrej krytyce etatystyczne nastawienie
organow nadzoru nad samorzadem oraz sgdownictwa, poczynajagc od Trybunatu
Konstytucyjnego, przy ,braku gtebszego zainteresowania doktryny albo nawet przy aprobacie -
tez oglednie - niektorych jej przedstawicieli’[5]), na podjecie szerszej i pogtebionej refleksji nad
catoscig konstytucyjnych zasad organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego oraz tym
samym na wzmochienie niezbednej debaty publicznej. Skutkowa¢ mogtoby to przynajmniej
zmiang linii orzecznictwa sgdowo-administracyjnego.

Gtéwne aspekty i kierunki pozgdanej refleksji bedg przedmiotem dalszych uwag,
poprzedzonych jednak wskazaniem poszukiwaniem podstawowych rozwigzan, ktére mogtyby
sktadac sie na tzw. trzeci etap reformy samorzadowej. Dodatek ,tzw.” jest niezbedny nie tyle
dlatego, ze jedynie w niektdrych z poszukiwan wprost uzyto okreslenia ,trzeci etap reformy
samorzadowej’, ile ze okreslenie to powinno by¢ rozumiane jako hasto podjecia - na gruncie
zdiagnozowania obecnego stanu rzeczy oraz zanalizowania doswiadczen i rozwigzan innych
panstw europejskich - prac nad takim systemem polskiego samorzadu, ktéry w ramach
integracji europejskiej i w warunkach globalizacji bedzie dostosowany do uwarunkowan i
potrzeb wtasciwych trzeciej dekadzie XX| w., a zarazem bedzie elastyczny i otwarty na dalsze,
niezbedne zmiany.

Reforma administracji, w tym reforma samorzgdowa, stanowi bowiem unfinishable business -
przeprowadzenie ktéregokolwiek, w tym przypadku trzeciego, z kolejnych etapdw chocby
najdoskonalszej reformy nie moze oznacza¢ uzyskania na jakis czas spokoju i poczucia
stabilizacji.

[51 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistow, ,Samorzad Terytorialny” 2009 nr 12. Szczegdlnie zdecydowane byty nastepujace stowa: ,zasada
adekwatnosci z art. 167 Konstytucji (..) jest ttumaczona przez Trybunat w sposdb skrajnie destrukcyjny dla stabilnosci
finansowej samorzadu”.



Tak zwany trzeci etap reformy bytby zatem jedynie otwarciem procesu dostosowywania sie
najwazniejszej z punktu widzenia zaspokajania potrzeb mieszkancow czesci wtadzy
wykonawczej do coraz bardziej ptynnej i nierzadko zaskakujgcej (najwiekszym zaskoczeniem
byt jak dotgd COVID-19) rzeczywistosci. Wyjasniwszy uzycie wyrazenia ,tak zwany”, dla wiekszej
czytelnosci tekstu bedzie je mozna poming¢ w dalszych partiach opracowania.

Poszukiwan odpowiednich rozwigzan, ktére mozna okresli¢ jako sktadajgce sie na trzeci etap
reformy, byto od poczatku obecnego stulecia wiele - i jest coraz wiecej. Wymieni¢ wystarczy:
projekt ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i
regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw, opracowany w znacznym stopniu przez M.
Kulesze i wniesiony do Sejmu przez Prezydenta RP w sierpniu 2013 r; raport Narastajgce
dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania, opracowany z inicjatywy Jerzego
Hausnera i ogtoszony w 2013 r, w ktérego drugim tomie z 2014 r. przedstawiona zostata
rozbudowana koncepcja trzeciego etapu reformy samorzgadowej; Samorzgdowa wspolnota
dobrobytu. 21 propozycji - wypracowanych w ramach programu Fundacji im. Stefana Batorego
czy wreszcie 2] postulatow samorzgdowych — przyjetych przez samorzgdowcow
zgromadzonych 31 sierpnia 2019 r. w Gdansku.

Prezydencki projekt ustawy z 2013 r., precyzowany w trakcie dwuletnich konsultacji, obejmowat
bardzo szeroki krgg zagadnien. Narazito go to na dziatanie francuskiej przestrogi qui trop
embrasse mal étreint (,kto za duzo obejmuje, za mato sciska”) - prace nad nim nie doszty do
drugiego czytania, gdy w 2015 r. skonczyta sie kadencja Sejmu, skutkujgca dyskontynuacja.
Niektore, mniej istotne, elementy projektu ze sfery demokracji partycypacyjnej zostaty
wykorzystane w ustawie z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (poz. 130), jednakze nie dotyczyto to rozwigzan podstawowych - do ktérych powrdt,
o0 czym bedzie jeszcze dalej mowa, wymaga powaznego rozwazenia. Nie ratyfikowano przy tym,
a nawet nie podpisano, Protokotu dodatkowego do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w
sprawie prawa do uczestnictwa w sprawach lokalnych, sporzgdzonego w 2009 r. - bez ktérego
podpisania i ratyfikowania nie mozna bedzie moéwic o trzecim etapie reformy samorzgdowej.

Z kolei 21 postulatow samorzgdowych, ktore majg stuzy¢ realizacji wizji ,Polski samorzadnej i
solidarnej, w ktérej mieszkancy sami decydujg o losach swoich lokalnych wspdlnot”, stanowig
swoisty powrdt do korzeni. Postulaty nawigzujg bowiem do ideowego punktu wyjscia procesu
odradzania samorzadu, do jednego postulatu - cho¢ nie najwazniejszego z nich ze wzgledu na
owczesne uwarunkowania dalekiego od gospodarki rynkowej i demokracji konstytucyjnej -
programu samorzadnej Rzeczypospolitej, przyjetego 7 wrzesnia 1981 r. przez | Krajowy Zjazd
Delegatow NSZZ ,Solidarnos¢”. Konstrukcja trzeciego etapu reformy samorzadowej, ktéra by nie
nawigzywata do swoistego mitu zatozycielskiego sprzed 40 lat, jest trudna do wyobrazenia i z
gory skazana na niepowodzenie.

Mozna w kazdym razie twierdzi¢, ze - przy niematym, szczegdtowym zréznicowaniu propozycji -
taczy je przekonanie, ze wspdtczesnym panstwem w srodku Europy mozna efektywnie
zarzgdzac, stosujgc wspotczesne techniki  zarzadzania zwiekszajgce techniczng (czy
technokratyczng) rzetelnos¢ i sprawnosc instytucji publicznych, a jednoczesnie kierowac sie
fundamentalng zasadg pomocniczosci i jej doktrynalng operacjonalizacja w postaci
wymienionych juz, scisle zwigzanych z nig zasad. Dodac¢ do nich trzeba wspdtczesne rozumienie
demokracji lokalnej i regionalnej, wyrazajgce sie w ogodlniejszej koncepcji New public
governance, jak tez w idei i praktyce demokracji deliberatywnej oraz partycypacyjnej. Czut je i
wyrazat sp. Prezydent Pawet Adamowicz, gdy w odniesieniu do podstawowego stopnia
samorzadu gtosit, ze ,celem wdjtéw nie moze by¢ samo trwanie, komfortowe sprawowanie
urzedu, budowanie wokot siebie teflonowej zastony.



Trzecia dekada XXI wieku potrzebuje burmistrzéw patrzacych daleko w przysztose,
nastawionych na rozwdj lokalnej wspdlnoty, bedgcych partnerami rozwijajgcego sie, niekiedy
uspionego, spoteczenstwa obywatelskiego (..). Wojt, burmistrz, prezydent wspiera i inicjuje
powstawanie instytucji demokracji deliberatywnej. (..) Chcemy patriotyzmu budowanego «od
dotu». Od lokalnych wspdlnot, zakorzenionego tu i teraz, wsréd sasiaddw, na osiedlu i w
dzielnicy, na wsi i w miescie, rosngcego we wspdlnoty regionalne az do wspdlnoty
ogolnokrajowej, obywatelskiej i konstytucyjnej”.

Jezeli konieczne zmiany majg stuzy¢ jak najpetniejszej realizacji zasady pomocniczosci, powinny
one prowadzi¢ do realizacji scisle zwigzanych z nig zasad. Przed przystgpieniem do ich
omodwienia konieczne jest jednak poruszenie innej podstawowej kwestii - odnoszacej sie do
ustroju terytorialnego Rzeczypospolitej (okreslenie to wystgpito w art. 15 ust. 1 Konstytucji) czy,
jak bywa on okreslany w literaturze, ,architektury panstwa”.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP zasadniczy podziat terytorialny konstruuje sie na potrzeby
samorzgdu terytorialnego, a dopiero dodatkowo moze on stuzyé¢ celom administracji rzgdowe;.
Dotyczy to takze wymienionych w Konstytucji wojewoddw, z tym jednak, ze ich terytorialny
zakres dziatania musi, ze wzgledu na kompetencje nadzorcze, obejmowac jeden petny region
(czyli, jak przyjeto w 1998 r., wojewddztwo samorzadowe) lub petne regiony. Nie moze to byc¢
zatem podziat ani w ogdle arbitralny, ani arbitralny wzgledem samorzgdu, przy czym w art. 15
ust. 2 zostaty wskazane materialnoprawne kryteria podziatu panstwa na jednostki samorzadu
terytorialnego: uwzglednienie wiezi spotecznych, gospodarczych i kulturowych wraz z
jednoczesnym zapewnieniem jednostkom terytorialnym zdolnosci wykonywania zadan
publicznych. Sg to kryteria obiektywne: cechy fizyczne terenu i cechy jego ludnosci nalezy
konfrontowac z wypracowang na podstawie zasady pomocniczosci gradacjg zadan publicznych
- lokalnych (w tym gminnych i ponadgminnych), subregionalnych, regionalnych, panstwowych
(w tym panstwowych zlecanych odpowiedniemu poziomowi samorzgdu), a ostatnio takze
ponadpanstwowych.

O ile na 0gdt nie ma watpliwosci co do zgodnosci ze wskazanymi kryteriami konstytucyjnymi
terytorialnego modelu gminy, kontynuowanego od 1972 r., o tyle od poczatku wystepowaty
watpliwosci co do powiatdw (i to nie tylko ,obwarzankowych”). W odniesieniu do wojewddztw,
ktére tworzono bardziej na podstawie rozstrzygnie¢ politycznych niz analiz kryteriéw
konstytucyjnych, widoczne byty i sg oddolne - poza ,ziemskim” Mazowszem, gdzie sg to pomysty
rzgdowe - tendencje do podziatu niektérych wojewddztw, w zadnym stopniu
nieuwzgledniajgce kryterium wykonywania zadan regionalnych, ktérych przybywa, przynajmniej
w kategoriach europejskich i porownawczych (tgcznie z problemem autonomii regionalnej,
ktdrg coraz wyrazniej uwaza sie za mieszczacg sie w granicach unitaryzmu). Z tego punktu
widzenia nalezatoby sie zastanowi¢ bardziej nie nad podziatem, lecz nad scaleniem niektérych
wojewodztw - jezeli, co wymaga jednak pogtebionej dyskusji, zasadna byta wyjsciowa koncepcja
12 silnych regiondw.

Dokonanej w 1998 r. regionalizacji (a przynajmniej zainicjowaniu regionalizacji) nie towarzyszyta
przy tym metropolizacja - wyodrebnienie w ramach ,architektury samorzadu”, niekoniecznie
zresztg w formule jednostek samorzgdowych, obszardw metropolitalnych. Dzieki metropolizacji
istniatyby podmioty wtasciwe w sprawach subregionalnych zadan metropolitalnych, choc¢
jednoczesnie zbedne w istocie okazatyby sie na tych obszarach powiaty, co stato sie w
Niemczech. Po uptywie ponad 20 lat od otwarcia regionalizacji metropolizacja okazuje sie coraz
trudniejsza - i udato sie jej dokonac¢ jedynie tam, gdzie nie ma szczegdlnego problemu
powiatéw ziemskich, czyli w Metropolii Slasko-Zagtebiowskiej, utworzonej ustawa z 9 marca
2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie slaskim (poz. 730, z pdzn.zm.). Bez
uwzglednienia metropolizacji nie uda sie natomiast przeprowadzi¢ trzeciego etapu reformy
samorzgdowe.
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Co do decentralizacji jest oczywiste, ze z jednej strony po zmianie wiekszosci parlamentarnej jak
najszybciej powinna nastgpi¢ derecentralizacja, z drugiej zas istniejg granice decentralizacji -
przede wszystkim wynikajgce z zasady pomocniczosci, takze jednak formalne. Jezeli bedzie sie
utrzymywac utrwalong juz zapewne zasade - ktora wynika z ustawodawstwa, a nie z Konstytucji
- tozsamosci regionu i wojewodztwa, to formalng granice niewatpliwie stanowic¢ bedzie
samorzgdowo-rzagdowy charakter wojewodztwa ze wzgledu na konstytucyjne kompetencje
wojewody w sferze nadzoru nad legalnoscig dziatania jednostek samorzadu terytorialnego oraz
jego ogdlny status jako ,przedstawiciela Rady Ministrow w wojewddztwie” (art. 152 ust. 1
Konstytucji RP). W ramach okreslonych przez granice formalne mozna jednak kontynuowac
praktyki wtasciwe tradycyjnemu unitaryzmowi i krytykowanemu przez M. Kulesze etatyzmowi -
rodem nawet nie z pomajowego okresu |l Rzeczypospolitej, lecz z ,Polski Ludowej” - a mozna
poszukiwacé rozwigzan witasciwych samorzgdnej Rzeczypospolitej, opierajgcych sie na zasadzie
pomocniczosci.

Odwotujac sie do art. 16 ust. 2 Konstytucji, w ktorym mowa jest o tym, ze samorzad terytorialny
wykonuje przystugujgcg mu w ramach - nie ,na podstawie” - ustaw istotng czes¢ zadan
publicznych, za celowe trzeba uzna¢ w pierwszej kolejnosci rozwazenie, jako jednego z
punktow wyjscia nowego ustawodawstwa samorzgdowego, powrotu do sformutowan
prezydenckiego projektu z 2013 r. gmina, powiat czy wojewddztwo ,okresla samodzielnie
sposob realizacji zadan wtasnych, chyba ze ustawa stanowi inaczej ze wzgledu na uzasadniong
koniecznos¢ zapewnienia jednolitego sposobu realizacji okreslonego zadania w skali catego
kraju”. Stanowi to, zgodnie z Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego, istote zadan wtasnych
samorzadu, bez ktérych nie miatby on racji bytu, co jednak nie znalazto wystarczajgcego
odzwierciedlenia w praktyce ustawodawczej i orzeczniczej.

Jednoczesnie, gdy zadania wtasne nie zostaty ustawowo uznane za obowigzkowe (takze przy
uwzglednieniu zasady pomocniczosci), jednostki samorzadu, a scislej: wspdlnoty samorzgdowe,
powinny samodzielnie decydowac o podejmowaniu okreslonych zadan - zadania wtasne maja
przeciez stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej (art. 166 ust. 1 Konstytucji RP).
Odrebnie powinno sie przy tym potraktowac zadania wtasne gminy, jako ze stosuje sie do nich
kierowana do ustawodawcy zasada ich domniemania (art. 164 ust. 3 Konstytucji RP). Zasada
domniemania zadan w zakresie zadan o charakterze wojewddzkim, w szczegolnosci
zwigzanych z rozwojem regionalnym, dotyczy tez, ale juz tylko na podstawie ustawowe;,
samorzgdu wojewddztwa. W przypadku domniemania zadan zasadg powinny by¢ ,wtasne
zadania wtasne”, tzn. zadania podejmowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na
podstawie ogdlnych klauzul odpowiedniej ustawy ustrojowej, a nie na podstawie szczegdlnych
upowaznien ustaw prawa materialnego. Te ostatnie, czyli typowe dla powiatu ,ustawowe
zadania wtasne”, powinny stanowi¢ wyjatek.

Mowa jest o zadaniach o charakterze niewtadczym, a nie o kompetencjach - czyli zadaniach
wtadczych, ktéorych wykonywanie (albo niewykonywanie) nie tylko nie moze by¢ kwestig
uznania, lecz zgodnie z zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) wymaga podstawy prawnej w
przepisach prawa materialnego. Niezaleznie od tego, ze podstawa prawna, w tym do wydania
aktu prawa miejscowego, moze byc¢ sformutowana w rézny sposéb, ktory daje mniejszy albo
wiekszy ,luz decyzyjny’, nalezy - zndw za M. Kuleszg - podkreslic, ze ,wspdtczesnie
decentralizacja nie polega jedynie na samodzielnosci w sferze imperium (jak to rozumiano w
XIX w.), dzis bowiem samorzad i decentralizacja stanowig podstawe samodzielnego zarzadzania
sprawami publicznymi przede wszystkim w rozumieniu gospodarczym, w systemie sieciowym,
a nie hierarchicznym”. Podstawowe formy zaspokajania, w ramach zasady pomocnhniczosci,
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzgdowej majg charakter niewtadczy, przede wszystkim
prestacyjny i rozwojowy, a nie wtadczy.
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Dodac trzeba, ze bynajmniej nie majg wytacznie charakteru wtadczego zadania zlecone - o tyle
wyjatkowe, ze muszg ,wynikac¢ z uzasadnionych potrzeb panstwa” (art. 166 ust. 2 Konstytucji RP),
tzn. muszg takze byc¢ zakwalifikowane jako panstwowe 2z punktu widzenia zasady
pomocniczosci. Przy tym, zgodnie z art. 4 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego,
jednostki samorzadu powinny w miare mozliwosci miec petng swobode dostosowania sposobu
wykonywania zadan zleconych do warunkéw miejscowych, co odrdznia je od terenowych
organdéw administracji rzgdowej, takze wykonujgcych zadania panstwowe.

Decentralizacja tgczy sie zatem wszechstronnie z samodzielnoscig jednostek samorzgdu. Musi
to jednak by¢ samodzielnos$¢ realna. M. Kulesza tez zgadzat sie z utrwalong tezg, zgodnie z ktérg
samodzielnos$¢ jednostek samorzgdu nie ma charakteru absolutnego. Dodawat jednak: ,nie
moge zaakceptowac sposobu, w jaki jest ona w praktyce stosowana [..], bez uwzglednienia
podstawowych, wyznawanych na poziomie abstrakcyjnym, wartosci zasady pomocniczosci i
demokracji, a takze bez rozwazania sprawy w kategoriach zasady proporcjonalnosci’. Teze o
nieabsolutnym charakterze samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego mozna
bowiem rozumiec¢ - jak to sie czynito i tym bardziej obecnie czyni sie oficjalnie - w sposob
etatystyczny, lecz mozna i nalezy w europejskim demokratycznym panstwie prawnym ujmowac
ja w kategoriach umiarkowanego naturalizmu, wyrazonego zarowno w dokumentach Rady
Europy i Unii Europejskiej, jak i, cho¢ moze nie tak dobitnie, w Konstytucji RP.

Jednym z aspektéw samodzielnosci jednostek samorzadu jest ograniczenie nadzoru do
kryterium legalnosci - z jednej strony przy takim tworzeniu przepiséw prawa, aby uwzgledniana
byta zasada pomocniczosci, a w odniesieniu do ingerencji panstwa w dziatalnos¢ samorzadu, w
tym do nadzoru, takze zasada proporcjonalnosci, z drugiej zas przy ,prosamorzgdowym?”, a nie
proetatystycznym stosowaniu prawa.

Za szczegolnie istotny aspekt decentralizacji i wynikajgcej z niej samodzielnosci jednostek
samorzadu uznac¢ nalezy decentralizacje finansow publicznych i zapewnienie samorzadowi
samodzielnosci finansowej - czyli, innymi stowy, zapewnienie realizacji zasady adekwatnosci.

Byt to - i tym bardziej jest obecnie - najstabszy aspekt i segment ustawodawstwa
samorzgdowego. Brak stabilnych i solidnych podstaw finansowych funkcjonowania
samorzgdow, z pewnym moze wyjatkiem wyposazenia gmin w majgtek w ramach
komunalizacji rozpoczetej w 1990 r, ma charakter staty, a orzecznictwo regionalnych izb
obrachunkowych, sadéw administracyjnych oraz Trybunatu Konstytucyjnego prawie ze
zamienito zasade adekwatnosci w jej przeciwienstwo. O ile ustrojowe ustawodawstwo
samorzgdowe okazuje sie stosunkowo stabilne, o tyle ustawodawstwo dotyczace finanséw
samorzadowych juz wczesniej byto nie tylko prowizoryczne (dwie ustawy, z 1990 r. i 1998 r,
przedzielone ustawg o finansowaniu gmin z 1993 r, wprost wyrazaty prowizorycznos¢ w
tytutach), ale takze teraz w duzym stopniu takie pozostaje. Obecnie obowigzujaca ustawa z 13
listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (obecnie Dz.U. z 2021 r. poz.
38) nie tylko miata by¢ poddana rewizji po dwodch latach obowigzywania, do czego nie doszto,
ale jest przedmiotem réznych sporow, w tym trzykrotnie, gdy idzie o tzw. janosikowe, toczonych
przed Trybunatem Konstytucyjnym. Rozne ustawy powodujg zwiekszenie zadan jednostek
samorzadu przy posrednim pomniejszaniu zrédet ich dochodow, m.in. poprzez korzystne dla
podatnikdw zmiany w opodatkowaniu podatkiem dochodowym od oséb fizycznych i
podatkiem dochodowym od osdéb prawnych. Udziat w tych podatkach jest istotnym Zrédtem
dochoddéw samorzgdowych. Jednostki samorzadu zmuszone sg doptacac¢ do oswiaty, ktéra
powinna by¢ finansowana z subwencji z budzetu panstwa, czy - co jest im formalnie zabronione
- do wykonywanych przez siebie zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowe;.
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Pandemia COVID-19 wzmocnita rozktadajgce sie niejednakowo na poszczegolne rodzaje
jednostek samorzadu (najtrudniejsza jest sytuacja duzych miast) negatywne tendencje w
finansach samorzadowych. Doszty do nich praktyki uznaniowego dotowania przez rzad ,swoich”
samorzadow, stanowigce wyraz niedopuszczalnej w tym zakresie power of the purse.

Tym bardziej zatem jednym 2z podstawowych punktéw trzeciej reformy samorzadu
terytorialnego powinno by¢ nowe, systemowe i oparte na czytelnych algorytmach unormowanie
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, rzeczywiscie odpowiadajgce zasadzie
adekwatnosci. Powinna sie z tym wigza¢ mozliwos¢ wspdtdecydowania przez przedstawicieli
samorzgdu o przeznaczeniu funduszy Unii Europejskiej, w tym Funduszu Odbudowy.
Odpowiednie rozwigzania znajdujg sie w uchwalonym przez Senat projekcie ustawy o Agencji
Spojnosci i Rozwoju, przekazanym Sejmowi 26 marca 2021 r., natomiast moze nie zapewniac
wspotdecydowania komitet monitorujgcy, zapowiedziany w Krajowym Planie Odbudowy,
przestanym przez rzad do Komisji Europejskiej 3 maja 2021 r.

Istotnej zmianie w ramach nowego unormowania powinien ulec mechanizm wyréwnawczy,
ktdry bedac jednym z instrumentdw realizacji zasady solidarnosci wspdlnot samorzagdowych w
ramach wspdlnoty panstwowej, zamiast cech ,janosikowego” (szczegdlnie odczuwanego na
poziomie powiatdw oraz w gruncie rzeczy jednego tylko wojewddztwa) winien spetnia¢ wymogi
okre$lone w art. 9 ust. 5 Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Nalezy mie¢ takze na
wzgledzie inne finansowe postanowienia Karty, m.in. o tym, ze przynajmniej czes¢ zasobdow
finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, oraz o
tym, ze jesli jest to mozliwe, subwencje (dotacje) nie powinny by¢ przeznaczane na
finansowanie specyficznych projektéw - lecz zapewnia¢ samorzgdowi wiekszg elastycznosé, a
tym samym samodzielnos¢, w gospodarowaniu srodkami finansowymi.

Osobne miejsce poswieci¢ trzeba zasadzie dobra wspdlnego jako jednej, i to bardzo waznej, z
tych szerszych konstytucyjnych zasad, ktére mogg stuzy¢é réwniez do okres$lenia podstaw
organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego, a wobec tego wymagajg uwzglednienia
przy formutowaniu zatozen trzeciego etapu reformy i przeksztatcaniu ich w projekty aktow
normatywnych.

Wsréd zasad wymienionych nie tylko w niniejszym opracowaniu, ale wsrod zasad
konstytucyjnych w ogdle, zasada dobra wspdlnego, dekodowana z art. 1 Konstytucji RP, choc¢
ogdlnie zostata uznana za majgca zasadnicze znaczenie, jest rozumiana w najmniej jednolity
sposob. Rozpietos¢ stanowisk w sposdb syntetyczny okreslajg nastepujgce cztery zdania: W
polskim konstytucjonalizmie wystepuja dwie tradycje rozumienia klauzuli dobra wspdlnego.
Wedtug tradycji wywodzonej z Konstytucji 3 maja panstwo jest dobrem wspdlnym, gdy stuzy
wszystkim cztonkom wspdlnoty politycznej. Wedtug Konstytucji kwietniowej wspdlne dobro -
zwolennicy pierwszego stanowiska zwracajg uwage na odmienng kolejnos¢ przymiotnika i
rzeczownika [uwaga H.l.] - to przede wszystkim panstwo jako wartos¢ autonomiczna. Jego
przedmiotem sg obowigzki wszystkich cztonkéw wspdlnoty wzgledem panstwa’[6] . W
skrajnych ujeciach zasada dobra wspolnego moze byc¢ ,supernorma’, ktéra wyraza wszelkie
wartosci konstytucyjne i z ktérej wobec tego wywodzg sie wszelkie inne zasady konstytucyjne, w
szczegdlnosci dotyczgce pozytywnej sfery wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Albo, z drugiej
strony, moze byc¢ doktrynalno-filozoficznym wyrazem wartosci dla prawnikow tozsamej z
interesem  publicznym  (Scislej:  interesem  panstwa) przeciwstawionym  interesowi
indywidualnemu, a w konsekwencji okreslajgcym granice korzystania z wolnosci i praw
cztowieka i obywatela.

[6] P. Tuleja, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 25.
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W nieco ztagodzonej postaci, uwzgledniajgcej istnienie pewnej gradacji interesu publicznego -
od interesu gminnego poprzez powiatowy do panstwowego - a wobec tego potrzeby
rozstrzygania kolizji tych interesow, to drugie stanowisko dominuje w orzecznictwie sadow
prawa publicznego, tj. Trybunatu Konstytucyjnego i sgddw administracyjnych (co nie jest
przypadkowe, skoro zwrdcono juz uwage na ich ogdlniejsze etatystyczne podejscie). W skrajnym
wydaniu stanowisko to bardzo odpowiada doktrynie i praktyce obecnego obozu rzgdzgcego.
Jezeli za fundamentalng zasade odnoszgcyg sie do samorzadu terytorialnego uznaje sie zasade
pomocniczosci, to zblizy¢ sie jednak trzeba do pierwszego stanowiska, cho¢ w jego ztagodzonej
postaci. W kategoriach ogodlniejszych rozumiana w ten pierwszy sposdb zasada dobra wspdlnego
zawiera w sobie wartosci i zasady solidarnosci i sprawiedliwosci spotecznej; w odniesieniu do
instytucji publicznych wynika z niej koniecznos¢ takiego ich skonstruowania i funkcjonowania,
aby stuzyty wszystkim obywatelom, a nie ich czesci, wyréznionej na podstawie przynaleznosci
politycznej czy jakichkolwiek innych kryteridw irrelewantnych z punktu widzenia przestrzegania
zasady rownosci.

Zasada ta oznacza zatem zaroéwno odejscie od mechanicznego rozumienia demokracji - ze wola
wiekszosci zawsze wigze mniejszos$¢ - jak i bariere przed polityzacjg tych struktur publicznych,
ktére moga stuzy¢ dobru wspdlnemu, gdy sg politycznie neutralne, profesjonalne czy wrecz
merytokratyczne, a przez to bezstronne. Takimi strukturami sg urzedy administracji publicznej
(cho¢ mogg one miec politycznych szeféw), zaktady administracyjne czy podmioty wykonujgce
dominium publiczne. Ich polityzacja, dokonywana nawet w stosunku do niskich szczebli
zarzgdzania, ktérg obecnie obserwujemy w panstwie, ale ktéra nie jest bynajmniej obca
samorzgdom, stanowi zaprzeczenie wartosci i zasady dobra wspdlnego.

Tak jak nie zrealizuje sie zasady dobra wspdlnego w panstwie bez przywrdcenia w urzedach
administracji rzadowej stuzby cywilnej o cechach okreslonych w art. 153 ust. 1 Konstytucji RP oraz
bez wprowadzenia odpowiednikow stuzby cywilnej w innych urzedach administracji
panstwowej, w panstwowych zaktadach administracyjnych i w spétkach Skarbu Panstwa, tak i o
trzecim etapie reformy samorzgdowej nie mozna bedzie mMmowi¢ bez wprowadzenia
odpowiednich zmian w ustawodawstwie i w praktyce odnoszacej sie do samorzagdu. Konstytucja
RP nie zawiera przepisu, ktéry by wskazywat na analogie pomiedzy stuzbg cywilng i
(nieobecnymi w Konstytucji) pracownikami samorzagdowymi, jednakze norme takg mozna bez
trudu wywies¢ z art. 6 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego: ,Status pracownikdw
samorzadowych powinien umozliwiac¢ zatrudnianie pracownikow wysoko wykwalifikowanych, w
oparciu o kryterium umiejetnosci i kompetencji; w tym celu nalezy przewidzie¢ odpowiednie
zasady szkolenia, wynagradzania oraz mozliwosci awansu zawodowego”.

Rozwazajgc kwestie zapewnienia realizacji dobra wspdlnego, nie sposdb takze nie zauwazy¢, ze
W gminie mamy do czynienia z utrwalonym juz, jak mozna sgdzi¢, mechanizmem wytaniania w
drodze wybordw bezposrednich nie tylko cztonkdédw organu stanowigcego, ale i organu
wykonawczego. Prowadzi to do nadania wdjtom, burmistrzom i prezydentom miast szczegdlnie
silnego charakteru politycznego, choc jak sie okazato, w wielu przypadkach udaje sie potaczyc ze
sobg dwie zasadniczo rézne funkcje - menedzera i lokalnego polityka. Aby to potgczenie byto
maksymalnie efektywne i nie odbywato sie kosztem zasady dobra wspdlnego, to obok
wspomnianego wytworzenia swoistej gminnej stuzby cywilnej, ktéra by odcigzyta wdjta,
burmistrza i prezydenta w rutynowych czynnosciach administracyjnych oraz przygotowywaniu
projektow dokumentow ze sfery polityki administracyjnej, powinno sie rozgraniczy¢ na nowo
zadania i kompetencje rady i organu wykonawczego.



Obecny podziat pochodzi sprzed 2002 r. i paradoksalnie, przy formalnie szerokich
uprawnieniach rady, w wielu przypadkach prowadzi do dominacji lokalnego ,wtodarza” nad
radnymi oraz, posrednio lub bezposrednio, nad obywatelami. Odrebng kwestig jest zasadnos¢
ograniczenia liczby kadencji organu wykonawczego gminy; ograniczenie to stanowi w
samorzadzie wyjgtek catkowity, a w administracji panstwowej - tam, gdzie w ogodle wystepuje
kadencja - jest rzadkoscig. Wszystkie te kwestie sg o tyle istotniejsze, ze spotyka sie propozycje
rozszerzenia modelu organu wykonawczego przyjetego w gminie na powiat lub na
wojewodztwo samorzgdowe. Propozycje te wymagajg powaznego rozwazenia, ale po
uprzednim uporzadkowaniu spraw gminy.

*

Dotychczasowe rozwazania miaty charakter merytoryczny - cho¢ z koniecznosci stosunkowo
0go6lny. Na zakonczenie celowe mogtoby by¢ zasygnalizowanie pewnego aspektu formalnego,
ktorym jest struktura przysztego, pozadanego ustawodawstwa samorzgdowego.

Obecnie, jak wiadomo, wraz z odpowiednimi przepisami Kodeksu wyborczego na
ustawodawstwo samorzgdowe sktadajg sie trzy podstawowe ustawy ustrojowe: o samorzgdzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym i o samorzgdzie wojewoddztwa, oraz inne ustawy
ustrojowe, w szczegdlnosci: o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa, o referendum lokalnym, o ustroju miasta stotecznego Warszawy, o
zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie slgskim, o regionalnych izbach obrachunkowych i o
samorzgdowych kolegiach odwotawczych, jak réwniez ustawa o gospodarce komunalnej i
ustawa o pracownikach samorzgdowych. Drugg obok ustaw ustrojowych podstawowag czescig
struktury sg ustawy dotyczace finansdw samorzgdowych. Wraz z odpowiednimi przepisami
ustawy o finansach publicznych do ustaw tych naleza: ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ustawa o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawa o funduszu
soteckim.

Zadac trzeba pytanie, czy w ramach trzeciego etapu reformy nie mozna by struktury tej uprosci¢
- poprzez potaczenie materii kilku ustaw podejmujgcych problematyke analogiczng lub
zblizong. Pewnym wzorem mogtby tu by¢ Kodeks wyborczy. Przede wszystkim pytanie wynika z
rownolegtego wystepowania, majgcego za sobag jedynie przestanki historyczne, trzech
podstawowych ustaw ustrojowych, ktére. Ustawa o samorzgdzie gminnym (wdwczas o
samorzadzie terytorialnym) byta pierwsza, natomiast projekty obu pdzniejszych ustaw, choc
uchwalone réwnoczesnie, byty przygotowywane w niejednakowym czasie przez rézne zespoty -
ustawe o samorzgdzie powiatowym wzorowano na ustawie gminnej, podczas gdy ustawa o
samorzgdzie wojewddztwa wykazywata wiele cech szczegdlnych, ktére jedynie w niewielkiej
czesci wynikaty ze specyfiki samorzadu regionalnego. Roznice ulegly zmniegjszeniu, lecz nie
wyeliminowaniu, w wyniku powaznej nowelizacji wszystkich trzech ustaw dokonanej w 2001 r,,
ale rychto potem, w konsekwencji wprowadzenia bezposredniego wyboru juz jednoosobowych
organdw wykonawczych gmin, gmina zyskata szczegdlne cechy ustrojowe w stosunku do
powiatow i wojewodztw.

Wydaje sie, ze od dawna jest juz czas na potagczenie materii trzech podstawowych ustaw
ustrojowych w jedng ustawe o samorzgdzie terytorialnym, ktdra zawierataby (liczne przy tym)
przepisy wspodlne oraz przepisy szczegdlne dla poszczegdlnych poziomdw samorzadu - na ile
szczegdlne, w kontekscie np. wspomnianego modelu organu wykonawczego, zalezatoby od
dojscia w wyniku debaty do odpowiednich ustalen w danych obszarach. Nie ma jednak
powodu, dla ktérego nie mozna by na zasadzie przepisdéw szczegdlnych wtgczy¢é unormowania
dotyczgcego szczegdlnego ustroju m.st. Warszawy, a zapewne takze poszczegdlnych zwigzkdw
metropolitalnych (o ile nie powrdci sie do modelu jednego ogdlnego unormowania
instytucjonalnego sposobu realizowania zadan metropolitalnych). Skonstruowana tak - w
sposdb wezszy albo szerszy - ustawa zastugiwataby na nazwe Kodeksu samorzadu
terytorialnego.

n



Rozwazenia wymagatoby réwniez ewentualne dodanie do Kodeksu - zapewne jednak nie od
razu - przepisdw o gospodarce komunalnej (w czesci wspdlnej z wykazaniem odrebnosci
poszczegdlnych poziomow samorzagdu w odpowiednich dla nich przepisach szczegdlnych) oraz
przepisow o pracownikach samorzadowych czy tez o stuzbie samorzgdowej (w grupie
przepiséw szczegdlnych).

Z kolei nie wydaje sie celowe rozwazanie, przynajmniej na tym samym etapie konsolidacji,
odpowiednio  merytorycznie  zmienionego  ustawodawstwa  dotyczgcego  finansow
samorzgdowych. A to ze wzgledu na historycznie ugruntowany, jak mozna sgdzi¢, podziat
materii pomiedzy poszczegdlne akty normatywne, poczynajgc od ustawy o finansach
publicznych, ktéra - trzeba zauwazy¢ - na tyle wkracza réwniez w ustrojowe aspekty dziatalnosci
samorzadu, ze nalezatoby rozwazac jej rozbidr poprzez przeniesienie czesci jej przepisow do
Kodeksu samorzadu terytorialnego.

U progu drugiej ¢wierci XXI w. mozna efektywnie zarzgdzac¢ wspdtczesnym panstwem w srodku
Europy jedynie wtedy, gdy kierujemy sie zasadami pomocniczosci, decentralizacji i
adekwatnosci. Negatywnym dowodem na to, jednym z wielu, moze by¢ chaotycznos¢ dziatan
rzadu w zwalczaniu epidemii COVID-19, przy poszukiwaniu, do tego na zasadzie ,dwa kroki
naprzod, jeden w tyt’, jakiegokolwiek partnerstwa samorzadu dopiero w sytuacji okazanej
niezdolnosci do odgdérnego zapanowania nad procesem szczepien.

Moze byc¢ jednak tak, ze - przejsciowy i, miejmy nadzieje, rychto przejsciowy - czynnik w postaci
pandemii stanie sie katalizatorem koniecznych przemian, do ktérych bedzie mozna odnies¢
okreslenie ,trzeci etap reformy samorzgdowej".
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