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* Drugi raz mamy zaszczyt rozmawiać z Panem Profesorem, Prezesem Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, „Ojcem samorządu III Rzeczypospolitej”, jak się o Panu mówi, z człowiekiem o niezwykle bogatym życiorysie, ciekawej przeszłości i ogromnej wiedzy…

– …zawsze, kiedy ma się długie życie, to i życiorysy są zakręcone, a przez to ciekawe.

* Już przy okazji pierwszego spotkania pytaliśmy Pana Profesora o odczucia związane z wprowadzeniem w Polsce reformy samorządu terytorialnego. Wtedy samorząd świętował on 10-lecie, dziś minęło od wprowadzenia ustawy 16 lat. Dziś mamy w Polsce samorząd gminny, powiatowy i wojewódzki. Czy uważa Pan Profesor, że na dobre nam te zmiany wyszły? Jak można ocenić po tym czasie decyzję o decentralizacji państwa?

– Mijają już cztery kadencje samorządów i myślę, że się udało. Można by zresztą zadać pytanie: „A jak by Polska wyglądała dzisiaj bez samorządów?” Chyba gorzej, o wiele gorzej. Weszły one na dobre w strukturę życia polskiego i to do tego stopnia, że trudno sobie obecnie wyobrazić, co by było, gdyby nie istniała własność lokalna, jeżeliby na przykład o wszystkim musiało decydowało Ministerstwo Gospodarki Komunalnej, bo przecież takie istniało, Sejm dalej by rozdzielał środki budżetowe itd., a rada wojewódzka sprawowała nad nimi kontrolę jako siła zwierzchnia wobec rady miejskiej. Dlatego reformę samorządową należy uznać za coś wyjątkowo udanego, ponieważ nie tylko zdecentralizowano władzę, ale przede wszystkim uruchomiono inicjatywy lokalne.

Wielokrotnie przy różnych okazjach przywołuję taki oto przykład. Porównałem kiedyś wielkość inwestycji wodociągowych w latach osiemdziesiątych ub. wieku, czyli 10 lat przed wprowadzeniem w Polsce samorządów, i w latach dziewięćdziesiątych, tzn. 10 lat po tym fakcie. Postęp to mało powiedziane, toż to prawdziwa rewolucja. Jeżeli w latach osiemdziesiątych podłączono do wodociągów około 300 tys. budynków, to w latach dziewięćdziesiątych aż 2 mln 200 tys., czyli siedem raz więcej. Gdyby z kolei wziąć po uwagę kilometry sieci wodociągowej, to wykonano ich 12 albo 15 razy więcej. Okazało się, że gminy nie tylko lepiej wykorzystują środki finansowe, ale przede wszystkim wiedzą, co robić i jak efektywniej gospodarować. Uzyskawszy osobowość prawną, mają możliwość zaciągania kredytów, a tym samym realizować własną, szeroko pojętą, gospodarkę finansową. 

* Ja bym dodała, że jest to doskonały przykład dlatego, że kwestią wodociągów interesują się wszyscy mieszkańcy małych miejscowości czy gmin, a więc niejako oni również wspierają każdą lokalną inicjatywę władz samorządu, występują z pomocą, radą.

– Oczywiście. Jeżeli popatrzeć na pewne fale inwestycji całościowo, to pierwsza taka fala inicjatyw samorządowych związana była ze sferą rozbudowy wodociągów, bo woda jest najważniejsza. Później dopiero zainteresowano się poprawą stanu dróg i zaczęto myśleć o wybudowaniu przy nich chodników, tak żeby poprawić bezpieczeństwo pieszych. 

* Nie wiem, czy Pan Profesor się ze mną zgodzi, ale najwięcej pomysłów na poprawę życia i pracy ludzi w małych miejscowościach i na wsiach pojawiało się przed kolejnymi wyborami. Często w wielu sprawach były to tylko obietnice, ale tak czy inaczej coś jednak udawało się później zrobić…

– To naturalne, że przed wyborami jest więcej różnorakich inicjatyw, ale osobiście nie widzę w takim działaniu niczego nagannego. To samorządowcy bywają w gorszej sytuacji, bo skoro coś w kampanii powiedzieli, obiecali ludziom, to muszą się potem kontrolować, wywiązać z obietnic, bo inaczej nie będę mieli poważania w swoim środowisku, będzie się ich po prostu wytykało palcami. 

Kiedy spotykam się z opinią, że reforma samorządowa jest jedną z tych najbardziej udanych reform przeprowadzonych w naszym kraju po transformacji, to miód leje się na moje serce. To prawda, że przybywa szereg spraw, które trzeba załatwić. Jest to rzecz normalna, bo w miarę rozwoju władza i jej organizacja, zwłaszcza lokalna, musi być odzwierciedleniem istniejących stosunków społecznych, gospodarczych, prawnych, środowiskowych, ekonomicznych. Owe wszystkie czynniki stale ewoluują, wobec tego także ustrój władz lokalnych musi ewoluować, żeby się do tych czynników dostosować. Mało kto wie o tym, że  po wojnie w państwach Europy Zachodniej reformę samorządową przeprowadzano nie raz, ale w większości krajów dwukrotnie, a nawet trzykrotnie. Powodem były zmieniające się warunki: globalizacja, informatyzacja na niespotykaną skalę. 

Niestety, w Polsce różnie jest z tym dostosowywaniem się do wyzwań, jakie niesie cywilizacja XXI wieku. Zmiany prawne, organizacyjne czy instytucjonalne następują szybciej niż zmiany mentalne ludzi. Prawo można poprawić w ciągu paru miesięcy, instytucję jest trudniej przebudować niż uchwalić ustawę, ale to można zrobić też w ciągu roku, natomiast mentalność Polaków… – tu trzeba liczyć przynajmniej pokolenie. Nie mam wątpliwości, że w tej chwili elementem najbardziej hamującym rozwój w naszym państwie jest zbyt wolne kształtowanie się społeczeństwa obywatelskiego. Ludzie nie umieją, nie wiedzą, nie chcą, a poza tym nie czują tego, że państwo należy do nich. Ciągle istnieje podział na „my” i „oni, państwo”. Występuje głównie element roszczeniowy wobec rządzących, polityków, nie wierzy się władzy, brakuje do niej zaufania, a jednocześnie samemu nie chce się angażować. Błędem wszystkich kolejnych rządów szesnastolecia jest niepodjęcie poważnego, stałego systemu wspierania społeczeństwa obywatelskiego. Nikt tego nie zapoczątkował, uważano, że nie jest to sprawą rządu. „Niech się społeczeństwo kształci samo” – mówiono. A społeczeństwo nie potrafi robić tego samodzielnie. I wobec tego mamy taką właśnie sytuację jaką mamy.

Za drugi element hamujący uważam ciągle resortowość organizacji państwa. W PRL-u organizacja była związana z miejscem pracy – bazowała na układach resortowych. Również organizacja społeczeństwa była z tym powiązana – tam się dostawało talon na samochód, przydział mieszkania, wczasy albo robiło karierę. Nie istniała organizacja wokół miejsca zamieszkania, a nawet gdyby istniała, władza by ją tępiła, bo traktowała to jako zagrożenie dla siebie. A tymczasem samorząd opiera się właśnie na organizacji wokół miejsca, gdzie się mieszka, odpoczywa, spędza wolny czas, bo niezależnie od wykonywanego zawodu każdy chce mieć dobrą ulicę bez dziur, na poziomie szkołę, właściwą opiekę lekarską, czyste środowisko, i czuć się bezpiecznie. Mówimy właśnie o tych elementach, które są w gestii samorządu. 

Niestety, ów układ wciąż się nie kształtuje, ponieważ cały system władzy centralnej ciągle oparty jest na resortach. Za nie do przyjęcia uważam przekazywanie resortów poszczególnym partiom politycznym. To absurd. Powstaje układ antagonistyczny w stosunku do układu terytorialnego, jedni blokują drugich, i tym samym reforma samorządowa nie działa. Widzimy, co się dzieje przykładowo z funduszami europejskimi. Rozdzielone terytorialnie, funkcjonują, środki scentralizowane – absolutnie nie. Mam na myśli katastrofalną sytuację z dawnym ministerstwem infrastruktury czy transportu. One nie są w stanie wykorzystać pieniędzy, które nagromadziły.

W całym procesie decentralizacyjnym – począwszy od gmin, a potem powiatów i województw – nie dokonano reformy rządu. Mówiono swego czasu, że następnym logicznym krokiem powinna być reforma władzy centralnej, tak żeby ministerstwa nie były organami zarządzającymi, ale były odpowiedzialne za kreowanie i realizowanie polityki rządu w danej dziedzinie. Niestety, nikt nie podjął się tego zadania, a istniejące opory są ogromne. Przykładem mogą być wszelkie próby likwidacji czy nawet reorganizacji centralnych agencji rządowych. Istnieją silne grupy interesu, nacisku, dysponujące olbrzymimi pieniędzmi, którym się wydaje, że wszystko, co nie niezabronione, jest dozwolone. Jeżeli bowiem Agencja Mienia Wojskowego, jak wykazały ostatnie doniesienia, gra na giełdzie, kupując spółki (straty poszły w miliony), to coś jest nie tak. Przecież Agencja Mienia Wojskowego powołana została do życia po to, by za rozsądną cenę sprzedać niepotrzebne mienie należące do wojska, lub kupować nowe. Ale nie może być jej zadaniem gra na giełdzie czy zarabianie pieniędzy. Armia ma się utrzymywać z budżetu. Tymczasem słyszy się naokoło, że prowadzi ona gospodarstwa rolne, zajmuje się hodowlą królików na potrzeby żywienia żołnierzy. Nawet jeśli zdobywa tym sposobem jakieś środki pozabudżetowe, to trzeba by to wszystko zacząć kontrolować, bo gdy coś jest poza kontrolą, to służy wyłącznie korupcji i interesom poszczególnych grup. Na przykład Agencję Rynku Rolnego powołano do życia jedynie po to, żeby zlikwidować PGR-y. Po dziesięciu latach powinna zaprzestać działalności, tymczasem jak gdyby nic funkcjonuje nadal, pozakładała własne spółki, wydzierżawiła tereny na wieloletnie, trzydziestoletnie dzierżawy. Jednym słowem, jej szefowie zachowują się tak, jak gdyby mieli działać jeszcze wiele lat. Dziś naprawdę trudno ten układ ruszyć… 

* Czy zechciałby Pan Profesor wskazać na zasadnicze problemy, które należy rozwiązać, aby samorząd terytorialny w Polsce mógł rzeczywiście w pełni realizować swoje zadania?

– Istnieje kilka kluczowych spraw, które trzeba by rozwiązać, a którymi w tej chwili jakoś nikt nie chce się zająć. Pierwsza to relacja wójt/prezydent a rada gminy/rada miasta. Układ był logiczny do roku 2002, kiedy to wójta czy prezydenta powoływała rada, a sama stanowiła jedynie organ uchwałodawczy, prowadzący ogólną politykę. Wprowadzono wybory bezpośrednie, co uznawano w tym czasie za zjawisko pozytywne, bo zwiększało się zaangażowanie społeczeństwa. Zabrakło jednak – wbrew opinii ekspertów, mojej i wielu innych osób – stosownych poprawek do ustawy, a przecież zmienił się wewnętrzny ustrój gmin, co powinno pociągnąć za sobą jakieś modyfikacje. W ustawie jest napisane, że rada wyznacza kierunki pracy wójta czy prezydenta, ale jak może wyznaczać, kiedy nie ma żadnego wpływu na wybory? Wobec tego powinno się ustalić, czym jest wójt, czym rada i jakie są ich kompetencje. Obecnie wójt, burmistrz czy prezydent jest praktycznie poza kontrolą tak rady jak i społeczeństwa. Grozi powstawanie lokalnych dyktatur. Społeczeństwo nic mu w tej sytuacji nie jest w stanie zrobić, rada również niewiele, wobec tego funkcjonuje bez żadnej odpowiedzialności. Jeśli jest osobą właściwą na tym stanowisku, to wszystko w porządku. Ale jeśli jest nieuczciwy lub nieudolny?

Powstaje zatem pytanie: Czy wójt, burmistrz/prezydent jest liderem politycznym czy urzędnikiem? administratorem czy menedżerem? Jeżeli ktoś odnosi sukcesy i w jednej działalności, i w drugiej, to dobrze, bardzo dobrze, ale w moim przekonaniu zdarza się to niezwykle rzadko, choć czasem się udaje. Wójta, burmistrza czy prezydenta wybieramy w wyborach powszechnych, stawiamy na danego człowieka, bo go znamy, mamy do niego zaufanie, spodziewamy się, że będzie dbał o nasze interesy. Menedżera wyłania się zwykle w trybie konkursu, w oparciu o analizę wiedzy i kwalifikacji kandydata. Połączenie tych dwóch funkcji prowadzi nieraz do tego, że wójt jest liderem politycznym, realizuje jakąś swoją politykę lub politykę ugrupowania, które reprezentuje, a jednocześnie podejmuje decyzje w sprawach indywidualnych. A zatem polityk, myślący o własnych celach politycznych, decyduje również w sprawach indywidualnych obywateli… Według mnie ma tu miejsce zagrożenie praw obywatelskich. Weźmy np. pod uwagę taką sytuację, że prezydent miasta w oparciu o swoje poglądy zakazuje manifestacji obywatelskiej albo zezwala na nią. Tymczasem powinno tu decydować wyłącznie prawo, a nie poglądy jakiegoś polityka. Jak tu jednak manifestować przeciwko prezydentowi czy wójtowi? Wszystko to ewidentnie narusza prawa obywatelskie. 

A co zrobić, kiedy wójt, lider-polityk, nieodwoływalny, niekontrolowany przez nikogo, a więc z uprawnieniami do podejmowania decyzji majątkowych w sprawach obywatelskich, podejmuje niewłaściwą decyzję personalną, bo obsadza swoimi ludźmi stanowiska urzędnicze? Toż to układ dyktatorski. Dlatego zawsze uważałem i nadal uważam, że zasada demokracji polega na podziale władzy. Na szczeblu centralnym mamy podział władzy na trzy podstawowe elementy, ale na szczeblu lokalnym ów podział potrójny jakoś nie funkcjonuje. No ale tak czy inaczej jakiś podział władzy musi istnieć. Uważam, że powinno to być wyraźne rozdzielenie polityki lokalnej i sfery administracji. Jeżeli wójt jest politykiem lokalnym, to jego władztwo administracyjne powinno zostać w zasadniczy sposób ograniczone. Wobec tego do niego winno należeć opracowywanie kierunków działania,  resztę zaś ma robić menedżer – dyrektor administracyjny z dużymi uprawnieniami lub sekretarz odpowiednio do tego uprawniony. Ja bym nawet poszedł dalej – wójt, burmistrz/prezydent mógłby być zarazem przewodniczącym rady, czyli powinien rządzić w radzie i radą, a nie przeciw niej. 

* Czy słyszał Pan Profesor może o tym, jak daleko nie rozumie działania samorządu chociażby władza sądownicza, a zwłaszcza prokuratura? Niedawno widziałam akt oskarżenia skierowany przeciwko wójtowi, który był wójtem czwartej kadencji, wybranym jeszcze nie bezpośrednio, tylko przez zarząd. Zarzucono mu spowodowanie podjęcia przez radę niekorzystnej dla gminy uchwały. Myślałam, że to żart, gdyby nie pieczątki prokuratorskie na dokumencie… 
– Pozycja wójta – społeczna i w stosunku do rady – powinna być ustawowo natychmiast zmieniona. Trzeba to bardzo głęboko przemyśleć, bo w tym miejscu następuje blokada. Rada ma uprawnienia jeszcze z poprzednich układów, a już nie powinna ich mieć, i dlatego dochodzi do sporów. Trzeba przykładowo rozróżnić, czy absolutorium otrzymuje się wyłącznie za rozliczenie z budżetu, czy też jest to ocena polityki. Ja rozumiem, że regionalna izba obrachunkowa powinna oceniać budżet, a rada jedynie przyjmować do wiadomości jej ustalenia, choć w wypadku zakwestionowania czegoś przez RIO także mieć możliwość podjęcia jakichś kroków. W założeniu jednak rada ocenia wyłącznie politykę wójta, i to jest jej niezbywalne prawo, ale powinno się to odbywać nie w formie absolutorium a jako ocena rocznej działalności. 

Zastanówmy się, czy rada ma być organem decydującym, wkraczającym w pewne sprawy i wtedy stanie się zbliżona charakterem do ścisłego zarządu, czy rada ma reprezentować społeczeństwo, a wówczas powinna być liczna, wybierana w wyborach jednomandatowych z okręgów. Jeśli reprezentuje ona społeczeństwo, wtedy ma uprawnienia ograniczonej interwencji. Ludzie tego nie rozumieją i przytaczają przykłady, że w Nowym Jorku czy w Amsterdamie funkcjonuje jedynie kilkuosobowa rada i rządzi z powodzeniem. Tak, to prawda, badałem tę sprawę – tam w radzie jest naprawdę jedenaście osób, ale wszyscy są pracownikami etatowymi. Tak więc w tym wypadku rada to faktycznie zarząd, każdy z tych radnych jest szefem jakiegoś nadzoru. 

Rola i charakter rady w naszych samorządach wymagają przedyskutowania, powinno to mieć wpływ na ordynację wyborczą, sposób wybierania. Oczywiście zdarza się i czasem sytuacja absurdalna – istnienie prezydentury z prezydentem siedzącym w kryminale. Prezydent zgodnie z ustawą może być pozbawiony mandatu tylko wtedy, gdy ZUS stwierdzi trwałą niezdolność do pracy. Jeżeli więc ktoś zachoruje i przez sześć miesięcy leży w szpitalu, to przez tych sześć miesięcy musi rządzić zastępca, którego on powołał, czyli urzędnik nieposiadający żadnego mandatu społecznego. Trzeba więc dokładnie określić, jak postępować w takich sytuacjach. Jak wójt siedzi w kryminale, to jest niezdolny do wykonywania funkcji. Należy zatem przyjąć jakąś formę zawieszenia i jego zadania przejmuje ktoś inny. Nie mówię o przypadkach takich, jak z posłanką Renatą Beger, która otrzymała mandat poselski w wyniku przestępstwa udowodnionego przez sąd i najspokojniej całą kadencję funkcjonowała i funkcjonuje w Sejmie. Na Zachodzie jest to nie do pomyślenia… Przebywałem kiedyś we Francji i akurat głośno mówiono tam o sprawie klubu sportowego „Olimpique”. Właściciel, bardzo aktywny działacz, miał mandat parlamentarny. Otóż sąd gospodarczy, skazując go za nadużycia podatkowe, pozbawił go jednocześnie mandatu parlamentarnego – z prostej przyczyny, ponieważ on robiąc nadużycia podatkowe, nie zasługiwał na zaufanie publiczne. Logiczne, sąd gospodarczy stwierdził: „Robiłeś machlojki z podatkami, nie możesz być posłem”. 

* U nas w kodeksie też mówi się o pozbawieniu praw publicznych i obywatelskich…

− Tak, i co z tego wynika, skoro takie sytuacje jak z posłanką Renatą Beger są na porządku dziennym? Zamiast zrobić użytek z owego przepisu, sąd zawiesił wykonanie kary na dwa lata, i pomimo przestępstwa pani poseł wciąż funkcjonuje.

Wracając do tematu samorządów… Pojawia się konieczność tworzenia stałej, profesjonalnej administracji lokalnej. Niestety, nie zrobiono nic w tym kierunku.

Związki zawodowe dbają przede wszystkim o interesy wójtów, burmistrzów, bo oni reprezentują gminy. Tymczasem powinno się zapewnić element stabilności administracji lokalnej, zachęcać ludzi do podnoszenia kwalifikacji przez możliwość uzyskiwania awansu. Jeżeli jakiś sekretarz pełnił funkcję w małym mieście, to potem niech przejdzie do większego urzędu, stanie się zawodowym sekretarzem czy skarbnikiem. Nie może być tak, że przychodzi nowy burmistrz i go natychmiast zwalnia. Przed wojną było to niemożliwe, w samorządzie terytorialnym istniał przepis, że na pół roku przed końcem kadencji i przez pół roku po wyborach nie wolno było zwolnić z zajmowanego stanowiska sekretarza gminy. 

* Wydaje mi się, że poważną sprawą jest kwestia relacji pomiędzy powiatami a gminami. Szczególnie na terenie rad miejskich zarysowuje się bardzo wyraźny konflikt pomiędzy starostami a wójtami Zaczyna się to od tego, że powiaty namiętnie kwestionują decyzje a to budowlane, a to te dotyczące np. prawa jazdy, wydawane przez organa gminy, i wnoszą o stwierdzenie nieważności…

− …a z drugiej strony wójtowie czują się gnębieni przez starostów, że starosta jest trochę od nich ważniejszy. W moim przekonaniu popełniono tu pewien błąd, mianowicie odtworzono na szczeblu powiatowym analogiczny model samorządu, jaki ukształtował się w gminie. Proszę zauważyć, że gmina wspólnie z powiatem mają za zadanie obsługę ludności – zaspokajanie bezpośrednich potrzeb mieszkańców. Dlatego funkcje powiatu i gminy muszą się uzupełniać, a zgodnie z zasadą pomocniczości wyższa jednostka robi to, czego niższa nie może. A zatem powiat powinien wykonywać to, czego gmina nie jest w stanie wykonać we własnym zakresie. Wobec tego nie można dopuścić do sytuacji, że owe jednostki są całkowicie od siebie niezależne, bo wtedy wchodzimy w układ konfliktowy. Dodatkowo poprawę sytuacji blokuje przepis, że radny powiatowy nie może być radnym gminnym, i odwrotnie. Moim zdaniem – oczywiście o wyborach bezpośrednich starosty nie może być mowy – rady powiatu powinny być bardzo silnie związane z radami gminy. Ale byłoby najlepszym rozwiązaniem, gdyby rady powiatu składały się z delegatów rad gminnych albo co najmniej wójtowie bądź przedstawiciele gmin byli z urzędu członkami rady powiatu. Wtedy mielibyśmy jasną sytuację – powiat jest usługowy, pomocniczy w stosunku do gminy, wykonuje to, czego gmina nie może robić sama, i uzupełnia jej działania. Nie powinno się wprowadzać dwojakiego szczebla na tym poziomie, zakładając, że człowiek może być jednocześnie świadomym członkiem związku, jakim jest gmina i powiat. 

Kolejna sprawa do załatwienia to powiaty ziemskie. Nie ma dobrego rozwiązania – ogólnego w tej dziedzinie. Trzeba więc brać pod uwagę indywidualne przypadki. Powiaty ziemskie są dziurawe, bo one pełnią funkcje oświatowe czy jakieś inne, ale przykładowo ta oświata jest realizowana w mieście wydzielonym. Wobec tego ludzie z powiatu ziemskiego jeżdżą do sąsiedniego powiatu i korzystają z jego usług, a często powiat ma swą siedzibę poza obszarem funkcjonowania. To niedobre wyjście, ale z drugiej strony podważanie zasady powiatów grodzkich byłoby też nie najlepsze, nie można bowiem doprowadzać do sytuacji, w której na jednym obszarze pojawia się dwóch gospodarzy. Trzeba się więc bardzo głęboko zastanowić nad konkretnymi wypadkami. Nie wszyscy może wiedzą, że główny bulwar nadmorski w Międzyzdrojach jest drogą powiatową, i o tym, kto ma prawo na nim handlować, użytkować go, decyduje starosta, a nie burmistrz. 

Do pilnego rozwiązania pozostaje także kwestia funkcjonowania województw. Uważam, że tu sprawą kluczową jest relacja wojewody i marszałka województwa. 

Wojewoda jest przedstawicielem rządu i ma nadzorować legalność działań wszystkich obywateli i instytucji, interweniować w sytuacjach kryzysowych. Tymczasem tak nie jest. Popatrzmy we wnioski unijne, w których najpierw marszałek województwa coś stwierdza, a potem wojewoda wprowadza własną procedurę, tak jakby to on miał w końcu decydować o tym, czy coś jest słuszne czy nie. A przecież on nie jest od tego, on ma reprezentować interes państwa, a nie wkraczać w sprawy regionalne.

Nieszczęście zaczęło się w chwili – i tu premier Jerzy Buzek uczynił spory błąd, a jego następca Leszek Miller go pogłębił – kiedy na stanowiska wojewodów mianowani zostali lokalni przedstawiciele partii. Wojewoda jest zawsze przedstawicielem tej partii, która rządzi akurat w Polsce, a marszałek województwa może należeć do całkiem innej. Gdy wojewoda i marszałek są różnych opcji politycznych, to musi rodzić konflikty, gdyż wojewoda reprezentuje opcję, która wybory regionalne przegrała i oczywiście chce „dołożyć” marszałkowi tak, żeby go nie wybrano na następną kadencję. Wtrąca się zatem w interesy lokalne, choć nie ma takich kompetencji.

Reforma wojewódzka wzorowała się trochę na układzie francuskim, gdzie na szczeblu departamentu mają prefekta, czyli przedstawiciela rządu, i przewodniczącego rady departamentalnej, który jest organem samorządowym. Jednak tam prefekt jest zawodowym urzędnikiem i nie może w danym departamencie funkcjonować dłużej niż dwa lata. Co dwa lata dochodzi do przymusowej rotacji prefektów. 

Tylko że u nas byłoby to nie do przeprowadzenia. W dużej mierze właściwe rozwiązanie zablokowali posłowie ZCHN-u i prawicowcy w rządzie Jerzego Buzka, obawiający się, że wprowadzenie samorządu i regionalizacji, tzn. samorządu wojewódzkiego, doprowadzi do rozpadu państwa. 

To wszystko zaowocowało niepotrzebnym wzmocnieniem w terenie władzy wojewodów, którzy weszli w nie swoje dziedziny. 

* U nas jest to jednak ściśle połączone z trwaniem kadencji rządu. Jak to zmienić? Czy Pan Profesor ma jakieś propozycje w tym względzie?

− Ano właśnie, nasz błąd jest świetnie ukazany przez przykład francuski. Tam prefekt, jako zawodowy urzędnik, każdemu służy tak samo, bo reprezentuje rząd. Wyłącznie konkurs prefektów decyduje o tym, czy ludzie, którzy uzyskują prawo zostania prefektami, mają odpowiednie kwalifikacje. Dwa lata to dobry okres, bo jak jest dłużej, to człowiek zaczyna kombinować, wchodzić w różne układy lokalne. A jak ktoś wie, że jego służba potrwa tylko dwa lata i potem musi czekać go zawodowa przeprowadzka gdzie indziej, to zawsze będzie reprezentował rząd, bo jest od niego zależny, a nie od układu lokalnego. 

U nas pierwszy błąd popełniono w chwili, gdy zaczęto kreować lokalnych liderów politycznych. I dziś poszczególne partie koalicyjnorządowe stawiają warunki, że chcą mieć określoną liczbę wojewodów. A wtedy premier nigdy nie będzie miał prawdziwej reprezentacji lokalnej. Silne państwo polega na tym, że władza premiera ma swoje wykonawstwo, własny aparat. Wobec tego wojewoda powinien być aparatem premiera, ale każdego premiera, wykonawcą jego poleceń. A w tym układzie tak nie jest. 

Rozmawiałem z paroma osobami jeszcze z poprzednich rządów. Mówili, że jeżeli wojewodowie powiedzieli „nie”, to minister nie miał nic do gadania, bo oni byli mocno ulokowani partyjnie, nie do ruszenia. Wzmacnianie układów partyjnych powoduje, że powracamy do układów z czasów PRL-u, kiedy to siła pierwszych sekretarzy partii była tak wielka, iż nawet przerastała premiera czy poszczególnych ministrów. 

Nie ma wyjścia: wojewodów trzeba ustawić we właściwych ramach, po to, żeby robili to, co do nich należy: nadzorowali, reprezentowali, a nie zajmowali się robieniem polityki na własny użytek. Nie jest rolą wojewody określanie strategii województwa, określanie co uważa za ważniejsze, a co za mniej ważne. On nie jest od tego. Wojewoda ma natomiast na pewno wiedzieć, jak wygląda np. strategia rozwoju przestrzennego kraju. Ale u nas ciągle nie ma rozdziału kompetencji pomiędzy wojewodą i marszałkiem województwa przez brak określonego pojęcia – mentalnie, a już nie mówię prawnie – co to jest interes państwa. Na pewno nie jest interesem państwa zajmowanie się naprawą drogi lokalnej czy budową kolejnego wodociągu w jakiejś gminie. Interes państwa to np. rozwój, i to szybki, sieci autostrad, wielka infrastruktura, gospodarka wodna, zagospodarowanie podstawowych rzek Polski, tereny chronionego krajobrazu czy parki narodowe, ochrona środowiska w skali kraju. Nie mówię już o polityce zagranicznej czy innej. 

Rzecz jasna, w interesie państwa leży też sprawne rozwiązywanie problemów lokalnych i regionalnych,. Tylko, że nie leży to w gestii rządu i jego administracji. Tej granicy między interesami raju i regionów do tej pory żaden z rządów nie zdefiniował, bo najłatwiej jest podejmować interwencyjne decyzje, a nie tworzyć zasady regulujące funkcjonowanie państwa. 

Nie mówię już o spornym temacie związanym z zagospodarowaniem przestrzennym, który samorządowe kolegia odwoławcze znają lepiej ode mnie. Likwidowano, zamiast zmodernizować i dostosować, system planowania przestrzennego, który nie był zły, tylko trzeba go było dopasować do warunków gospodarki prywatnej i wolnorynkowej. Rozbito go natomiast i powstała absurdalna sytuacja w imię teoretycznych inwestorów, ale tak naprawdę inwestorów hochsztaplerów. Tymczasem uczciwy inwestor na tym traci, ponieważ inwestując, powinien mieć jasną sytuację, że budując hotel, nie zobaczy za chwilę, iż obok powstaje oczyszczalnia ścieków. Porządny inwestor, który chce uczciwie zarabiać, będzie się bał ryzyka.

* Na zakończenie naszej rozmowy chciałabym poruszyć, Panie Profesorze, jeszcze jedną rzecz. W samorządowych kolegiach odwoławczych, które reprezentuję, rozpatrujemy wiele indywidualnych spraw administracyjnych. Nie dotyczą one wyłącznie pana Kowalskiego, ale pośrednio także jego sąsiadów, rodziny, znajomych, bo wszyscy patrzą na to, czy pozwolono mu budować taki, a nie inny balkonik bądź podnieść dach. Ma to oczywiście wpływ na samorządność. Teraz to on się odwołuje, a zgodnie z Konstytucją ma do tego prawo, i wchodzi siłą rzeczy w spór ze społecznością, bo następuje konflikt między nim a większą liczbą osób w kwestii użytkowania np. drogi. 

Mamy w tej chwili taką oto sytuację, że toczą się dwa postępowania administracyjne, czyli wójt wydaje decyzję, odwołanie zaś kierowane jest do samorządowego kolegium odwoławczego. Potem pozostają ewentualnie jeszcze dwa szczeble sądu administracyjnego: WSA i NSA. Niektórzy jednak uważają, że ostatecznie w postępowaniu administracyjnym rozstrzygać winien wojewoda, inni są temu przeciwni, twierdząc, że skoro to decyzja wójta czy burmistrza, czyli organu samorządu, nie ma powodu, by odwoływano się do reprezentanta administracji rządowej. Co Pan Profesor o tym sądzi?

− Cała koncepcja reformy z 1990 r. polegała m.in. na tym, aby zachować istotę zasady samorządności, tzn. że nie może być odwołania do administracji rządowej. Dlatego właśnie powstały samorządowe kolegia odwoławcze, w orzekaniu swym związane prawem i organizacyjnie wydzielone spoza administracji rządowej. Do dziś, także zagranicą, uważa się, że był to nasz podstawowy sukces. Polskie rozwiązanie najbardziej odpowiada zasadom samorządności, bo w wielu krajach odwołanie od decyzji samorządu terytorialnego kierowane jest do administracji rządowej, co niewątpliwie osłabia samodzielność wspólnoty samorządowej.

* Serdecznie dziękuję Panu Profesorowi za rozmowę.

Rozmawiała Krystyna Sieniawska
Warszawa, 18 sierpnia 2006 r.

Jerzy Regulski urodził się 9 lipca 1924 r. w Zarybiu. Jest współtwórcą koncepcji i, jako Pełnomocnik Rządu ds. Reformy Samorządu Terytorialnego (1989-1991), autorem restytucji samorządu w Polsce. Senator RP w Senacie I Kadencji, gdzie był przewodniczącym Komisji Samorządu Terytorialnego. Od 1992 do 1997 r. ambasador – Stały Przedstawiciel RP przy Radzie Europy w Strasburgu.

Wybitny znawca planowania przestrzennego, ekonomiki miast i samorządu terytorialnego. Autor wielu książek, rozpraw i artykułów. Studiował na Wydziale Inżynierii Politechniki Warszawskiej (1947 r.), w paryskim Centre de Recherche d’Urbanisme (1964/65 r.). Profesorem nadzwyczajnym nauk technicznych został w 1974 r., profesorem zwyczajnym nauk ekonomicznych w 1985 r. Wykładał na 78 uniwersytetach zagranicznych, był promotorem 12 prac doktorskich i 5 rozpraw habilitacyjnych. Jest doktorem honoris causa Uniwersytetu Roskilde w Danii (1993 r.) i Uniwersytetu Łódzkiego (1996). Otrzymał wiele wyróżnień, m.in. Distinguished Fellow of Johns Hopkins University w USA (1990 r.), Senior Academic Award Politechniki w Leicester (1990r.), Ho​norary Feflow Uniwersytetu w Birmingham (1986r.), Visting Honorary Fellow Politechniki w Oxfordzie (1981 r.).

Pracował w przedsiębiorstwach budowlanych i projektowych w Warszawie (1948-1959), Instytucie Urbanistyki i Architektury (1959-1974), Uniwersytecie Łódzkim (1975-1989), Instytucie Nauk Ekonomicznych PAN (1981-1989). Członek wielu rad i komitetów, wiceprezes Zarządu Głównego Towarzystwa Urbanistów Polskich (1986-1989) i wiceprezes Międzynarodowego Stowarzyszenia Urbanistów {1989-1992).


Żołnierz armii podziemnej (1942-1945). Więziony za pracę w organizacjach studenckich (1945/46). W latach 80. organizował badania nad odtworzeniem samorządu terytorialnego. Członek Komitetu Obywatelskiego (1988-1990), współprzewodniczący zespołu ds. samorządu terytorialnego podczas rozmów Okrągłego Stołu (1989 r.), współzałożyciel i Prezes Rady Fundatorów Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej.

Odznaczony Krzyżem Wielkim Orderu Odrodzenia Polski oraz wieloma wyróżnieniami przyznanymi przez stowarzyszenia i władze samorządowe.
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