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REFORMA POWIATOWA - ZAGADNIENIA PRAWNOU-
STROJOWE

1. Reforma, ktéra ma na celu reaktywowanie powiatéw, dotyczy bardzo
réznej problematyki. Ostatnio eksponuje si¢ wprawdzie problematyke
ksztattowania nowego podziatu terytorialnego, w rachube wchodzi tu jednak
réznorodna problematyka prawnoustrojowa. A wigc, przyktadowo, chodzi tu
o nastepujace zagadnienia: czy na szczeblu powiatu tworzy¢ dualistyczny
model administracji publicznej (administracja samorzadu terytorialnego
i organy rzadowej administracji ogdlnej) czy tylko szczebel samorzadowy;
jak z punktu widzenia techniki legislacyjnej przeprowadzi¢ reforme (noweli-
zowaé ustaweg z 8 III 1990 r. czy tworzy¢é nowa regulacje ustawowa), aby
byta ona najbardziej racjonalna; jak uksztattowaé zadania i kompetencje
i odpowiednio do tego strukturg organdédw powiatu; jak "wmontowaé¢" nowe
rozwiazania samorzadowe na szczeblu powiatu w "caty" ustrdj samorzadu
terytorialnego itp. Sa to tylko niektdre zagadnienia natury ogdlnej, po roz-
wiazaniu ktérych nalezy rozpatrywaé problematyke szczegdtowa.

Opracowanie niniejsze uwzglednia w wigkszym stopniu problematyke
ogbélna, gdyz istniejace projekty nowych ustaw ulegaja zmianom', jak réw-
niez beda z pewnoscia modyfikowane przez nowo wybrany Sejm RP. Opra-
cowanie akcentuje przy tym problematyke prawnoustrojowa, choé¢ np.
w zakresie podziatu terytorialnego na powiaty problematyka ta zazebia sie
W sposéb $cisty z zagadnieniami pozaprawnymi, ujmowanymi zazwyczaj
w literaturze jako czynniki ksztaltujace podziat terytorialny’.

2. Podstawowe znaczenie w zakresie objetym rozwazaniami posiada
przyjecie odpowiedniego "modelu" zarzadu lokalnego na szczeblu powiatu,
a wigc odpowiedZz na pytanie: czy przyjmie si¢ model administra-
cji dualistyczne]j czy tylko samorzadowej? Dla
okresu migdzywojennego charakterystyczny byt dualizm administracji lokal-
nej na szczeblu powiatu - dziatat tu samorzad terytorialny oraz starostowie
jako powiatowe wtadze administracji ogdlnej. Powiazanie miedzy tymi dwo-
ma pionami administracji zapewniata osoba starosty, ktéry petnit réwniez

" Autor korzystat z projektu ustawy o samorzadzie powiatowym z 1992 r. zamieszczonym w "Informatorze
Krajowego Sejmiku Samorzadu Terytorialnego” numer specjalny, marzec 1992 r., projektu, ktéry byt zmieniony
przez odpowiednia podkomisj¢ Sejmu RP (dotyczyto to art. 1 - 8). Ponadto wykorzystano projekt ustawy
o wprowadzeniu ustawy o samorzadzie powiatowym i o zmianie niektérych ustaw z 1992 r., autorstwa
prof. K. Podgdrskiego, przedtozonego Sejmowi.

* Por. w tym zakresie: Z. Leonski, Podziat terytorialny, w: System prawa administracyjnego, Ossolineum
197, Warszawa 1990, s. 83 i n., t. I, s. 376 i n.: por. takze J. Letowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1977,
s. 83 i n., ktéry omawia przestanki podziatu terytorialnego.
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funkcje przewodniczacego wydzialu powiatowego (kolegialnego organu wy-
konawczego samorzadu)’. Otdéz wydaje sie, ze takze obecnie rzad nie bedzie
rezygnowal zupelnie z podlegtego sobie ogniwa administracji na szczeblu
powiatu, choc projekt nie zawiera dualistycznego modelu administracji po-
wiatowej. Ograniczenie organéw rzadowej administracji ogdlnej tylko do
szczebla wojewddzkiego spowoduje, iz wojewoda w gruncie rzeczy stanie sig
gtéwnie organem administracji Il instancji, przedstawicielem rzadu w woje-
wodztwie oraz organem wspotdziatajacym z samorzadem. W powiecie zabra-
ktoby zatem organu bedacego "przedtuzeniem" rzadu w terenie.
W pierwotnej wersji projektu z 1992 r. przyjmuje sig¢, iz starosta ma
wprawdzie réwniez realizowaé¢ funkcje administracji rzadowej (art. 22) i w tym
zakresie zamiast nadzorowi przewidzianemu ustawa o samorzadzie z 1990 r.
podlegaé¢ nadzorowi przewidzianemu w przepisach szczegdlnych (tj. w usta-
wie z 1990 r. o administracji rzadowej ogdlnej; art. 38), jednakze begdzie on
przede wszystkim przewodniczacym wykonawczego organu kolegialnego sa-
morzadu powiatowego. Albo tez - uzywajac stéw zawartych w art. 20 ust. 1
projektu z 1992 r. — "starosta jest organem powiatu, ktory organizuje prace
zarzadu powiatu, Kkieruje biezacymi sprawami powiatu i reprezentuje po-
wiat na zewnatrz". Jedli si¢ do tego doda, ze starosta miatby by¢ podporzad-
kowany radzie powiatowej, ktora go wybiera i odwoluje, bytby to organ
znajdujacy si¢ w swoistym, podwdjnym podporzadkowaniu. Mozna tez do-
daé, ze art. 6 projektu w wersji zaproponowanej przez podkomisje Sejmu
traktuje staroste jako organ powiatu obok rady powiatu.

Warto zauwazyé, ze rozmaite panstwa réznie rozwiazuja dzi§ problem
taczenia na szczeblu powiatu funkcji administracji rzadowej i samorzado-
wej. Najlepszym przyktadem moze tu by¢é ustawodawstwo RFN, ktodre
w roznych "landach" przewiduje rézne rozwiazania: od starosty wybierane-
go bezposrednio przez spoteczenstwo (Bawaria) lub przez rade powiatowa
(Dolna Saksonia) do starosty mianowanego przez administracj¢ panstwowa,
bedacego jednoczeénie przewodniczacym rady (np. Nadrenia-Palatynat)®.
W panstwach, ktére powstaty po obaleniu ustroju socjalistycznego, zagad-
nienia te réwniez normuje si¢ rozmaicie. Na terenie bytej NRD do czasu
uchwalenia krajowych ordynacji obowiazuje ustawa z 17 V 1990 r. (GBI,
s. 255) zawierajaca zarowno ordynacj¢ gminna, jak i powiatowa. Ta ostatnia
przewiduje, ze starosta wybrany przez rad¢ powiatowa (§ 91 i 94) petni fun-
kcje kierownika administracji powiatowej, jest przewodniczacym wydziatu
powiatowego i ustawowym przedstawicielem powiatu; jest tez nizszym orga-
nem administracji panstwowej (odpowiednika naszej administracji rzado-
wej). Z kolei w Czechach - jak dotad - ustawodawstwo z 1990 r. tylko na
szczeblu gminy przewiduje samorzad (por. ustaweg z 4 X 1990 r.; tekst jed-
nolity: Sb.C. 410/1992), a na szczeblu powiatu tylko urzedy powiatowe na
czele z powoltywanymi przez Rzad Czech organami monokratycznymi, chod

* Por. art. 80 i n. rozp. Prezydenta RP z 191 1929 r. o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji
ogolnej (tekst jednolity: Dz. U. 1936, nr 80, poz. 55) oraz art. 56 i n. ustawy z 23 III 1933 r. o czgéciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz. U. 1933, nr 35, poz. 294).

* Szerzej por. Z. Leoniski, Samorzqd terytorialny na szczeblu powiatowym w RFN, Samorzad Terytorialny
1991, nr 10, s. 20 i n. - oraz podana tam literaturg.
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nowela do ustawy z 9 X 1990 r. (tekstjednolity: Sb.C. 403/1992) wprowadza
tez rady powiatowe. Nie ma wigc jakiego$ jednolitego modelu zarzadu lokal-
nego na szczeblu powiatu. Niemniej akcentuje si¢ role organu monokratycz-
nego (u nas: starosty), ktéry jest nie tylko urzednikiem samorzadowym, lecz
takze organem administracji panstwowej (rzadowej) oraz swego rodzaju po-
§rednikiem miedzy administracja rzadowa i samorzadowa. Demokratyzm
rozwiazan sktania jednak do odrzucenia na szczeblu powiatu administracji
lokalnej opartej na dualistycznym modelu w tradycyjnym znaczeniu.

Przyjecie przez polskiego projektodawce koncepcji, ze na szczeblu powiatu
dziataja organy samorzadu terytorialnego bez rzadowych organéw administra-
cji ogdélnej (por. w szczegdlnoSci projekt przepisow wprowadzajacych, przewidu-
jacy uchylenie rozdz. 6 ustawy o terenowych organach rzadowej administracji
ogdblnej dotyczacy rejonowych organdéw tej administracji) spowoduje szereg kon-
sekwencji. Po pierwsze — przy ksztattowaniu terytorium powiatu nalezy brad
pod uwage przede wszystkim zadania organéw samorzadu terytorialnego, acz-
kolwiek na tym szczeblu dziataé¢ begda réwniez inne organy, zwtaszcza admini-
stracji rzadowej wyspecjalizowanej i wymiaru sprawiedliwosci. Po drugie -
organy samorzadu terytorialnego przejma do$¢ szeroka sfer¢ zadan, ktére na
szczeblu rejonu byly dotad wykonywane przez organy administracji rzadowe;j.
W konsekwencji wymaga to skonstruowania takiego aparatu (organéw, urzedu
i innych jednostek organizacyjnych), ktére na zasadach demokratycznych
i w sposob zdecentralizowany spetniatyby funkcje samorzadowe.

3. Jednym z elementéw reformy jest przygotowanie odpowiedniego p o-
dziatu terytorialnego dostosowanego do funkcji samorza-
dowych. Skoro brak obecnie obowiazujacych przepisow dotyczacych ksztattu
przysztych powiatdw, przygotowujac nowy podziat nalezy w tym zakresie
kierowaé sig¢ przede wszystkim wskazaniami nauki i regutami racjonalnego
dziatania. Zreszta i sam projekt powiatowej ustawy samorzadowej nie za-
wiera jakiej$ legalnej definicji powiatu, z ktdorej wynikalyby wskazania co
do ksztattowania przysztych powiatéw. Z projektu w wersji z 1992 r. wynika
tylko, ze ma to by¢ "ponadgminna jednostka zasadniczego podzialu teryto-
rialnego obejmujaca cate gminy", a w wersji zaproponowanej przez podko-
misje sejmowa, iz "powiat jako jednostka podziatu terytorialnego Panstwa
obejmuje cate obszary graniczacych ze soba gmin" (art. 2 ust. 2). Skoro
z regulacji prawnych nie wynika, jaka powinna by¢ wielko$¢ powiatu i jak
ksztattowaé jego przestrzen, przy zatozeniu, ze jest to powiat samorzadowy,
trzeba przyjaé, iz powinien by¢ na tyle silny ekonomicznie, by mdgl samo-
dzielnie realizowaé¢ natozone na samorzad zadania wtasne. Nadto powiat,
a zwlaszcza jego siedziby, powinny juz obecnie mieé¢ taka infrastrukture
(szkoty, szpitale, instytucje kultury), by mogty realizowaé zadania w sferze
administracji zawiadowczej w dziedzinie socjalnej, zdrowotnej, os$wiatowej
itd. Tworzenie od podstaw lub pospieszna rozbudowa takiej infrastruktury
zwiekszytyby znacznie koszty przeprowadzenia reformy’.

* Por. tez Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w Czechach, Samorzad Terytorialny 1993, nr 1 - 2,s. 101 i n.
° Na zagadnienia te zwracaja uwage "Zatozenia i kierunki reformy administracji publicznej RP", Warszawa,
marzec 1993, s. 79.
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W ksztaltowaniu jednostek podziatu terytorialnego dla administracji
rzadowej w rachube wchodza zazwyczaj nieco inne kryteria, a przede wszy-
stkim dyrektywy wynikajace z zasad racjonalnego dziatania (kwalifikowana
kadra, mozliwosci techniczne realizacji zadan wtadczych itp.). W naszym
wypadku chodzi¢ wprawdzie bedzie o ksztalt powiatu jako jednostki teryto-
rialnej dla celéw samorzadowych, niemniej w tym samym powiecie dziataé
beda organy rzadowej administracji wyspecjalizowanej, organy sadowe, pro-
kuratorskie itd., ktére istniaty w dawnych rejonach, a ktérych siedziby i za-
kres przestrzenny dziatania trzeba bedzie dostosowaé do ksztattu powiatu.
Ksztatt konkretnego powiatu bedzie zatem najczes$ciej wypadkowa réznych
czynnikéw, w tym takze historycznych, demograficznych, komunikacyjnych
itd. i nie zawsze bedzie zadowalal mieszkancow wszystkich nalezacych do
niego gmin. Dlatego tez bardzo istotna begdzie sama procedura przy-
gotowania nowych powiatéw. Powinna ona angazowal nie tylko spoteczno$é
lokalna, lecz takze instytucje publiczne, ktére beda dziataé w powiatach.
Skoro nie ma w tym zakresie obowiazujacych przepisow typu mediacyjnego,
nalezy si¢ zastanowié, czy w tym zakresie nalezy si¢ kierowal postanowie-
niami art. 2 projektu ustawy przewidujacej procedure przeksztatcen teryto-
rialnych. Wprawdzie artykut dotyczy przysztych przeksztatcen juz
istniejacych powiatéw, mozna jednak przyjaé, ze zawarte w nim postanowie-
nia proceduralne begda przydatne przy przeprowadzaniu obecnej reformy
i tworzeniu nowych powiatéow. Oczywiscie lepiej by byto, gdyby dotyczace
powiatow unormowania prawne weszty w zycie wczesniej, tak aby reforma
przygotowywana byta na podstawie obowiazujacych przepisow.

Tworzenie (a takze Yaczenie i znoszenie) powiatéow lezy w gestii Rady
Ministréw (wymagane jest rozporzadzenie Rady Ministréw), tak wigc przy-
gotowanie projektéw aktéw prawnych powinno naleze¢ do Urzedu Rady Mi-
nistréw jako aparatu pomocniczego Rady Ministrow. Projekt - po zmianach
zaproponowanych przez podkomisje sejmowa — wymaga uwzglednienia nie
wiazacej opinii zainteresowanych organdéw samorzadu, tacznie z opinia sej-
mikow samorzadowych (w pierwotnej wersji projekt przewidywat potrzebg
uzyskania porozumienia zainteresowanych gmin, co mogto oznaczaé¢ brak
konsensusu migdzy Rada Ministré4w a gminami). Wymaga si¢ wiec uwzgled-
nienia gtosu gmin i sejmikéw, a w przysztych przeksztatceniach - takze rad
powiatowych, nie przewiduje si¢ natomiast jakiejs procedury rozstrzygania
powstatych sporéw. Przy tworzeniu samorzadu gmin nie byta ona potrzeb-
na, gdyz nie zmieniano ksztattu terytorialnego silnych gmin utworzonych w
czasie reformy z 1972 r. W przysztej reformie nalezy jednak uwzglgdnié za-
lecenia art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, z ktérego wy-
nika, iz kazda zmiana granic terytorialnych spotecznos$ci wymaga
uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z cztonkami zainteresowanej spo-
tecznodci. Jakie formy ma przybraé taka konsultacja — tego Karta nie sta-
nowi. Sugeruje natomiast uwzglednienie dalej idacej formy zasiggania
opinii publicznej, a mianowicie referendum, o ile ustawa na to zezwala.

4. Odrebny problem stanowi sposéb przeksztatcen terytorialnych (w tym
takze ustalania siedzib) tych organdéw panstwowych, ktére beda dziataty
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w powiecie obok organéw samorzadu. Reforma powiatowa pociagnie za soba
okre$lone konsekwencije takze poza struktura
przestrzenna samorzadu powiatowego. Dziatajace
dotychczas rézne organy panstwa w ramach rejonu powinny dostosowad
swe struktury do nowych powiatéow. Oznaczaé to moze nickiedy zmiang sie-
dzib organu, zmiang przestrzennego zakresu dziatania i samej nazwy orga-
nu (np. zamiast "sad rejonowy" - "sad powiatowy", zamiast "prokuratura
rejonowa" — "prokuratura powiatowa" itp.). Projekt przepiséw wprowadzaja-
cych ogranicza si¢ do uregulowania spraw zaprzestania dziatalnos$ci rzado-
wych organéw administracji ogdlnej w rejonach, ale przeciez w granicach
rejondéw dziataja réwniez organy rzadowej administracji wyspecjalizowanej,
a takze organy sadowe i prokuratorskie. Projekt nowych przepiséw spraw
tych nie normuje. Uregulowanie ich wymagaé begdzie natomiast zmiany licz-
nych akté4w normatywnych dotyczacych danego rodzaju organéw. Mozna by
wszakze prébowaé rozwiazaé ten problem w sposdb generalny, np. przyjmu-
jac zasade, iz konkretni ministrowie w ustalonym terminie dostosuja dotych-
czasowy zasigg przestrzenny organdéw dziatajacych w ich resortach do
struktur i siedzib nowych powiatéw, a takze zaproponuja zmiany tych
aktow normatywnych, ktére regulowaty dotychczas te zagadnienia w formie
ustawy, rozporzadzenia Rady Ministrow czy rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw. Taka akcja porzadkujaca nie bedzie tatwa, pociagnie za soba nie
tylko okre$lone skutki finansowe, ale rowniez inne nastgpstwa (poszukiwa-
nie obiektow dla siedzib urzedéw przeniesionych organdéw, przemieszczenie
kadry, zmiana dokumentacji dotyczacej nie tylko urzeddéw, ale i obywateli
itd.). Dlatego tez nalezy ja przeprowadzi¢ rozwaznie, by nie zachodzita ko-
nieczno$¢ dokonywania ponownych korekt w najblizszym czasie. W tym za-
kresie wazna jest rowniez wizja i ustalenia dotyczace przysztych
wojewodztw’.

5. Przy ksztattowaniu struktur samorzadu powiatowego istotna jest
odpowiedZz na pytanie, w jakim stopniu nalezy nasladowa¢ czy
nawet kopiowadé¢ rozwiazania przyjete na szcze-
blu gminy przez ustawg z 8 IIl 1990 r., w jakim za$§ uwzgledniad
specyfike samorzadu powiatowego? Projekt ustawy traktuje powiat nie tylko
jako jednostke podziatu terytorialnego (art. 1), lecz przede wszystkim jako
"wspolnote samorzadowa". Powiat mozna jednak rozumieé nie tylko jako
okre$lona "wspodlnote", lecz takze jako okre$lony "zwiazek". Tak wlasnie uj-
mowata to zagadnienie scaleniowa ustawa samorzadowa (dziat I, rozdziat 8
o powiatowych zwiazkach samorzadowych); podobne sformutowania mozna
spotkaé¢ i wspdtcze$nie, np. w ustawodawstwie niemieckim, choé¢ w doktry-
nie przewaza tam raczej poglad, iz powiat nie jest zwiazkiem gmin, ale kor-
poracja obywateli powiatu® (przy okazji warto zwrécié uwage, ze

7

Por. tez L. Mazewski, Przysztos¢é wojewddztw, Samorzad Terytorialny 1992, nr 11, s. 47 i n. oraz
cytowane w przypisie 6 "Zatozenia", s. 80 - 81.

* Dla oznaczenia powiatu ordynacje powiatowe uzywaja réznych okreélen, jednak np. wedtug G. Ch. Un-
ruh'a, Der Kreis. Ursprung und einer kommunalen Korperschaft, 1967, s. 297 i n.) powiatu nie mozna rozpatry-
waé jako korporacji gmin, ale jako wspolnotg terytorialna; por. tez F. L. Knemeyer, Bayerische Kommunalrecht,
1991, s.61.
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ustawodawstwo to odrdéznia mieszkancow i obywateli powiatu, czego nie czyni
ustawodawstwo polskie). Chodzi tu jednak w gruncie rzeczy o koncepcje teore-
tyczne, a nie o rozwiazania praktyczne. Projekt ustawy o samorzadzie powia-
towym przyjmuje dalej — podobnie jak ustawa z 8 III 1990 r. — ze powiat posiada
okreé$lona samodzielno$¢, ktéra podlega ochronie sadowej. Samodzielnos$é ta oz-
nacza przede wszystkim osobowo$¢ prawna, a w konsekwencji wykonywanie
zadan we wlasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialno$¢. Powtdérzono tu wigc
— moim zdaniem stusznie - odpowiednie postanowienia z art. 1 i 2 ustawy
z 1990 r. dotyczace gminy. Warto jednak w postanowieniach ogdlnych powto-
rzy¢ za tzw. Mata Konstytucja (art. 73), ze ustawy zapewnia zZréodta dochodéw
wtasnych samorzadu powiatowego w zakresie zadan wtasnych.

Przyjmuje si¢ tez podobne rozwiazania w zakresie struktury organdw,
nawiazujac przy tym do nazewnictwa organdw istniejacych w gminie. Za-
réwno w gminie, jak i w powiecie wystepuje rada, kolegialny zarzad
i monokratyczny organ (w gminie wiejskiej - wodjt, w miesScie — burmistrz
i prezydent, w powiecie — starosta), a takze sekretarz i skarbnik. Niemniej,
w wersji zaproponowanej przez podkomisje sejmowa, w powiecie odrdznia
sie¢ tylko dwa organy: rade powiatu i staroste (art. 6 ust. 2). Wersja ta prze-
widuje odmienno$é w zakresie kadencji (6 lat) i wymiany potowy sktadu co
3 lata (wariant I - art. 7). Podobnie jak w gminie, normuje si¢ tu status
radnego, sprawy sesji rady i urzedu rady, choé w szczegdtach wystepuja roz-
nice. Projekt w wersji z 1992 r. stanowi, ze przewodniczacy rady to inny
podmiot niz starosta, podobnie jak ma to miejsce w gminie. Praktyka wyka-
zuje jednak, ze rozwiazanie takie prowadzi do konfliktéw miedzy przewod-
niczacym rady i przewodniczacym zarzadu. Aby uniknaé takiej sytuacji,
mozna by zaproponowaé¢ wprowadzenie na szczeblu powiatu unii personal-
nej na tych stanowiskach (starosta jako przewodniczacy rady, o ile bylby
wybierany spos$rdéd radnych). Wprowadza si¢ tez do projektu zmiany majace
na celu wyeliminowanie mozliwosci wykorzystywania stanowiska dla celéow
osobistych: projekt zabrania radnym wchodzenia w majatkowe stosunki cy-
wilnoprawne i w stosunki pracy z powiatem i jego jednostkami organizacyj-
nymi, a takze zakazuje radnemu brania udziatu w rozpatrywaniu spraw
dotyczacych jego interesu prawnego (art. 14). Projekt w wersji zapropono-
wanej przez podkomisje sejmowa (wariant I - art. 6a) idzie tu jeszcze dalej,
zabraniajac taczenia funkcji starosty z mandatem radnego.

Ogdblnie mozna powiedzieé, iz przyjmowanie wzorcéw gminnych w powiecie
moze si¢ okazaé celowe, gdy nawiazuje si¢ do rozwiazan znanych i sprawdzo-
nych w praktyce. Niekiedy jednak przenoszenie wzorcéw gminnych do powiatu
moze budzi¢ watpliwos$ci, zwlaszcza gdy chodzi o strukture organdow. Przykta-
dowo, tworzac stanowiska sekretarza i skarbnika powiatu powiela si¢ wzorce
gminne, ale przeciez -jesli na szczeblu powiatu nie bgdzie odrebnych organdéw
rzadowej administracji ogdlnej i powiat przejmie ich zadania - trzeba bedzie
inaczej uksztattowaé strukture administracji zawodowej, odpowiednio do roz-
budowanych zadan i kompetencji w zakresie administracji publicznej.

6. Z punktu widzenia pozycji, samorzadu powiatowego duze znaczenie
ma okres§lenie (uzywajac terminologii projektu z 1992 r.) zadan po-
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wiatu, a w konsekwencji kompetencji organdéw samorzadu powiatowego
(w wersji zmienionej projektu uzywa si¢ okredlenia "zakres dziatania i za-
dania powiatu"). Jakie zadania zlokalizowa¢ na szczeblu powiatu - zalezy
w duzym stopniu od ich charakteru i mozliwo$ci ich wykonania na nizszym
lub wyzszym szczeblu. Nie ma bowiem zadan "z natury rzeczy" nalezacych
do danego szczebla zarzadu lokalnego. W dawnym trdjszczeblowym uktadzie
administracj¢ szczebla powiatowego uznawano za najwazniejsza i to z roz-
nych przyczyn’ (znajdowala sie ona stosunkowo blisko obywatela, istniaty
tu wykwalifikowane kadry, odpowiednia infrastruktura itp.). W konsekwen-
cji ustawodawstwo przyjmowato tez domniemanie kompetencji organow tego
szczebla.

Obecnie, po odrzuceniu modelu "rad" i ustanowieniu innego systemu za-
rzadu lokalnego, trzeba przyja¢é odmienny punkt widzenia. Nalezy przede
wszystkim odrézni¢ dwie sfery dziatania administracji publicznej: a) sfere
bezpos$redniego zaspokajania publicznych potrzeb spoteczno$ci lokalnej
w dziedzinie zdrowotnej, oswiatowej, socjalnej itp. (zwanej tez w naszej lite-
raturze dziatalno$cia organizatorska, $wiadczaca lub administracja ustug
w szerokim tego stowa znaczeniu)'’; b) sfere administracji wtadczej.

Jesli chodzi o pierwsza z wymienionych sfer, przyja¢ nalezy, ze gtéwnym
realizatorem tych zadan powinna by¢ administracja samorzadowa. W zakre-
sie administracji wtadczej, o tym, co nalezy do administracji rzadowej, a co
do samorzadowej, powinny decydowaé wzgledy celowosciowe i zasady racjo-
nalnego podziatu zadan mig¢dzy te dwa piony administracji. Mozna tu tez
przypomnieé, ze dawne przepisy dokonywaty niekiedy podziatu zadan we-
dtug tego, czy sprawa nalezata do zakresu "pieczy" czy "policji" w danej sfe-
rze. Przyktadowo, w sferze administracji stuzby zdrowia utrzymanie
szpitala nalezato do zadan samorzadu, lecz juz tzw. policja sanitarna - do
administracji rzadowej. Podobnie w sferze oswiaty: "piecza" (utrzymanie
szkot, remonty obiektow) byta domena samorzadu, podczas gdy "policja"
(nadzor pedagogiczny) nalezata juz do administracji rzadowej wyspecjalizo-
wanej)''.

Skoro bedziemy mieli do czynienia z dwuszczeblowym systemem samo-
rzadu terytorialnego, mozna zatozyé, iz podstawowym szczeblem admini-
stracji samorzadowej jest gmina. Wynika to ze sformutowania art. 70 ust. 4
ustawy zasadniczej z 17 X 1992 r., gdzie okreslono gming jako podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego oraz z art. 6 ust. 1 ustawy z 8 III 1990 r.,
wprowadzajacego domniemanie zakresu dziatan gminy w sprawach o zna-
czeniu lokalnym. Przede wszystkim jednak gmina (miejska lub wiejska) jest
miejscem zamieszkania obywatela, najcze$ciej jest tez miejscem jego pracy,

’ Por. w tym zakresie S. Kowalewski, Zagadnienia struktury organdéw administracji paristwowej, War-
szawa 1964; tenze, Wstep do teorii struktur administracji, Warszawa 1969; por. tez Z. Leonski, Nauka admi-
nistracji, Warszawa-Poznann 1979, s. 113 i n.

" Por. w szczegdlnosci: T. Kuta, Funkcje wspdtczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wrockaw 1993,
zwlaszczas. 151 n.

"' Por. tez "Zatozenia i kierunki reform administracji publicznej RP", s. 68, gdzie mowa, ze "obecnie trudno
bytoby wskazaé czytelnie kryterium podziatu zadan publicznych migdzy aktualnie funkcjonujaca terenowa ad-
ministracja rzadowa a gminami. Oba te segmenty administracji publicznej prowadza czgsto dziatalno$¢ o podo-
bnym, lokalnym w istocie rzeczy charakterze |[..] Podziat jest czysto przypadkowy i raczej wynika ze skali
zadania niz jego charakterystyki".
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wypoczynku itd. W gminie zatem koncentruje si¢ zycie mieszkancow i tu
wtadnie najlepiej mozna ustalaé¢ i zaspokaja¢ lokalne potrzeby. Stad tak
wazna rola organéw (zaktaddéw, instytucji) gminnych w zaspokajaniu tych
potrzeb w sferze o$wiatowej, socjalnej itd. Z rdéznych przyczyn gmina nie
bedzie jednak w stanie realizowaé wszystkich zadan publicznych polegaja-
cych na zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw. Dlatego tez autorzy projektu
stusznie staneli na stanowisku, ze szkolnictwo ponadpodstawowe, specjalne
czy artystyczne, lecznictwo "ponadgminne” (szpitale i poradnictwo specjali-
styczne) lub prowadzenie ponadgminnych instytucji kulturalnych nalezy juz
do zadan wtasnych powiatéw. Projekt zalicza tu tez sprawy z zakresu admi-
nistracji zawiadowczej (gestii), gdzie stosuje si¢ $rodki prawa prywatnego
(cywilnego)'”. W takich formach moga by¢ realizowane "ponadgminne" za-
dania dotyczace wodociagdow, oczyszczania $ciekOw, zaopatrzenia w energie
cieplna itp. Pewne zadania moga by¢ realizowane zaréwno za pomoca form
cywilnoprawnych, jak i administracyjnoprawnych. Dotyczyé to moze utrzy-
mania drog powiatowych, ale juz samo zadanie okreslone jako budowa drég
- to po prostu czynnosci typu technicznego, ktdore moze wykonywaé spdtka,
przedsiebiorstwo komunalne, lub ktére mozna zleci¢ w drodze umowy cywil-
noprawnej przedsiebiorcy prywatnemu. Projekt w wersji zmienionej przez
podkomisje sejmowa przewiduje, ze samorzad powiatowy (powiat) moze sam
prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza, ale tylko w zakresie zadan o charakte-
rze uzytecznos$ci publicznej (art. 4 ust. 2). Sprawa tworzenia wlasnych za-
ktadéw i instytucji nie wymienionych w projekcie moze budzi¢ watpliwosci
- czy prowadzi¢ je na szczeblu gminy czy tez powiatu. W tym wzgledzie
projekt stusznie zaktada, ze powiat moze na wniosek gmin przeja¢ od nich
zadania przekraczajace ich mozliwosci na warunkach ustalonych w porozu-
mieniu (art. 3 ust. 3).

W sferze administracji wtadczej - jak juz wspomniano - o przyjeciu
okre§lonych zadan beda decydowaty przede wszystkim wzgledy celowo$cio-
we i racjonalizacji dziatan. Nie da si¢ jednak z goéry ustali¢, ktére zadania
w sferze administracji wltadczej maja byé zadaniami zleconymi, a ktdre za-
daniami wtasnymi. Bedzie to zapewne wynikiem przetargéw migdzy admi-
nistracja rzadowa i samorzadowa. Ogdlnie mozna tu powiedzieé¢, iz przyjecie
koncepcji powiatu samorzadowego spowoduje wzrost tego typu zadan, skoro
nie bedzie na szczeblu powiatu odrgbnych organéw rzadowej administracji
ogdblnej. Nalezy sie tez liczy¢ z kwalifikacjami kadr zawodowych samorzadu
powiatowego, mozliwos$ciami technicznymi itp. Zakres zadan samorzadu
w sferze administracji wladczej zaleze¢ bedzie takze od tego, jakie funkcje
powierzy si¢ (czy pozostawi) organom rzadowej administracji wyspecjalizo-
wanej, ktora ostatnio nadmiernie si¢ rozrasta. Moze reforma powiatowa be-
dzie tez okazja do dokonania przegladu rozbudowanego, wyspecjalizowanego
aparatu administracji rzadowej i ewentualnej redukcji niektérych jej orga-
néw. O przeniesieniu niektérych zadan ze sfery administracji wtadczej ze
szczebla gminy na szczebel powiatu powinny decydowaé wzgledy obiektyw-
nego zatatwiania spraw. Czasami bowiem nie jest dobrze, gdy decyzja zapa-

Por. M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, Poznan 1949, cz. I, s. 11.
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da "zbyt blisko" obywatela. Procedur¢ naktadania réznego rodzaju sankcji,
stosowania $rodkow egzekucyjnych itp. lepiej jest zatem zlokalizowaé na
szczeblu powiatu.

Jesli chodzi o ustalanie "zadan" samorzadu powiatowego w sferze wtad-
czej, zapisy projektu wskazuja raczej na zakres przedmiotowy niz na kon-
kretne kompetencje organdow samorzadowych. O zakresie kompetencji
organdw samorzadu powiatowego w sferze administracji wtadczej w wick-
szym stopniu zadecyduja przepisy prawa materialnego (lub tzw. kompeten-
cyjnej ustawy powiatowej - jesli taka bedzie), a nie sformutowania projektu
o zadaniach powiatu. A wiec o zakresie i formach nadzoru budowlanego za-
decyduja przepisy prawa budowlanego, o nadzorze (policji) w sferze prawa
wodnego — prawo wodne itp. Dotyczy to takze kompetencji w zakresie
ochrony $rodowiska, rybactwa §rodladowego, ochrony przeciwpozarowej,
przepisOw o zapobieganiu klgskom zywiotowym i ich skutkom itd. Z tych
przyczyn punkt ciezko$ci przesunie si¢ tu z ustawy o samorzadzie powiato-
wym na tzw. ustawe kompetencyjna czy prawo materialne.

Istnieje tez problem przejmowania zadan przez samorzad powiatowy od
innych organdéw juz po jego wprowadzeniu. W rachube¢ moga tu wchodzié
réozne sytuacje. Art. 3 ust. 2 projektu stanowi, ze nowe zadania powiatéw
moga by¢ okreélone tylko w drodze ustawy. Skoro w drodze ustawy zawsze
mozna ksztattowaé zakres zadan organdéw samorzadowych, wskazowka
z art. 3 ust. 2 oznacza chyba tylko tyle, ze zakres zadan wtasnych samorza-
du powiatowego nie moze by¢ ksztattowany przez akty normatywne stojace
w hierarchii zrédet prawa nizej niz ustawa. Dobrowolnie natomiast powiat
moze przeja¢ zadania gmin (art. 2 ust. 3), ale na warunkach ustalonych
miedzy gminami i powiatem. Przekazanie zadan zwiazkom powiatéw, o kté-
rych mowa w art. 34 - 35 projektu, dotyczy¢ moze w zasadzie zadan okre-
Slonych w art. 34 ust. 2 (gtéwnie zadania niewtadcze). Takie rozwiazanie
nie wydaje sie celowe, gdyz w praktyce zajdzie potrzeba tworzenia zwiaz-
kéw powiatéw takze dla innych celéw niz wymienione w art. 34 ust. 2 (np.
budowa i utrzymanie szpitala w mies$cie wydzielonym, ktéry bedzie tez za-
spokajat potrzeby mieszkancéw otaczajacego miasto powiatu "ziemskiego").
W $wietle przepisow projektu w 1992 r. powiatom mozna powierza¢ zadania
z zakresu administracji rzadowej (art. 22), jednakze moze to nastapi¢ tylko
w drodze ustawy i tylko starostom mozna przekazaé te zadania. Rozwiaza-
nie to nie jest racjonalne z réznych przyczyn (zadania takie moze wykony-
waé nie tylko starosta). Dlatego stuszna jest zmiana wprowadzona przez
podkomisje sejmowa do art. 5, iz zadania i kompetencje z zakresu admini-
stracji rzadowej mozna powiatowi przekaza¢ na podstawie porozumienia.

Z realizacja zadan wiaze si¢ problem form prawnych wykonywania tych
zadan. Jest to tematyka do$¢ szeroka; z tych przyczyn warto zwrdci¢é uwage
na uregulowanie przez projekt sprawy stanowienia aktéw normatywnych
przez organy powiatu. Otéz w projekcie przyjeto konstrukcje z ustawy
z 8 III 1990 r. dotyczaca przepisow gminnych. Gdy chodzi o przepisy po-
wszechnie obowiazujace, kopiuje si¢ tu wzorce, jakie wystepowaly w daw-
nych ustawach o radach narodowych: stanowienie przepisOw na podstawie
delegacji ustaw badz stanowienie tzw. przepiséw porzadkowych. Otéz w ty-
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powych ustawodawstwach samorzadowych stanowienie przepiséw lokalnych
przez samorzad odbywa si¢ glodwnie poprzez statuty miejscowe, przepisy
stanowione na podstawie delegacji ustawowych zalicza si¢ natomiast do sfe-
ry administracji rzadowej zleconej samorzadowi. Budzi¢ tez beda watpliwo-
§ci — podobnie jak ma to miejsce w przypadku gmin — powtdrzone za
ustawa z 8 III 1990 r. sformutowania o zasadach zarzadzania mieniem czy
zasadach i trybie korzystania z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej
(art. 29). Nie budzi natomiast watpliwo$ci, ze statut powiatu (art. 12) i re-
gulamin organizacyjny starostwa (art. 24) beda nalezaly do przepisow
o charakterze wewnetrznym, choé akty te nie wyczerpuja mozliwosci stano-
wienia innych aktéw tego typu, tj. przepiséw ustrojowych o charakterze we-
wnegtrznym, o ktorych mowa w art. 29 ust. 2 pkt a) i b). Do ich stanowienia
wystarczy ogdlne upowaznienie ustawy samorzadowej, choé¢ posrednio moga
dotyczy¢ sytuacji obywatela w urzedzie (np. gdy chodzi o ustalenie godzin
przyje¢ obywateli w urzedzie powiatowym).

7. Istotne znaczenie z naszego punktu widzenia ma réwniez sam prob-
lem techniki legislacyjnej. Nasuwa si¢ tu juz na wstgpie
pytanie, czy przeprowadzana reforma wymagaé bedzie zmiany ustawy za-
sadniczej, czy wystarcza tu tylko zmiany ustawodawstwa zwyktego? Ot6z
ustawa konstytucyjna z 17 X 1992 r. w art. 70 ust. 4 wypowiada si¢ tylko
co do samorzadu na szczeblu gminy, w kwestii pozostatych jednostek samo-
rzadu terytorialnego odsytajac do ustawodawstwa zwykltego. Jednakze to
ustawodawstwo zwykle nie moze naruszy¢ konstytucyjnej zasady, iz wsrdd
roznych jednostek samorzadu terytorialnego podstawowe znaczenie powi-
nien mie¢ samorzad w gminie. W kwestii terenowych organdéw administracji
rzadowej ustawa konstytucyjna wypowiada si¢ jedynie co do wojewodow.
Niemniej mozna tu zwrdcié uwage, ze zazwyczaj ustawodawstwo konstytu-
cyjne innych panstw unitarnych wskazuje na rodzaje i szczeble podstawo-
wych organdow zarzadu lokalnego i jednostki zasadniczego podziatu
terytorialnego. W panstwach federalnych odsyta si¢ tu do konstytucji po-
szczegdlnych krajow wchodzacych w sktad federacji.

Z punktu widzenia potrzeb praktyki o wiele istotniejsza jest jednak
odpowiedZ na pytanie, czy wprowadzenie samorzadu powiatowego ma na-
stepowaé poprzez nowelizacje ustawy z 8 III 1990 r. o samorzadzie teryto-
rialnym, czy tez - jak to czyni projekt - tworzy¢é nalezy odrebna ustawe
o samorzadzie powiatowym? Za pierwszym rozwiazaniem przemawia szereg
wzgledow. Po pierwsze - ustawa z 8 III 1990 r. jest ustawa "o samorzadzie
terytorialnym", a nie tylko o samorzadzie gmin. Normuje ona przeciez takie
sprawy, jak zwiazki oraz stowarzyszenia gmin, problem sejmikow i ich or-
ganéw, sprawy nadzoru nad samorzadem. Nalezatoby zatem "wkompono-
wacé" samorzad powiatowy w cato$é instytucji samorzadowych. Po drugie -
przyjecie rozwiazania, ze problem samorzadu powiatowego nalezy unormo-
waé¢ odregbna ustawa, niesie za soba szereg ujemnych nastepstw. Przede
wszystkim nastapi wiele powtdrzen (np. widaé¢ to w regulacji stanowienia
przepiséw powiatowych, statusu radnego itd.), a nadto odsytanie do "odpo-
wiedniego" stosowania ustawy z 8 III 1990 r. lub innych ustaw (dotyczy to
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np. przepisow o nadzorze, referendum, mieniu komunalnym i gospodarce
finansowej) budzi¢ moze w praktyce rézne watpliwosci. Niemniej "catodcio-
we" uregulowanie spraw samorzadu powiatowego w odrgbnej ustawie ma
rowniez swoje zalety. Przede wszystkim daje do rak osobom stosujacym no-
wa ustawg, czgsto bez wyksztatcenia prawniczego, przepisy, ktére nalezy
stosowaé tylko w powiecie. W niektérych panstwach istnieja tradycje regu-
lowania spraw samorzadu danego szczebla odrebnymi "ordynacjami"'.

Niemniej sprawa wprowadzenia samorzadowego powiatu wymagaé be-
dzie — niezaleznie od tego, czy regulowal sig¢ ja bedzie osobna ustawa, czy
poprzez odpowiednia nowelizacje ustawy z 8 III 1990 r. - szeregu nowych
unormowan, co do ktérych projektodawcy zajeli tylko cze$ciowo stanowisko.
I tak nalezy odpowiedzieé¢ na pytanie, czy tworzy¢ nowa ordynacje wyborcza
dla powiatu, czy tylko znowelizowaé ordynacj¢ gminna? Wybory do samo-
rzadu powiatowego zapewne wymagaé¢ beda uwglednienia ich specyfiki, co
moze jednak nastapié przez nowelizacje ordynacji gminnej. Sam projekt
ustawy powiatowej z 1992 r. nie rozstrzyga tych kwestii, przewidujac tylko,
ze maja to by¢ wybory bezposrednie — w pozostatych kwestiach w sposob
ogdblny odsytajac do odrebnej ustawy (art. 6). Jednakze wersja zaproponowa-
na przez podkomisje sejmowa (I wariant, art. 7) przewiduje dtuzsza kaden-
cje (6 lat) i wybory potowy sktadu rady co 3 lata. Nie bedzie wiekszych
watpliwosci w kwestii stosowania dotychczasowej pragmatyki samorzado-
wej: trzeba ja bedzie po prostu nieznacznie znowelizowaé. W projekcie prze-
pis6w wprowadzajacych stusznie przewiduje si¢ nowelizacje odpowiednich
przepisow k.p.a., ale zapomina juz w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, ktora jest $ci§le zwiazana z procedura administracyjna, ja-
ko procedura wykonawcza.

Najwicksze jednak klopoty wiazaé sie bgda z przepisami prawa mate-
rialnego, przesadzajacymi o roli i znaczeniu powiatowych organéw samorza-
dowych. Tu ogdlne przepisy o zadaniach powiatu zawarte w projekcie nie
wystarcza: nalezy dokonaé analizy ustawy kompetencyjnej z 17 V 1990 r.,
ale przede wszystkim analizy tych przepiséw prawa administracyjnego, kté-
re weszty w zycie po 27 V 1990 r., tj. po wejSciu w zycie ustawy samorza-
dowej z 8 IIl 1990 r. Poczawszy bowiem od tej daty materialne prawo
(zwtaszcza administracyjne) przewidywato albo wlasciwosé organdw samo-
rzadu gminnego, albo rejonowych i wojewddzkich organéw rzadowej admini-
stracji ogdlnej, lub wreszcie rzadowych organdéw administracji
wyspecjalizowanej. Wreszcie nalezy ponownie uregulowaé¢ sprawe mienia
komunalnego, co zreszta czyni projekt przepiséw wprowadzajacych ustawe
samorzadowa.

Oto niektore tylko problemy wymagajace dyskusji przed wprowadze-
niem w zycie reformy powiatowej. Lista ich jest znacznie dtuzsza. Aktualny
stan prac nad projektem czyni zbednym rozstrzyganie o bardziej szczegdto-
wych rozwiazaniach.

" W szczegdlnodci dotyczy to krajéow RFN, z wyjatkiem krajow bytego NRD, gdzie tymczasowo obowiazuje
jednolita ordynacja dla samorzadu gminnego i powiatowego.
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W trakcie druku artykutu ukazaty sie przygotowane przez Biuro Refor-
my Administracji Publicznej Urzedu Rady Ministréw projekty nowych
aktow prawnych dotyczacych reformy powiatowej, ktdrych autor z natury
rzeczy nie mégt uwzglednié¢. Sa to: nowa wersja projektu ustawy o samorza-
dzie powiatowym, projekt ustawy o terenowych organach zespolonej admini-
stracji rzadowej, projekt ordynacji wyborczej do rad powiatowych, projekt
ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych oraz projekty zmian
k.p.a. i ustawy o pracownikach samorzadowych.

THE DISTRICTS' REFORM - LEGAL AND STRUCTURAL PROBLEMS

Summary

The article contains the evaluation ofbasic assumptions ofthe draft law on provincial self-go-
vernment as well as the considerations on various possibilities of the structural arrangement
of local government on the provincial level. The starting point is here the evaluation of the fact
that at a provincial level there are to be created self-governmantal entities only, and thus the
influence ofthe state governmental administration will be assured only to a limited extent. As to
the territorial division, one has to assume that it will be a resultant of various tendencies. In the
first place, it should be shaped so that it could implement its own tasks without the assistance
ofthe state.

The reform of the territorial division will entail the changes in the structure of specialized
administrative bodies (e.g., courts or prosecutors' offices). Although the draft law refera to solu-
tions applied at a commune (gmina) level, one should also take into account differences resulting
from the tasks implemented by self-government bodies at a provincial level. With respect to the
tasks, and especially the powers, the focus shifts here to the substantive law located outside the
scope of the Law on Territorial Government. However, the reform will make it indispensable
to amend both the latter law as well as the substantive law (and the administrative law in parti-
cular).



