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APARATU PANSTWA
(perspektywy przebudowy administracji lokalnej)

1. Przy dokonywaniu zasadniczej przebudowy panstwa, jego ustroju
politycznego, spotecznego i ekonomicznego, sprawy, ktére wydaja sie oczywi-
ste, nie S$ciagaja na siecbie szczegdlnej uwagi i na ogdt przesuwane sa na
dalszy (lub nawet bardzo daleki) plan. Do takich zaliczylabym spraweg stru-
ktury organizacyjnej administracji publicznej. Chodzi przy tym — co trzeba
silnie podkresdli¢ — o strukture organizacyjna administracji panstwa jako ca-
todci, nie ograniczonej do jednego organu czy jednej tylko sfery dziatalnosci.

Pomimo przyjecia w ustawie konstytucyjnej z 17 X 1992 r.' ogélnej za-
sady tréjpodziatu wtadz w panstwie (art. 1), stabos$cia koncepcji ustrojowych
naszych czasOw jest mieszanie rél poszczegdlnych "wradz" i brak precyzji
(czy moze niezdecydowanie) w konsekwentnym prowadzeniu odpowiadajacej
temu podziatowi klasyfikacji organdéw. Brak precyzji dotyczy takze wielu po-
stanowien konstytucyjnych, a jej skutki nie daty przeciez na siebie dtugo
czekaé¢. Przede wszystkim jednak nastapito gwattowne i niebezpieczne zde-
rzenie nowej zasady konstytucyjnej z istniejaca i funkcjonujaca struktura
administracyjna. Administracja ta bowiem zbudowana jest na zasadach wy-
wodzacych si¢ z "jedno$ci wtadzy" i nie poddaje si¢ presji nowego ustroju.
Sprzecznos$ci stad wynikajace z biegiem czasu raczej si¢ mnoza niz sa elimi-
nowane.

W tym miejscu rozwazania swoje ogranicze wytacznie do kilku kwestii
o mniejszej wadze ustrojowo-politycznej, ale — moim zdaniem - istotnych
z punktu widzenia funkcjonowania panstwa, a w tym samorzadu terytorial-
nego ijego miejsca w catoksztatcie aparatu panstwowego. O ile stosunkowo
duzo miejsca w dyskusjach poswigca si¢ (i stusznie) zagadnieniom ogdlnou-
strojowym (oraz bardziej szczegdtowym kwestiom dotyczacym aktualnej
i przysztej organizacji samorzadu), o tyle problemy sposobu ich wprowadza-
nia w zycie oraz dostosowywania wzajemnego poszczegdlnych elementow
nowego ustroju pojawiaja si¢ znacznie rzadziej.

Istotna kwestia pozostaje wciaz catos$ciowa koncepcja
administraciji publicznej i jej struktury organizacyjnej,
poczawszy od organizacji aparatu centralnego az do okredlenia granic jego
zasiggu dziatania w terenie. W $wietle ustawy konstytucyjnej z pazdzier-
nika 1992 r. rzad (Rada Ministréw) stat si¢ podstawowym centrum politycz-

' Ustawa konstytucyjna z 17 X 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadza, ustawodawcza i wy-

konawcza RP oraz o samorzadzie terytorialhym ([Dz. U. 1992, nr 84, poz. 426).
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nym panstwa. Art. 1 ust. 1 gtosi, iz "Rada Ministréw prowadzi polityke we-
wnetrzna i zagraniczna RP". Coraz wyrazniej rysuje si¢ wiec problem za-
pewnienia i skoordynowania bezkolizyjnego przebiegu uprawiania polityki
z funkcjonowaniem aparatu administracyjnego’. Funkcja prowadzenia okre-
$lonej polityki i funkcja administrowania sa ze soba nierozerwalnie potaczo-
ne. Wymagaja jednakze odrebnej organizacji i metod dziatania. Na tej
ptaszczyznie rodzi si¢ zasadniczy problem zwiazany z dostosowaniem apara-
tu S$cidle juz wykonawczego do catkowicie nowych uktadow ustrojowych —
i tu wtadnie tkwia najglebsze zalegtosci w dokonywaniu zasadniczej przebu-
dowy administracji panstwa, a wiec tym samym W zapewnianiu sprawnosci
realizowania polityki rzadowej. Gl1oéwny cig¢zar dokonywania tych koniecz-
nych przemian obarcza rzad, poniewaz drugim podstawowym, konstytucyj-
nym zadaniem rzadu (po wymienionym wyzej "prowadzeniu polityki") jest
kierowanie "calo$cia administracji rzadowej" (art. 51 ust. 2).

Postanowienia ustawy konstytucyjnej koncza si¢ jednakze na ogdlnych
zatozeniach. Przeksztalcenia budowy aparatu panstwowego zatrzymuja sic
wigc na wysokim szczeblu organizacji panstwa i w zasadzie brak jeszcze
odpowiedzi na szereg pytan dotyczacych administracji panstwa. Na podsta-
wie postanowien konstytucyjnych trudno by nawet daé¢ jednoznaczna
odpowiedz na pytanie o charakter prawny pozycji ministra. Przyjecie
bowiem przez ustawg pazdziernikowa w dostownym brzmieniu tre§ci arty-
kutu z Konstytucji z 1952 r. niczego w zasadzie blizej nie wyja$nia (obecnie
art. 56 ust. 1). Brzmi on: "Minister kieruje okre$§lonym dziatem administra-
cji panstwowej". W minionej epoce miato to takie uzasadnienie, ze minister
uznawany byt za "naczelny organ administracji panstwowej". Obecnie poje-
cie "naczelnego organu administracji panstwowej" znikneto z nowej Konsty-
tucji (z jednym wyjatkiem, gdzie mdwi si¢ o sprawowaniu "funkcji
naczelnych organdéw administracji panstwowej" () — art. 53 ust. 1 pkt 4).
Stanowisko ministra nie zostato w szczegdlny sposéb zakwalifikowane pra-
wnie. Minister nie zostat tez zaliczony do organdéw "wladzy wykonawczej".
Sprawuje ja wytacznie Prezydent RP i Rada Ministréw (art. 1), a minister
jest cztonkiem Rady Ministrow (art. 53 ust. 1). Przy czym ustawa konstytu-
cyjna postanawia wprost (co w zasadzie nie miato miejsca w stosunku do
tego organu), ze Rada Ministréw dziata kolegialnie (art. 53 ust. 3). Mozna
wiec domniemywacé, ze podkreslenie zasady kolegialnosci (ktdra jest oczywi-
sta przez sam sktad Rady Ministréw) miato jaki$ szczegdlny sens i tym sa-
mym powinno mieé szczegdlne znaczenie zarowno dla struktury, jak i trybu
dziatania rzadu, a takze dla jego poszczegdlnych cztonkéw (w tym mini-
strow). W praktyce wszakze zdaje si¢ by¢ inaczej — minister przede wszy-
stkim odgrywa dawna role jednoosobowego organu administracji
panstwowej, utrzymujac tym samym faktycznie "resortowy system zarza-
dzania", w wielu przypadkach scentralizowany, dziatajacy przy pomocy

> Problemy te w szerokim zakresie analizowane sa w szczegélnoéci w literaturze angielskiej. W systemie
brytyjskim bowiem problem petnienia funkcji politycznej przez rzad i ministré4w i funkcji administracyjnej
przez zawodowa administracje odgrywa istotna role. Spos$rdd obszernej literatury vide w szczegdlno$ci: R.
Brazier, Constitutional Reforms - Re-shaping the British Political System, 1991; G. Drewry, T. Butcher, The
Civil Service Today, Oxford 1988.
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wtadczych form dziatania i rozbudowanej pionowej organizacji terenowej,
czesto wydzielonej z terenowej administracji ogdlnej. Utrwala si¢ wiec kon-
strukcja nie zmienionego w swych podstawowych zarysach aparatu admini-
stracji panstwowej, przejetej po panstwie socjalistycznym.

Podstawowy problem wciaz zatem pozostaje nie rozwiazany: nastapita
istotna formalnoprawna zmiana roli rzadu przy braku zasadniczej przebu-
dowy "administracji rzadowej". Mozna przyjaé — dopuszczajac si¢ pewnego
uproszczenia — ze przewlekajacy si¢ brak koncepcji struktur wykonawczych,
odpowiadajacych nowym potrzebom i wspdtczesnym zadaniom panstwa, mo-
ze stanowié¢ powazna przeszkode¢ w osiagnieciu efektéow rzadzenia.

Pomijam juz tu kwesti¢ niejednolitej terminologii stosowanej w tym za-
kresie w ustawie konstytucyjnej oraz brak konsekwencji w stosowaniu nie-
ktorych pojeé. Chodzi o tego rodzaju pojecia, jak: "administracja rzadowa"
(art. 51, 55) i "organ administracji rzadowej" (art. 69), "inne organy admini-
stracji panstwowej" (art. 52 ust. 1 i 2) oraz "organ administracji panstwo-
wej" w przeciwstawieniu do "organow samorzadu" (art. 52 ust. 1), z drugiej za$
strony — "dzial administracji panstwowej", ktérym kieruje minister
(art. 56), "funkcje naczelnych organéw administracji panstwowej" (art. 53
ust. 1 pkt 4), a dalej "Zadania publiczne" i "zadania administracji rzadowej"
(art. 70 i 71 w rozdziale o samorzadzie terytorialnym) itp.

Stosowanie tych poje¢ nie zawsze znajduje uzasadnienie, a juz zupetnie
niejasny jest zakres ich obowiazywania (np. czy pod pojeciem "panstwowe"
miedci si¢ rowniez "samorzadowe", a pojeciem "rzadowe" objete sa wytacznie
"organy administracji rzadowej"). Odczuwa si¢ to w szczegdlnosci w zesta-
wieniu z dotad stosowanymi pojeciami (i ich znaczeniem), zwtaszcza za$
w kontek$cie nowej pozycji rzadu’. Nie miejsce tu na szczegétowa analize
tych pojeé. Taki stan prawny musi jednakze prowadzi¢ do wniosku, ze te
utomnosci sa nie tylko sprawa niedbatej techniki legislacyjnej, ale ze maja
gtebsze podtoze i ze sa wynikiem braku ogdlniejszej koncepcji aparatu wy-
konawczego panstwa i struktury organizacyjnej tego aparatu.

Znajduje to potwierdzenie w aktualnym obrazie administracji, a w szcze-
g6lny sposéb odnosi si¢ do tej jej czeSci, ktéra okredla si¢ "administracja
centralna”. Analiza administracji centralnej wykracza poza ramy artykutu.
Niektére fakty mowia jednak same za siebie, na przyktad powotywanie co-
raz to liczniejszej grupy "petnomocnikéw rzadu" do zatatwienia okre$lonych
spraw jest jednym z dowoddéw na to, ze istniejacy aparat nie jest juz w sta-
nie podota¢ nowym zadaniom rzadowym. Z drugiej znoéw strony — tworzenie
coraz to nowych, wyspecjalizowanych organéw terenowych, bedacych prze-
dtuzeniem (najczgéciej Scidle, zhierarchizowanym) uktadu centralnego, dzia-
tajacym na ogdét na podstawie innej niz powszechnie obowiazujacej siatki
terytorialnej, $§wiadczy m.in. o braku zharmonizowania catoksztattu admini-
stracji panstwa.

Skoro Rada Ministrow (rzad) stata si¢ — w Swietle ustawy konstytucyj-
nej — centrum politycznym, a jednocze$nie kieruje "catoScia administracji

* Po raz pierwszy ustawa o zmianie Konstytucji RP z 29 XII 1989 r. wprowadzita rozréznienie "rzad
i administracja", co znalazto wyraz w tytule rozdziatu ustawy. Nie znalazto jednak gtebszego rozwinigcia
w tredci jego postanowien (Dz. U. 1989, nr 75, poz. 444).
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rzadowej" (art. 51 ust. 1 i 2)*, to tym istotniejsza staje si¢ relacja, ktéra
hastowo mozna okresli¢ "rzad a administracja". Chodzi tu o przetozenie po-
lityki na sfer¢ dziatania i to w takiej mierze i w takim zakresie, w jakim
dziatania te naleza jeszcze do administracji panstwa. Trzeba mieé takze na
uwadze mozliwo$¢ prywatyzacji rowniez wykonywania niektérych zadan
panistwa, ktore dotad obciazaja organy parnistwowe’.

2. Na tym tle ksztattuje si¢ samorzad terytorialny, jego miejsce w fun-
kcjonowaniu mechanizmu aparatu panstwowego oraz jego szczegdlna orga-
nizacja i struktura.

Nasuwaja si¢ tu zwtlaszcza dwa pytania: czy i do jakiej "wladzy" w ra-
mach konstytucyjnego tréjpodziatu wtadz zaliczy¢ samorzad terytorialny ja-
ko okreélona instytucj¢ ustrojowa oraz — wynikajace z pierwszego — jakie sa
wzajemne stosunki miedzy samorzadem a rzadem i administracja rzadowa?

Ustawa konstytucyjna z pazdziernika 1992 r., pos§wigcona w zasadzie
"wzajemnym stosunkom mig¢dzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza RP",
zawiera takze rozdziat (Rozdziat 5) poswigccony samorzadowi terytorialnemu
(art. 70 - 75). Nie wnidst on nowych elementéw do konstrukcji ustrojowo-
prawnej samorzadu terytorialnego poza otwarciem mozliwosci rozbudowy —
w drodze ustawowej — jednostek samorzadowych (art. 70 ust. 4). Ustawa
konstytucyjna zawiera bowiem postanowienie, ze "podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego jest gmina. Pozostate rodzaje jednostek samorza-
du terytorialnego okresla ustawa".

Projekt ustawy o samorzadzie powiatowym, byt juz przedmiotem obrad Sej-
mu minionej kadencji, a nastepnie przedmiotem prac Komisji Sejmowe;j’.

Ustawa z 17 X 1992 r. utrzymata technike¢ uregulowania spraw samo-
rzadu przyjeta wczeéniej w ustawie o zmianie Konstytucji z 28 XII 1989 r.”,
tzn. w odrebnym rozdziale (poprzednio Rozdziat 6), nastepujacym bezpo-
§rednio po rozdziale o "Rzadzie i administracji" (Rozdziat 5). Wéwczas moz-
na byto przyja¢, ze uktad taki jest podyktowany konstrukcja Konstytucji
z 1952 r. i ze chodzito jedynie o wprowadzenie przejSciowo niezbednych
zmian. Mozna wig¢c byto sadzi¢, ze przewazaty praktyczne wzgledy techniki
prawodawczej, narzuconej przez pierwotny tekst konstytucyjny’. Trudno by-
toby si¢ odwotlywaé do tego samego uzasadnienia obecnie. Inaczej wigc trze-
ba by spojrze¢ na to zagadnienie z punktu widzenia ustawy konstytucyjnej
z 1992 r. Ustawa ta bowiem w sposéb zdecydowany zrywa z poprzednia

* Samo pojecie "kierowanie" ("kieruje") zostato w ustawie kilkakrotnie uzyte i -jak mozna przypuszczaé
- w réznych znaczeniach. Nie ma ono okre§lonej tresci prawnej, a kojarzy si¢ z centralistycznym systemem
zarzadzania. Przewazata wigc raczej tendencja do eliminowania go z przepiséw prawnych.

® Na Zachodziejedna z form usprawniania i potanienia wykonywania stuzb publicznych jest ich prywatyza-
cja. Przyktadem takim moze byé w szczegdlno$ci W. Brytania; zob. na ten temat: H. G. Mather, Government by
Contract, Institute of Economic Affairs 1991; S. Arrowsmith, Government Contracts and Public Law, Legal Stu-
dies 1990vol. 10 No 3.

* Druk nr 98 Sejmu RP I kadencji z 29 1 1992 r. przedstawiajacy poselski projekt ustawy o samorzadzie
powiatowym.

” Vide cytowana ustawa o zmianie Konstytucji z 1989 r.

* Problem pozycji samorzadu terytorialnego w strukturze panstwa podjetam wcze$niej w artykule Admini-
stracja samorzqdowa i rzqdowa. Nowy model administracji paristwa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologi-
czny 1991, z. 2.
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struktura ustrojowa i wprowadza trdjpodziat wtadzy (art. 1). Nalezatoby
wigc oczekiwaé $wiadomego rozwiazywania wszystkich istotnych kwestii
ustrojowych, w tym pozycji samorzadu terytorialnego.

Wobec dalszego, formalnego wydzielenia przepiséw konstytucyjnych do-
tyczacych samorzadu terytorialnego (odrebny Rozdzial 5) pozostaje aktual-
na kwestia, czy samorzad mozna zaliczy¢ do struktury jednej z trzech
wladz wymienionych w art. 1 ustawy konstytucyjnej, czy tez intencja usta-
wodawcy byto — poprzez wyodrgbnienie rozdziatu o samorzadzie — formowa-
nie koncepcji "czwartej wtadzy", tj. wtadzy samorzadowej.

Niewatpliwie nasuwaja si¢ tu pewne poréwnania z konstytucjami przed-
wojennymi (marcowa z 1921 r. i kwietniowa z 1935 r.) i stad rysuja sie
rézne mozliwosci uregulowan’. Na gruncie obecnie obowiazujacej ustawy
konstytucyjnej o stosunku samorzadu do "wtadzy wykonawczej" przesadza
kompetencja Rady Ministrow do sprawowania nadzoru nad samorzadem te-
rytorialnym'’. Sytuuje to samorzad - co najmniej w jakim$ stopniu - w sfe-
rze szeroko rozumianej wtadzy wykonawczej. Taka klasyfikacja wynikataby
zreszta z istoty prawnej samorzadu'', a potwierdzaltby ja charakter podej-
mowanych przez samorzad podstawowych jego zadan. Ustawa konstytucyj-
na postanawia, ze "samorzad terytorialny wykonuje w ramach ustaw
istotna cze¢$¢ zadan publicznych, z wytaczeniem zadan zastrzezonych usta-
wowo do kompetencji administracji rzadowej" (art. 71 ust. 1 i dalej ust. 3).
A zatem sfera zadan i ptaszczyzna podziatu sa te zadania, ktére sa z natury
swej podejmowane przez administracje'’. W przysztych aktach prawnych
nalezatoby wigc rozstrzygna¢ podstawowe zagadnienia administracji publicz-
nej i wyraznie usytuowaé samorzad terytorialny.

Waznym elementem w konstrukcji samorzadu jest nadzor. Na podstawie
ustawy o samorzadzie terytorialnym z 1990 r. nadzdr nad samorzadem spra-
wuje na najwyzszym szczeblu Prezes Rady Ministrow, a nie Rada Ministrow,
co przyjeta ustawa konstytucyjna. Przejecie nadzoru przez Rad¢ Ministréow ro-
dzitoby watpliwo$¢ (ze wzgledu na charakter prawny tego organu), czy miatby
to by¢ nadzér nad kierunkiem polityki dziatania (co w zasadzie byloby sprze-
czne z konstrukcja prawna samorzadu), czy tez nad legalno$cia dziatalnosci, co
przewiduje art. 85 ustawy samorzadowej (co jednak bytoby trudne do realizo-
wania wtladnie przez Rade¢ Ministréw). Aktualnie istnieje wiec niezgodnosé
miedzy ustawa konstytucyjna z 1992 r. a ustawa samorzadowa z 1990 r., co
w przysztodci powinna rozstrzygna¢ nowa Konstytucja. Dla potrzeb biezacej
praktyki wskazane byloby, aby w sprawie tej wypowiedzial si¢ Trybunat
Konstytucyjny. W kazdym za$§ razie w stosunkach migedzy samorzadem

’ Konstytucja marcowa postanowienia o samorzadzie terytorialnym zawarta w rozdziale o wiadzy wyko-
nawczej (Rozdziat II1, po artykutach dotyczacych Prezydenta, Rady Ministréw i ministrow; art. 67 i n.).
Konstytucja kwietniowa zawierata postanowienie, ze "Administracj¢ panstwowa sprawuja: a) administracja
rzadowa, b) samorzad terytorialny, ¢) samorzad gospodarczy” (art. 72 ust. 2).

" Art. 52 ust. 2 pkt 6 gtosi, ze Rada Ministréw "sprawuje, w granicach i formach okre§lonych w ustawie
konstytucyjnej i innych ustawach, nadzér nad samorzadem terytorialnym oraz innymi postaciami samorzadu”.

"' Poglady literatury w tym zakresie byly jednoznaczne; vide przeglad literatury zawarty w: T. Rabska,
Podstawowe pojecia organizacji administracji, w: System,prawa administracyjnego, Wroctaw 1977,t. 1,s. 327 in.

" Zob. ustawe z 17 V 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomigdzy
organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. 1990, nr 34, poz. 198
z pézn. zm.)
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a rzadem i administracja rzadowa uktad wzajemnych relacji powinien by¢
szczegllnie przejrzysty. Wymaga tego z jednej strony istota samorzadu, jego
niezalezno$¢ formalna i majatkowa, z drugiej za§ — potrzeba prawidtowego
i bezkolizyjnego funkcjonowania catej administracji. Ustawa konstytucyjna
z 1992 r. nie rozwiazata zadnego z zasadniczych probleméw wzajemnych
stosunkow miedzy administracja samorzadowa a rzadowa.

3. W tym stanie prawnym i faktycznym ksztaltuje si¢ koncepcja rozbu-
dowy samorzadu terytorialnego poprzez powotanie samorzadu po-
wiatowego. Wiaze si¢ to réwniez z wprowadzeniem daleko idacych
zmian w podziale administracyjnym kraju i wylonieniem nowego szczebla
siatki terytorialnej. Majac na uwadze catoksztatt struktury administracyj-
nej panstwa i aktualny stan administracji, trzeba postawi¢ sobie pytanie
o porzadek dalszych etapdéw jej przebudowy. Innymi stowy - chodzi o to, czy
na obecnym etapie nalezy podja¢ przebudowe "od gory", poczynajac od apa-
ratu centralnego, czy "od dotu", tzn. od administracji lokalnej? Podjecie de-
cyzji o powotaniu powiatéw jako kolejnego szczebla organizacji
samorzadowej oznaczatoby kontynuowanie przeksztatcen "od dotu".

Reforma samorzadowa w gminach w 1990 r."’ stanowita pierwszy krok
w przebudowie administracji RP po zmianie ustroju polityczno-gospodarcze-
go. Otwierajac nowy etap, miata wymusi¢ zmiany w catej pozostatej - tere-
nowej i centralnej — administracji panstwa. Zmiany te stanowity w zasadzie
warunek funkcjonowania samorzadu. Tak si¢ jednak nie stato. Trudno$ci
w faktycznym torowaniu drogi samorzadowej i wprowadzaniu w Zzycie po-
stanowien ustawy samorzadowej sa powszechnie znane. Na przeszkodzie staty
m.in. dawne struktury administracji i brak zdecydowanych przeksztatcen
w zakresie zadan i organizacji organdéw administracyjnych na szczeblu cen-
tralnym. Dziatalno$¢ samorzadu nie zastapi dziatania panstwa jako catosdci.

Obecnie zatem, aby doprowadzi¢ do rzeczywistych przemian, konieczne
jest podjecie trudnego zadania przebudowy aparatu centralnego w dostoso-
waniu do zatozen ustawy konstytucyjnej, do nowej koncepcji rzadzenia oraz
nowych zadan. Zadania panstwa zmienity si¢ kraiicowo, takze na skutek
zmian ekonomicznych, od momentu przejscia z systemu gospodarki central-
nie kierowanej do rynkowej. Zasadniczej zmianie - odpowiednio do zadan -
powinna wiec ulec struktura zarzadzania.

Koncepcje przebudowy administracji publicznej ulegaty pewnym waha-
niom'*. Podejmowane ostatnio aktywne dziatania reformatorskie ida w in-
nym - niz pierwotnie zamierzony - kierunku'’. Nie zmieniajac uktadu

13

Ustawa z 8 III 1990 r. o samorzadzie terytorialnym; (Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95 z pdzn. zm.).

'* Pierwsza ogdlna koncepcja przebudowy administracji panstwowej ujeta zostala w programie: Wstepne
zatoZenia reorganizacji administracji publicznej (marzec 1992). Dokument ten zostal zaakceptowany przez Rade
Ministréw w maju 1992 r. Powotanie Petnomocnika Rzadu do spraw reformy administracji publicznej we wrzes-
niu 1992 r. zapoczatkowato etap realizacyjny. Opublikowane w tym okresie ZatoZenia reformy administracji
publicznej w pewnym zakresie odbiegaja od poprzednich ZatoZeri. Punkt cigzkodci procesdw przemian przesunig-
ty zostat przede wszystkim na reforme¢ administracji terenowej.

' W pierwszej kolejnosci przystapiono do opracowywania koncepcji samorzadu powiatowego i podziatu
panstwa na powiaty. Wypracowywany jest nowy podzial kompetencji na podstawie analizy obowiazujacych
aktow prawnych. Przygotowany zostal projekt ustawy o samorzadzie powiatowym (cyt. wyzej). Przez kilka mie-
sigcy, az do rozwiazania Sejmu, prowadzone byty nad nim prace w Komisji do spraw Samorzadu Terytorialnego.



Samorzad terytorialny w strukturze aparatu panstwa 31

centralnego, przygotowuje si¢ naruszenie istniejacego uktadu terenowego.
Tworzy si¢ nowa siatke terytorialna i przetasowuje zadania - i to bez zmia-
ny uktadu centralnego — jak gdyby kazdy z tych uktadéw stanowit odrebne,
niezalezne od siebie cze$ci, zupetnie odrgbne organizacje.

Przesunigcie pewnej grupy zadan z aparatu rzadowego na samorzadowy
i powierzenie ich powiatowi nie zmieni jeszcze charakteru tych zadan. Za-
dania pozostaja "publicznymi”. Ustawa konstytucyjna z 1992 r. postanawia,
ze "jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja przystugujace im zadania
publiczne" (art. 71 ust. 2). Zmienia si¢ podmiot, ktéry ma je realizowac,
zmienia si¢ sposéb finansowania oraz metody ich realizacji'®. Dla koncepcji
samorzadu terytorialnego ma to istotne znaczenie. Z prawno-ustrojowego
punktu widzenia ustanowienie powiatéw nie moze si¢ jednak ograniczy¢ do
powotania nowych podmiotéw wtadzy. Skonstruowanie nowej siatki teryto-
rialnej i powotanie powiatdw dotyka catej administracji publicznej. Z tego
wzgledu nie bedzie mozna zmiany tej skutecznie przeprowadzié, jezeli nie
przebuduje si¢ uktadu centralnego i wszystkiego tego, co ma taczyé¢ (lub
dzieli¢) uktad centralny z lokalnym. Co wigcej, powiazanie to — w $wietle
przedstawionego projektu - powinno by¢ zréznicowane, skoro samorzadowy
uktad gminny ma byé niezalezny od powiatowego'’.

Z tego wzgledu projekt rozbudowy samorzadu nalezatoby - moim zda-
niem — poprzedzi¢ bardzo wyrazna wizja administracji publicznej, obejmuja-
ca jej catoksztatt, wszystkie jej ogniwa: rzadowe i samorzadowe.
W pierwszym rzedzie powinny by¢ uporzadkowane zadania, ktére panstwo
obecnie ma do spetnienia i okredlenie sprawnego mechanizmu ich wykony-
wania. Temu celowi powinna stuzy¢é reorganizacja ministerstw, urzedow
centralnych i innych nowo powstatych form organizacyjnych. Stanowitoby to
nie tylko gwarancj¢ sprawnego administrowania panstwem jako catoscia,
ale jednoczes$nie stwarzato warunki rozwoju samorzadu.

4. Kilka uwag na temat samego powiatu. Brak ustawy o samo-
rzadzie powiatowym nie pozwala na dokonanie wyczerpujacej charaktery-
styki nowego podmiotu administracji. Na jego wizje sktadaja sig: projekt
ustawy, ktory byt juz przedmiotem prac Komisji Sejmowych, dyskusje, wy-
powiedzi politykéw oraz dziataczy samorzadowych'®. Do$é symptomatyczne
jest, ze gminy — te podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego — wy-
walczajac sobie konsekwentnym dziataniem trwate miejsce w ustroju pan-
stwa, obecnie nie chca rezygnowaé ze swojej pozycji i ograniczyé swej
niezaleznosci na rzecz innych jednostek samorzadu terytorialnego. W tym
tez kierunku poszedt poselski projekt ustawy o samorzadzie powiatowym'’,
nie naruszajac w niczym "stanu posiadania" gmin i przyznajac jednostce po-

' Badania prowadzone w gminach wykazywatly, ze mieszkaricy gmin w bezpoérednich kontaktach z Urze-

dem Gminy niejednokrotnie nie odczuwali nawet zmiany podmiotu wtadzy. Istotna wigc kwestig jest zata-
twienie sprawy.

" W projekcie utrzymany zostat nie zmieniony nadzér panstwowy, sprawowany przez wojewode. Tym sa-
mym nadzorem ma by¢ objety i powiat.

" Gtéwnym zrédtem publikacji na te tematy sa czasopisma samorzadowe: tygodnik "Wspélnota" i miesigcz-
nik "Samorzad Terytorialny".

" Por. cytowany wyzej projekt ustawy o samorzadzie powiatowym, druk sejmowy nr 98.
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wiatowej kompetencje nalezace do administracji rzadowej (przewaznie woje-
woédzkiej) w zakresie innej sfery zadan niz ta, ktéra zostata wcze$niej po-
wierzona gminom. Projekt nie zawiera tez zadnych postanowien, ktére
wskazywatyby na jakiekolwiek wiezi miedzy powiatem a gmina. Utrzymany
zostat nadzdr organdw rzadowych (tj. wojewody) zarowno nad powiatem, jak
i bezposrednio nad gmina.

Jest to do$é swoista konstrukcja. Zobowiazuje ona do rozwazenia zagad-
nienia, czym wtadciwie ma byé powiat? Jednostki powiatowe bowiem bez
zaplecza gmin, ktére stanowia ich substrat przestrzenny i osobowy, stano-
wityby do$é¢ szczegdlna postaé samorzadu. Projektodawca zerwal z koncep-
cja prawna powiatu jako zwiazku gmin, nadajac mu niezalezny byt prawny.
Organy powiatu, realizujac $ci§le okre§lone zadania, nie wchodzace w za-
kres dziatalnodci gmin, pretenduja wigc raczej do miana "ajencji" admini-
stracji specjalnej, sprawowanej w szczegdlnym, samorzadowym trybie
"w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢".

Podobne watpliwosci mozna tez podnosi¢ wobec pozycji urzedu starosty,
do ktérego przywrécenia dazy sie tak usilnie. Czy starosta, jako jeden z or-
gandéw powiatu, modgltby w takiej sytuacji reprezentowaé powiat jako wspol-
note mieszkancow powiatu (a wiec mieszkancéw gmin wchodzacych w sktad
nowego powiatu), czy raczej nalezatoby sprowadzié¢ jego stanowisko do roli
reprezentanta zadan publicznych, przystugujacych powiatowej jednostce sa-
morzadu terytorialnego, do reprezentanta wlasno$ci i innych praw majatko-
wych powiatu? Dalsze watpliwosci budzi stosunek starosty do wojewody:
czy starosta mogliby byé partnerem do wspdipracy z wojewoda reprezentujac
gminy, czy tez wojewoda nadal bedzie wspotdziatat bezposrednio z poszcze-
gbélnymi gminami wchodzacymi w sktad wojewddztwa?

Pytan tych jest duzo wigcej. Dotycza one réwniez kompetencji rady po-
wiatowej. Nasuwaja si¢ np. pytania, czego miatyby dotyczy¢ uchwalane
przez rade¢ powiatowa - w $wietle projektu - "programy gospodarcze, ekolo-
giczne, spoteczne i kulturalne"; czy nalezatoby je odnie$é do stosunkowo wa-
skiego zakresu dziatalnosci powiatowych organdéw, czy tez miatyby dotyczyé
powiatu jako okre§lonej wspdlnoty?

Projekt ustawy okre§la powiat jako "ponadgminna jednostke samorzadu
terytorialnego". Chodzi wigc o to, jak nalezatoby okreélenie takie rozumied,
poniewaz projektodawca nie przewidzial zadnych tego rodzaju kompetencji
organéw powiatowych, ktére wskazywatyby wyraznie na "ponadgminny"
charakter. Przewidziano natomiast szereg kompetencji organdéw powiato-
wych, ktére niewatpliwie wymagatyby wspdtdziatania gmin, jak np. zadania
obejmujace "ochrong przeciwpozarowa, przeciwpowodziowa i zapobieganiu
klgskom zywiotowym i ich skutkom" lub "budoweg i utrzymanie drég powia-
towych" itd. Problem polega na tym, ze projekt ustawy zadnych form wza-
jemnego oddziatywania czy wspdtpracy nie przewiduje. Tymczasem wydaje
si¢, ze skoro powiat ma spetniaé role jednostki "ponadgminnej”, to ustawa
nie powinna catkowicie przemilczaé wzajemnych stosunkéw miedzy tymi
dwoma jednostkami samorzadowymi. Praktycznie izolacja tych dwéch og-
niw nie jest ani mozliwa, ani wskazana. Przy nieznanej jeszcze koncepcji
"wojewodztwa", mozna by si¢ liczy¢é z ksztattowaniem si¢ i "Polski gminnej"
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i "Polski powiatowej". Taka dezintegracja nie wydaje si¢ celowa, zwlaszcza
na tym etapie rozwoju panstwowosci.

Trzeba zaznaczyé, ze z teoretycznego punktu widzenia taka "wielowar-
stwowo$¢" administracji publicznej, przy duzej niezalezno$ci poszczegdlnych
ogniw, jest mozliwa. Zadania publiczne moga byé w rézny sposob i przy rdz-
nym stopniu samodzielno$ci poszczegélnych podmiotéw realizowane®’. Wy-
konywanie zadan moze by¢ takze prywatyzowane, jak wskazuja przyktady
panstw zachodnich (zwtaszcza Wielkiej Brytanii). Nie o taka chyba reforme
chodzito projektodawcom. Wazne jest wiec, aby charakter danych rozwiazan
strukturalno-organizacyjnych byt czytelny i konsekwentnie realizowany,
a wprowadzajace ja przepisy prawne tak skonstruowane, by z formalnego
punktu widzenia gwarantowaty realizacj¢ przyjetej koncepcji. Jezeli zatem
mieszkancy powiatu maja tworzy¢ "ponadgminna wspdolnote samorzadowa",
a gmina ma zachowal charakter jednostki podstawowej — co gwarantuje
z kolei ustawa konstytucyjna z 1992 r. (art. 70 ust. 1) - to postanowienia
ustawowe powinny umozliwia¢ petna realizacje tego rodzaju konstrukcji
ustrojowej. Sytuacja prawna powiatu powinna by¢ jasna: czy przyszlty po-
wiat ma stanowié¢ rzeczywista wspolnote samorzadowa, zdolna do reprezen-
towania przez swoje organy intereséw mieszkancéw powiatu, czy tez byé
forma samodzielnego wykonywania pewnych $cisle, ustawowo okreslonych
zadan. Nie jest to wylacznie zagadnienie teoretycznoprawne; teoretycznie
problemy te moga by¢ rozwiazane. Jest to przede wszystkim istotne dla
praktyki samorzadowej i faktycznego (a nie tylko z mocy prawa) poczucia
wspolnoty, a takze — o czym nie mozna zapominaé¢ (bo przeciez chodzi o ad-
ministracj¢) - dla sprawnego funkcjonowania administracji publicznej.

Wprawdzie samorzad z istoty swej jest zaprzeczeniem hierarchicznego
podporzadkowania i odgérnego kierowania, to jednak w przypadku kilkusto-
pniowej organizacji nie jest konieczne wykluczenie jakichkolwiek powiazan,
a zwtaszcza tych, ktére oparte sa na innych niz centralistyczne zasadach.
Jest prawdopodobne, ze potrzeby praktyki wigzi takie wymusza. W przeciw-
nym razie gor¢ wezma antagonizmy. Mozna wigc wyrazi¢ watpliwo$é, czy
tak istotne kwestie organizacyjno-ustrojowe nalezatoby pozostawiaé wytacz-
nie samorzutnemu ksztattowaniu sie’'. Wydaje si¢ bowiem, ze podstawowe
zasady wzajemnych relacji migdzy gmina a powiatem powinny byé w spo-
séb ogdlny okreslone.

Przebudowa administracji publicznej jest jednym =z najpilniejszych wy-
zwanh ustrojowych. Bardzo dobrze si¢ dzieje, ze prace reformatorskie zostaty
wprowadzone w ruch. Decentralizacja w tych procesach jest bezwzglednie

** Szczegdlnie charakterystyczna jest reorganizacja podejmowana w W. Brytanii, tzw. Next Steps Reform.
Z publikacji na ten temat zob. R. A. Chapman, The Next Steps, Public Policy and Administration Volume
1988, nr 3, Winter; A. Flynn, A. Grey, W. 1. Jenkins, Taking the Next Steps: The Changing Management of
Government, Oxford University Press 1990.

*' O pewnym niezdecydowaniu odno$nie do koncepcji sytuacji prawnej powiatu $wiadczyé moze przyjecie
w projekcie ustawy samorzadowej wariantowego rozwigzania dotyczacego radnego powiatowego. Mianowicie
wariant I (art. 13 ust. 2) gtosi, iz: "Radny nie jest zwiazany wytycznymi wyborcow i winien kierowaé si¢ dobrem
wspdlnoty samorzadowej"”. Wariant II: "Radny reprezentuje wyborcow. Jednakze w swej dziatalno$ci winien braé
pod uwage dobro wspdlnoty samorzadowej".



34 Teresa Rabska

konieczna. Sama w sobie nie jest juz jednak wystarczajacym zabiegiem
reorganizacyjnym.

Decentralizacja poprzez samorzad terytorialny jest jedna z najpelniej-
szych form samodzielnego wykonywania administracji panstwa. Nast¢gpnym
krokiem jest juz tylko prywatyzacja niektorych zadan publicznych. Zeby de-
centralizacja ta moglta by¢ konsekwentnie i zgodnie z zatozeniami realizo-
wana, powinny by¢ spetnione okre$§lone warunki ogdlnoustrojowe.
W pierwszej kolejnosci powinny by¢é wigc podjete wysitki w celu eliminowa-
nia sprzecznosci w aktualnym funkcjonowaniu administracji centralnej oraz
w celu dostosowania jej aparatu do nowych zadan i form dziatania. Bez
spetnienia tych warunkéw trudno bytoby sprawnie i bez zakldcenia catego
mechanizmu funkcjonowania administracji przeprowadzaé¢ dalsza reforme
aparatu lokalnego.

LOCAL SELF - GOVERNMENT IN THE STRUCTURE OF THE STATE
(PROSPECTS OF THE RECONSTRUCTION OF LOCAL ADMINISTRATION)

Summary

The reconstruction of public administration is one of the most important structural tasks.
Decentralization through Self- government is the most advanced form ofthe enforcement of pub-
lic administration. However, it is not a sufficient reorganization undertaking. For decentralization
to be efficiently implemented, certain general conditions should be met. One of them is a deep
reconstruction ofthe central government administration, which in its present form is not correla-
ted with a new political structure of the State, its new tasks and with a new position of Govern-
ment (as set forth in the Constitutional Act of 17 October 1992). Besides, there exists a need to
provide for a smooth course of, and correlation between, the making of politics by the Government
and the functioning ofthe administrative apparatus.

In such a context, a new conception of creating districts (powiaty) as a new unit of territorial
division and self-governmental authority seems premature. It needs to be added that the position
of a district in the draft Law is not unequivocal. In particular, it is not clear to what extent the
district bodies are to represent the district community, and to what extent they will only be the
executors of certain tasks set forth in the Law.



