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Decentralizacja w³adzy publicznej w Polsce

na przyk³adzie samorz¹du terytorialnego

Wtym roku mija dwadzieœcia jeden lat przeobra¿eñ demokratycznych

i jest to czas, w którym mo¿na siê ju¿ pokusiæ o pierwsze podsumo-

wania. Zasadniczym zadaniem jest bowiem rozstrzygniêcie tego, czy

w nale¿yty sposób skorzystaliœmy z szansy na jakoœciowe przeobra¿enia,

jakie przyniós³ rok 1989. Przemiany owego okresu wi¹za³y siê przede

wszystkim z liberalnym kapitalizmem w sferze gospodarczej, ale tak¿e da-

leko id¹c¹ demokratyzacj¹ aparatu w³adzy publicznej, przynosz¹c w efek-

cie niemal ca³kowite odejœcie od struktury jednolitej i scentralizowanej.

Nale¿y pamiêtaæ, ¿e prócz przekszta³ceñ wolnorynkowych jednym z naj-

istotniejszych osi¹gniêæ tego okresu by³a reforma samorz¹dowa. Rozwój

samorz¹du, w tym w szczególnoœci samorz¹du terytorialnego, nale¿y uznaæ

za jeden z najwa¿niejszych fundamentów ustroju III Rzeczypospolitej.

W sferze wykonywania administracji przejawem tego procesu jest da-

leko id¹ca decentralizacja aparatu administracyjnego. Obecnie funkcjo-

nuj¹cy model administracji zak³ada jej wykonywanie zarówno przez

aparat scentralizowanej administracji rz¹dowej, jak równie¿ wieloraki

uk³ad organów czy instytucji dzia³aj¹cych samodzielnie i wykonuj¹cych

powierzone im w drodze ustaw zadania publiczne w imieniu w³asnym i na

w³asn¹ odpowiedzialnoœæ. Koncepcja ta zak³ada wieloœæ podmiotów pu-

blicznoprawnych uczestnicz¹cych obok pañstwa i jego organów w spra-

wowaniu w³adzy publicznej oraz wykonywaniu administracji. Z tego

punktu widzenia kluczowe znaczenie ogrywaj¹ jednostki samorz¹du tery-

torialnego. Nie ulega w¹tpliwoœci, i¿ nowy model organizacji administra-

cji w Polsce stanowi przeciwieñstwo systemu narzuconego w latach

czterdziestych minionego stulecia i bez powodzenia reformowanego przez

ca³y okres Polski Ludowej1.

1 M. Cherka, Decentralizacja – czy „reaktywacja” pojêcia jest groŸna?, „Studia

Iuridica”, t. XLIII, Warszawa 2004, s. 15–16.



W literaturze przedmiotu spotykamy siê z bardzo ró¿nym ujmowa-

niem samorz¹du. Termin ten u¿ywany jest w szerokim znaczeniu (poli-

tycznym czy socjologicznym), gdzie cecha samorz¹dnoœci przypisywana

jest ró¿nym grupom spo³ecznym czy wy³onionym przez te grupy organom

bez wzglêdu na to, czy realizuj¹ funkcje administracji publicznej2.

Wydarzeniem prze³omowym dla powstania nowoczesnego samorz¹du,

który wyposa¿ony jest w kompetencje administracyjne by³ niew¹tpliwie

upadek pañstwa feudalnego, co w konsekwencji doprowadzi³o do zniesie-

nia spo³eczeñstwa stanowego. Samorz¹d jako pojêcie prawne powsta³

w momencie, gdy stosunek panuj¹cego w pañstwie absolutnym do podda-

nych ze stosunku w³adzy zacz¹³ siê zmieniaæ w stosunek prawny, jednost-

ka fizyczna zaczê³a nabywaæ prawa publiczne, a powstaj¹ce pañstwo

konstytucyjne i praworz¹dne na mocy swej ustawodawczej w³adzy zorga-

nizowa³o zwi¹zki gminne dla swoich celów i w³¹czy³o je jako jednostki

publicznoprawne w swój organizm3.

Wraz z upadkiem spo³eczeñstwa stanowego zaczê³a siê kszta³towaæ

demokracja obywatelska, w której wszyscy ludzie s¹ wolni i równi wobec

prawa i s¹ podmiotem w³adzy. Powstanie spo³eczeñstwa obywatelskiego

wi¹¿e siê z rewolucj¹ francusk¹ z 1789 roku, w której g³ówn¹ rolê ode-

gra³o mieszczañstwo. W wyniku rewolucji obalono system feudalny

w formie monarchii absolutnej. Przebieg rewolucji i jej kluczowe has³a

– „Wolnoœæ, Równoœæ, Braterstwo” – wywar³y olbrzymi wp³yw na losy

ówczesnego œwiata. Mo¿na zaryzykowaæ stwierdzenie, ¿e rewolucja fran-

cuska by³a punktem zwrotnym w dziejach ludzkoœci. Nie mniejszy wp³yw

na powstanie i rozwój demokracji obywatelskiej wywar³a rewolucja ame-

rykañska, której skutkiem by³a niepodleg³oœæ Stanów Zjednoczonych4.

Samo pojêcie samorz¹d pojawi³o siê w nauce prawa niemieckiego

w XIX wieku. Przez samorz¹d – Selbstverwaltung – rozumiano urz¹dze-

nie administracyjne gminy. Selbstverwaltung jest skrótem wyrazów Selb-

ständige i Verwaltung, co w polskim t³umaczeniu oznacza samodzielny

zarz¹d. Z kolei w literaturze francuskiej pojêcie samorz¹du jest nieznane.

Instytucje tego typu okreœla siê mianem décentralisation, czyli decentrali-
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2 Z. Leoñski, Ustrój i zadania samorz¹du terytorialnego, w: Samorz¹d w Polsce

– istota, formy, zadania, red. S. Wykrêtowicz, Poznañ 2004, s. 113.
3 J. Panejko, Geneza i podstawy samorz¹du europejskiego, Pary¿ 1926, s. 9–10.
4 S. Wykrêtowicz, Samorz¹d jako wyraz demokracji obywatelskiej, w: Samorz¹d

w Polsce – istota, formy, zadania, red. S. Wykrêtowicz, Poznañ 2004, s. 14.



zacja. Termin ten mia³ okreœlaæ granice uprawnieñ gminy5. Pojêcie decen-

tralizacji jest kluczowe dla dalszych rozwa¿añ w tym opracowaniu6.

W kontekœcie dalszych rozwa¿añ warto zwróciæ uwagê na trzy zasad-

nicze koncepcje, które zyska³y miano teorii samorz¹du, a wiêc: naturali-

styczn¹, pañstwow¹ i polityczn¹. Teoria naturalistyczna nale¿y ju¿ do

historii, niemniej jednak wywar³a ona ogromny wp³yw na rozwój sa-

morz¹dnoœci. Wed³ug tej teorii samorz¹d przeciwstawia siê pañstwu

jako czynnik od niego niezale¿ny. Zgodnie z koncepcj¹ „wolnoœci gmi-

ny”, wyprowadzan¹ z naturalnego prawa komuny, gmina jest starsza

od pañstwa i to pañstwo od gminy mo¿e wywodziæ swe prawa. Zatem to

pañstwo istnieje dla gminy, a nie gmina dla pañstwa. Gmina jako mate-

rialny i konieczny zwi¹zek, niestworzony przez pañstwo jest dla niego

nietykalna7.

Z krytyki teorii naturalistycznej, w drugiej po³owie XIX wieku, po-

wsta³a na gruncie szko³y niemieckiej teoria pañstwowa samorz¹du, która

do dziœ inspiruje uczonych do dalszej refleksji nad jego istot¹. U podstaw

tej teorii leg³a idea suwerennoœci pañstwa. Oznacza ona, ¿e pañstwo wy-

konuje w³adzê bezpoœrednio przez w³asne organy, ale mo¿e czêœæ swego

w³adztwa przekazaæ miejscowemu spo³eczeñstwu jako odrêbnemu podmio-

towi prawnemu, wchodz¹cemu w stosunki prawne z pañstwem. Zgodnie

z t¹ teori¹ istota samorz¹du polega na wykonywaniu praw zwierzchnich

odst¹pionych przez pañstwo korporacjom samorz¹dowym jako ich w³as-

ne prawo. W takim ujêciu samorz¹d traktowany jest jako urzeczywistnienie

idei decentralizacji zarz¹dzania pañstwem. Zwolennicy teorii pañstwowej

podkreœlaj¹, ¿e istniej¹ granice w³adzy samorz¹dowej, ¿e delegacja usta-

wowa, w której pañstwo przekazuje pewne zadania na szczebel samo-
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5 R. Kmieciak, Samorz¹d gospodarczy w Polsce. Rozwa¿ania na temat modelu

ustrojowego, Poznañ 2004, s. 19.
6 Decentralizacja w znaczeniu prawa administracyjnego, to taki system, w któ-

rym istnieje wiêksza liczba samodzielnych oœrodków sprawuj¹cych administracjê

publiczn¹ przy jednym centralnym. Andrzej Chodubski traktuje decentralizacjê,

jako proces przekazywania na rzecz organizacji niepodporz¹dkowanych strukturom

rz¹dowym pewnych funkcji publicznych zastrze¿onych dot¹d dla rz¹du centralnego.

Organizacje te s¹ uwalniane od hierarchicznego podporz¹dkowania, pozostaj¹c repre-

zentacj¹ interesów lokalnych spo³ecznoœci (Zob. A. Chodubski, Samorz¹d lokalny

jako zjawisko cywilizacyjne odwrotu od spo³eczeñstwa masowego, w: Samorz¹d gmin-

ny w Polsce – doœwiadczenia i perspektywy, red. B. Nawrot, J. Pok³adecki, Poznañ

1999).
7 S. Wykrêtowicz, Samorz¹d jako…, op. cit., s. 61–63.



rz¹dowy, nigdy nie jest pe³na, a dotyczy ona tylko okreœlonej grupy zadañ,

które s¹ œciœle wymienione w ustawie8.

W ramach teorii politycznej istoty samorz¹du upatruje siê albo w oso-

bowym sk³adzie organów samorz¹dowych (honorowi urzêdnicy), albo

w udziale spo³eczeñstwa w administracji publicznej. G³ówny przedstawi-

ciel tej teorii Rudolf von Gneist identyfikuje samorz¹d z administracj¹

pañstwow¹ wykonywan¹ przy pomocy honorowych urzêdników, podkre-

œlaj¹c ich niezale¿noœæ, jako wa¿ny sprawdzian samorz¹du. Jego zdaniem

istota w³adzy lokalnej le¿y w bezp³atnoœci, czyli honorowoœci urzêdników

samorz¹dowych. Jednak jak siê wydaje, w sposób najbardziej jasny

i przejrzysty istotê samorz¹du wyjaœnia teoria pañstwowa, która traktuje

samorz¹d jako wa¿ny element w³adzy publicznej9.

Nie ulega zatem w¹tpliwoœci, ¿e nowoczesny samorz¹d krystalizowa³

siê na tle przemiany pañstwa absolutnego w pañstwo konstytucyjne i sa-

morz¹dne, którego podstaw¹ by³a walka jednostki o prawa publiczne.

W toku dalszych rozwa¿añ przez samorz¹d rozumieæ bêdziemy tylko ta-

kie grupy spo³eczne i ich reprezentacjê, które zosta³y powo³ane przepisa-

mi prawa w celu sprawowania funkcji administracji publicznej w formach

zdecentralizowanych. Nale¿y równie¿ zaznaczyæ, ¿e konieczne jest, aby

te grupy spo³eczne oraz wy³onione przez nie organy wykonywa³y wszyst-

kie swe zadania w formach w³adczych. Podmioty te musz¹ zaliczaæ siê

ponadto do podmiotów prawa publicznego, a nie prawa prywatnego. Samo-

rz¹d jest niew¹tpliwie jedn¹ z postaci administracji zdecentralizowanej10.

Do najistotniejszych cech samorz¹du zalicza siê to, ¿e:

– przepisy prawa powinny zabezpieczaæ okreœlonym grupom spo³ecz-

nym i wy³onionym przez nie organom prawo do zarz¹dzania „swoimi”

sprawami;

– grupy te uczestnicz¹ w wykonywaniu samorz¹du obligatoryjnie z mocy

ustawy (cz³onkiem samorz¹du staje siê z mocy ustawy, a nie dobrowol-

nie z mocy w³asnego oœwiadczenia woli);

– grupy te i ich organy wykonuj¹ zadania nale¿¹ce do administracji pu-

blicznej;

– owo zarz¹dzanie odbywa siê na zasadach samodzielnoœci (decentraliza-

cji); wkraczanie w formie nadzoru w dzia³alnoœæ samorz¹du mo¿liwe
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8 Z. Bukowski, T. Jêdrzejewski, P. R¹czka, Ustrój samorz¹du terytorialnego, To-

ruñ 2005, s. 28.
9 S. Wykrêtowicz, Samorz¹d jako…, op. cit., s. 66–68.

10 Z. Leoñski, Samorz¹d terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 6.



jest tylko i wy³¹cznie w formach przewidzianych ustaw¹ w sposób nie-

naruszaj¹cy samodzielnoœci korporacji samorz¹dowej11.

Aby uporz¹dkowaæ elementy okreœlaj¹ce istotê samorz¹du terytorial-

nego nale¿a³oby przyj¹æ, ¿e o istocie tej przes¹dzaj¹ nastêpuj¹ce elemen-

ty: podmiot oraz przedmiot samorz¹du, a tak¿e sposób wykonywania

przezeñ zadañ publicznych. Istnieje ca³y szereg pojêæ charakteryzuj¹cych

samorz¹d terytorialny, pocz¹wszy od definicji W³odzimierza Wakara, Jerze-

go Panejki czy Tadeusza Bigo, skoñczywszy na wspó³czesnych uczonych

takich jak Bogdan Dolnicki czy Zbigniew Leoñski. Zdaniem Eugeniusza

Ochendowskiego: „samorz¹d terytorialny stanowi wyodrêbniony w struk-

turze pañstwa, powsta³y z mocy prawa zwi¹zek lokalnego spo³eczeñstwa,

powo³ywany do samodzielnego wykonywania administracji publicznej,

wyposa¿ony w materialne œrodki umo¿liwiaj¹ce realizacjê na³o¿onych

nañ zadañ”. Zatem istot¹ samorz¹du terytorialnego jest zarz¹d sprawami

publicznymi przez samych zainteresowanych12. Równie¿ w Europejskiej

Karcie Samorz¹du Lokalnego13, a dok³adniej w art. 3 ust. 1 tego aktu zaty-

tu³owanym „Koncepcja samorz¹du terytorialnego” ustanowiono, ¿e sa-

morz¹d terytorialny oznacza „prawo i zdolnoœæ spo³ecznoœci lokalnych

w granicach okreœlonych prawem, do kierowania i zarz¹dzania zasadnicz¹

czêœci¹ spraw publicznych na ich w³asn¹ odpowiedzialnoœæ i w interesie

ich mieszkañców”14.

Podstawowe znaczenie ustrojowe z punktu widzenia rozwa¿añ tego

opracowania ma zatem samorz¹d terytorialny. Obecnie obowi¹zuj¹ca

Konstytucja z 1997 roku stanowi, i¿ „ustrój Rzeczypospolitej zapewnia

decentralizacjê w³adzy publicznej” (art. 15 ust. 2) oraz ¿e „samorz¹d tery-

torialny uczestniczy w sprawowaniu w³adzy publicznej” (art. 16 ust 2),

a tak¿e „ogó³ mieszkañców zasadniczego podzia³u terytorialnego stanowi

z mocy prawa wspólnotê samorz¹dow¹” (art. 16 ust. 1). Ca³y rozdzia³ VII

Konstytucji poœwiêcony zosta³ zagadnieniom zwi¹zanym z samorz¹dem

terytorialnym (art. 163–172). Z zapisów tych wynika, ¿e samorz¹d teryto-

rialny powinien dzia³aæ na wszystkich szczeblach zasadniczego podzia³u

terytorialnego, a ponadto powinien wykonywaæ istotn¹ czêœæ zadañ pu-
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blicznych. Mo¿na zatem uznaæ, i¿ samorz¹d terytorialny jest instytucj¹

gwarantowan¹ Konstytucj¹, ale tak¿e ¿e to w³aœnie ustawa zasadnicza

przypisuje mu szczególn¹ rolê wœród terenowych organów administracji

publicznej15.

Z punktu widzenia prawa administracyjnego samorz¹d terytorialny

jest form¹ ustrojow¹ zdecentralizowanej administracji publicznej, wyko-

nuj¹c¹ przydzielone mu w drodze ustawy zadania w³asne i na w³asn¹

odpowiedzialnoœæ. Poszczególne jednostki samorz¹du terytorialnego s¹

adresatami norm prawnych sytuuj¹cych je jako wyodrêbnione podmioty

prawne w strukturze organizacyjnej pañstwa. W miejscu dotychczas jed-

nolitej i dzia³aj¹cej na zasadzie centralizmu i hierarchicznego podpo-

rz¹dkowania administracji pañstwowej wystêpuje administracja rz¹dowa

i samorz¹dowa16.

Z faktu, ¿e korporacja, nazywana samorz¹dem terytorialnym, wyko-

nuje zadania publiczne samodzielnie i na w³asn¹ odpowiedzialnoœæ, wyni-

ka przypisanie jej przymiotu podmiotowoœci publicznoprawnej odrêbnej

od pañstwa oraz wyodrêbnienie maj¹tkowe, co w konsekwencji powoduje

rozró¿nienie interesu samorz¹du od pañstwa17. Dlatego te¿ obszar dzia-

³ania samorz¹du jest okreœlony w drodze ustawy i w tym zakresie podlega

ochronie s¹dowej. Natomiast z faktu wykonywania administracji pañ-

stwowej wynika wyposa¿enie organów samorz¹dowych w mo¿liwoœæ

stosowania w³adztwa administracyjnego oraz poddanie jego dzia³alnoœci

nadzorowi ze strony organów pañstwa, ale tylko wedle kryterium legalno-

œci, czyli zgodnoœci z prawem18.

Samorz¹d nie jest i byæ nie mo¿e w polskim systemie ustawodawczym

organizacj¹ autonomiczn¹19. Samodzielnoœæ samorz¹du nie polega mia-
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15 Z. Leoñski, Samorz¹d terytorialny…, op. cit., s. 7.
16 J. P. Tarno, M. Sieniuæ, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorz¹d terytorialny…,

op. cit., s. 20.
17 Kwestia tego, czy samorz¹d terytorialny posiada osobowoœæ prawn¹, a w szcze-

gólnoœci osobowoœæ prawa publicznego, by³a i jest przedmiotem sporów zarówno w li-

teraturze polskiej, jak i zagranicznej. Tak na przyk³ad Europejska Karta Samorz¹du

Lokalnego z 1985 roku nie wskazuje na koniecznoœæ posiadania osobowoœci prawnej

przez samorz¹d terytorialny, pozostawiaj¹c t¹ kwestiê do rozstrzygniêcia poszczegól-

nym krajom (Por. B. Dolnicki, Samorz¹d terytorialny, Warszawa 2006, s. 62–63).
18 J. P. Tarno, M. Sieniuæ, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorz¹d terytorialny…,

op. cit., s. 20.
19 Autonomia jest to forma ustroju pañstwowego zagwarantowanego w aktach

prawnych w³adzy centralnej i oznacza, i¿ terytorium lub terytoria wyró¿niaj¹ce siê od



nowicie na ca³kowitym uniezale¿nieniu siê od pañstwa, ale na dok³adnym

okreœleniu, kiedy oraz w jakich formach organy pañstwa mog¹ ingerowaæ

w sferê zastrze¿on¹ dla samodzielnego dzia³ania organów samorz¹du te-

rytorialnego. O ile wiêc przyjêty w Polsce model pañstwa unitarnego wy-

klucza mo¿liwoœci istnienia autonomicznego terytorialnego w³adztwa

ustawodawczego, o tyle w ramach zapewnienia realizacji zasady decen-

tralizacji konieczne jest przekazanie jednostkom terytorialnym nie tylko

kompetencji wykonawczych, ale i prawotwórczych20.

Proces decentralizacji, którego efektem jest tworzenie samorz¹du tery-

torialnego jest traktowany jako przeciwstawiony omnipotencji pañstwa

model rozwoju spo³eczeñstwa. Zjawiska lokalizmu i regionalizmu stano-

wi¹ autentyczn¹ wartoœæ spo³eczeñstwa, które otrzyma³o prawo do spra-

wowania w³adzy we w³asnym interesie. W³adza ta sta³a siê narzêdziem

wyra¿ania interesów spo³ecznoœci lokalnej oraz sprzyja jej partycypacji.

Samorz¹d zatem traktowany jest jako stra¿nik demokracji i wolnoœci oso-

bistej we wspó³czesnym pañstwie. Umo¿liwia on ponadto podejmowanie

zbiorowych decyzji oraz stanowi forum wyra¿ania pogl¹dów, w którym

uczestnicz¹ cz³onkowie spo³ecznoœci lokalnej. Prawem funkcjonowania

spo³ecznoœci lokalnej jest sposób organizacji wewnêtrznej poprzez two-

rzenie grup przedstawicielskich, które umo¿liwiaj¹ obywatelowi dostêp

do w³adzy21.

W trójstopniowym podziale terytorialnym samorz¹du w Polsce pod

pojêciem gminy nale¿y rozumieæ wspólnotê samorz¹dow¹ oraz odpo-

wiednie terytorium. Wspólnota oznacza, ¿e przynale¿noœæ do gminy wy-

nika z mocy samego prawa oraz okolicznoœci, ¿e przynale¿noœæ ta nie

zale¿y ani od organów samorz¹dowych, ani te¿ od woli mieszkañców.

Gmina jest zatem prawnie zorganizowanym terytorialnym zwi¹zkiem

mieszkañców, okreœlonym w ustawie jako wspólnota samorz¹dowa i wy-

odrêbnionym od pañstwa poprzez nadanie osobowoœci prawnej. Powiat

SP 2 ’11 Decentralizacja w³adzy publicznej w Polsce... 161

pozosta³ych czêœci pañstwa przynajmniej jedn¹ specyficzn¹ cech¹ i z uwagi na ni¹ po-

siadaj¹ ustanowiony przez tê w³adzê zakres praw szerszych od tego, którym w³adaj¹

jednostki administracyjno-terytorialnego podzia³u pañstwa (Zob. J. P. Tarno, M. Sie-

niuæ, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorz¹d terytorialny…, op. cit., s. 21).
20 D. D¹bek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorz¹d terytorialny

w orzecznictwie pokonstytucyjnym, w: Samorz¹d terytorialny – zasady ustrojowe

i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 10.
21 B. S³obodzian, Wspó³czesny system samorz¹du terytorialnego w Polsce, Toruñ

2006, s. 208.



nale¿y rozumieæ jako lokaln¹ wspólnotê samorz¹dow¹ oraz odpowiednie

terytorium. Jest on zatem prawnie zorganizowanym zwi¹zkiem teryto-

rialnym osób go zamieszkuj¹cych. Posiada ponadto osobowoœæ prawn¹

wyodrêbniaj¹c¹ go zarówno od pañstwa, jak i pozosta³ych jednostek sa-

morz¹du terytorialnego. Województwo natomiast oznacza zarówno jed-

nostkê samorz¹du terytorialnego (regionaln¹ wspólnotê samorz¹dow¹),

jak i najwiêksz¹ jednostkê zasadniczego podzia³u terytorialnego kraju

w celu wykonywania administracji publicznej. Elementami konstytu-

uj¹cymi województwo s¹ wiêc okreœlona spo³ecznoœæ regionalna oraz

okreœlony obszar kraju. Województwo ma osobowoœæ prawn¹, co wyod-

rêbnia je od pañstwa oraz od pozosta³ych jednostek samorz¹du terytorial-

nego, a przynale¿noœæ do niego nastêpuje z mocy samego prawa22.

Prawem i obowi¹zkiem samorz¹du terytorialnego jest zaspokajanie

potrzeb spo³ecznoœci lokalnej przez œwiadczenie us³ug w zakresie u¿y-

tecznoœci publicznej. Us³ugi dostarczane ze szczebla centralnego nie

zawsze s¹ adekwatne do oczekiwañ spo³ecznoœci, a ich ujednolicony cha-

rakter nie pozwala na zachowanie to¿samoœci lokalnej czy regionalnej.

Celem podzia³u zadañ i kompetencji pomiêdzy administracjê rz¹dow¹

i samorz¹dow¹ jest ich realizacja przez te struktury, które potrafi¹ w³aœci-

wie i skutecznie je wykonywaæ. W krajach z d³ug¹ tradycj¹ demokracji

spo³eczeñstwo przyzwyczai³o siê do obecnoœci instytucji samorz¹dowych

i nie zapomnia³o o ich istocie. Z kolei w krajach doœwiadczaj¹cych trans-

formacji ustrojowej, entuzjazm wobec nowoœci, jak¹ jest samorz¹dnoœæ

lokalna hamowany jest przez brak doœwiadczenia i nieumiejêtnoœæ koor-

dynowania procesu jego kszta³towania23.

Nale¿y równie¿ wyraŸnie powiedzieæ, ¿e samorz¹d terytorialny jako

instytucja ¿ycia publicznego posiada wyraŸny charakter polityczny.

O charakterze tym przes¹dzaj¹ przede wszystkim: sposób wyboru w³adz

samorz¹dowych i mechanizm sprawowania w³adzy. Organy stanowi¹ce

oraz zarz¹dzaj¹co-wykonawcze s¹ w pe³ni cia³ami politycznymi. W œwie-

tle realiów polskiej transformacji ustrojowej nie spe³ni³y siê w pe³ni wizje

twórców odrodzonego samorz¹du, którzy na gruncie doœwiadczeñ angiel-

skich czy szwajcarskich budowali wizjê idealistycznych struktur, zdolnych

do s³u¿enia spo³ecznoœciom lokalnym ponad zorganizowanymi grupami
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22 J. P. Tarno, M. Sieniuæ, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorz¹d terytorialny…,

op. cit., s. 21–22.
23 B. S³obodzian, Wspó³czesny system…, op. cit., s. 207–209.



interesów i partiami politycznymi24. W praktyce bowiem czêsto zdarza³o

siê tak, ¿e samorz¹d bywa³ zdominowany przez partie i bloki wyborcze, któ-

re tworzy³y uk³ady jednopartyjne lub koalicyjne. Gra interesów nasila siê

w szczególnoœci w okresie wyborczym, w którym samorz¹dy staj¹ siê obsza-

rem walki politycznej, czêsto przybieraj¹cej ostre formy. Takie traktowanie

samorz¹du powoduje, ¿e trudno jest osi¹gn¹æ nadrzêdny cel, jakim jest dobro

publiczne. W³adze samorz¹dowe powinny dzia³aæ w interesie spo³ecznoœci

lokalnych i regionalnych, a nie traciæ energiê na nieustaj¹ce rozgrywki poli-

tyczne, bo nie taka jest rola lokalnych struktur samorz¹dowych25.

Mimo uwag krytycznych dotycz¹cych upolitycznienia samorz¹du,

wartoœci przypisywane samorz¹dowi terytorialnemu utwierdzaj¹ w prze-

konaniu, ¿e jest on wyrazicielem zasad demokratycznego pañstwa prawa.

Przekazanie czêœci w³adzy, uprawnieñ i zadañ zdecentralizowanym struk-

turom pañstwa œwiadczy o ich znacz¹cej roli dla spo³eczeñstwa26. Poczucie

odrêbnoœci terytorialnej, kulturowej czy ekonomicznej znalaz³o równie¿

swój wyraz w samorz¹dzie terytorialnym. Ka¿da bowiem spo³ecznoœæ lo-

kalna ma prawo do zachowania w³asnej to¿samoœci oraz kultywowania

i poszerzania swojej odrêbnoœci. Samorz¹d terytorialny jako wyraz uspo-

³ecznienia w³adzy publicznej jest elementem systemu politycznego, który

zapewnia realizacjê tego postulatu27.
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24 Nale¿y jednak w tym momencie zaznaczyæ, ¿e zjawisko upolitycznienia sa-

morz¹du terytorialnego nie jest absolutnie charakterystyczne wy³¹cznie dla Polski.

Zjawisko to pojawi³o siê bowiem w wiêkszoœci krajów Unii Europejskiej.
25 J. Adamiak, Samorz¹d terytorialny w systemie w³adzy publicznej, w: Samorz¹d

terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski, To-

ruñ 2005, s. 76.
26 Wydaje siê, i¿ bardzo czêsto nie docenia siê roli samorz¹du terytorialnego w sys-

temie w³adzy publicznej demokratycznego pañstwa prawa, do jakiego aspiruje Rzecz-

pospolita Polska. G³osy te pojawiaj¹ siê szczególnie na najwy¿szym szczeblu w³adzy.

Z jednej strony mówi siê bowiem o demokratyzacji i ws³uchiwaniu siê w g³os opinii

publicznej, a jednoczeœnie postuluje siê ograniczenie samorz¹dnoœci. Demokratyczne

pañstwo prawa to takie, w którym ludzie mog¹ faktycznie decydowaæ o swoich spra-

wach, a granice tej swobody wyznacza obowi¹zuj¹ce prawo, a nie wola polityków. Po-

nadto w analizach dotycz¹cych 20-letniej historii III Rzeczypospolitej Polskiej pomija

siê fakt utworzenia samorz¹du terytorialnego. W moim przekonaniu jest to podejœcie

niew³aœciwe, chocia¿by ze wzglêdu na to, ¿e restytucja samorz¹du w jego nowocze-

snej postaci by³a w zasadzie pierwsz¹ kompleksow¹ reform¹ po roku 1989, a jej zna-

czenie i oddzia³ywanie na dalszy przebieg reform by³o przeogromne (Por. J. Regulski,

Samorz¹dna Polska, Warszawa 2005, s. 17–35).
27 B. S³obodzian, Wspó³czesny system…, op. cit., s. 210.



W roku 1989 odziedziczyliœmy pañstwo zorganizowane na wzór so-

wiecki. Ustrój tego pañstwa wydawa³ siê byæ wewnêtrznie logiczny, ale

oparty zosta³ na za³o¿eniach ca³kowicie obcych nie tylko polskiej tradycji

i mentalnoœci, lecz równie¿ wzorcom demokratycznego pañstwa, które

dziœ wydaj¹ siê tak oczywiste28.

Rekonstrukcja samorz¹du terytorialnego by³a postulatem wysuwanym

ju¿ od wielu lat przez ró¿ne œrodowiska spo³eczne, w szczególnoœci nau-

kowców i dzia³aczy opozycyjnych. Uzasadniaj¹c potrzebê odtworzenia

samorz¹dnoœci odwo³ywano siê do kategorii ideologicznych, politycz-

nych i spo³ecznych. Podstawowe zaœ za³o¿enia samorz¹du terytorialnego

zosta³y wynegocjowane w toku obrad „Okr¹g³ego Sto³u”, miêdzy przed-

stawicielami ówczesnej strony rz¹dz¹cej i opozycyjnej29.

Grupa robocza ds. Samorz¹du Terytorialnego uzna³a wówczas, ¿e re-

stauracja samorz¹du terytorialnego i zagwarantowanie w Konstytucji

praw spo³ecznoœci lokalnych do samorz¹du jest koniecznoœci¹. W trakcie

tworzenia programu rekonstrukcji samorz¹du terytorialnego okreœlono

jednoczeœnie warunki, które musz¹ byæ spe³nione, aby powsta³ sprawny

i autentyczny samorz¹d. Konieczne okaza³y siê zmiany Konstytucji oraz

nowe ustawodawstwo, dokonanie zmian mapy podzia³u terytorialnego,

zmiana postaw spo³ecznych wobec potrzeby w³asnej aktywnoœci oraz sa-

morz¹dnoœci. W roku 1989 w Senacie przyjêto nastêpuj¹ce za³o¿enia:

– samorz¹d terytorialny winien stanowiæ jednostkê odrêbn¹ od w³adzy

pañstwowej, i to zarówno jego organy przedstawicielskie, jak i wyko-

nawcze; w³adze wykonawcze samorz¹du zobowi¹zano do wype³niania

zadañ zleconych przez organy w³adzy pañstwowej;

– zlikwidowana po 1950 r. w³asnoœæ komunalna samorz¹du terytorialne-

go mia³a byæ ponownie przywrócona, gwarantuj¹c niezale¿noœæ i samo-

dzielnoœæ organom samorz¹dowym;

– kontrola ze strony pañstwa ma dotyczyæ tylko legalnoœci dzia³añ, czyli

zgodnoœci z prawem, a nie celowoœci;

– samorz¹dy podlegaj¹ ochronie s¹dowej;

– jednostki samorz¹du terytorialnego mog¹ zrzeszaæ siê w zwi¹zki miast

i gmin;

– zagwarantowanie w pe³ni wolnych i demokratycznych wyborów do

struktur samorz¹dowych; do instancji przedstawicielskich na szczeblu
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28 J. Regulski, Samorz¹dna…, op. cit., s. 18.
29 B. S³obodzian, Wspó³czesny system…, op. cit., s. 41.



wojewódzkim wybory mia³y mieæ charakter poœrednich, do instancji

podstawowych – bezpoœrednich30.

W ostatnich dniach grudnia 1989 r. parlament (wybrany w czêœciowo

demokratycznych wyborach) zmieni³ ustawê zasadnicz¹31 i stworzy³ kon-

stytucyjn¹ podstawê przywrócenia samorz¹du terytorialnego i jego udzia³u

w sprawowaniu w³adzy publicznej32. Precyzyjniej rzecz ujmuj¹c, w Kon-

stytucji z dnia 22 lipca 195233 roku (nosz¹cej ju¿ jednak tytu³ Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej) zmieniono tytu³ rozdzia³u VI z „Terenowe or-

gany w³adzy i administracji pañstwowej” na „Samorz¹d terytorialny”.

Pierwszy przepis tego rozdzia³u otrzyma³ treœæ: „Samorz¹d terytorialny

jest podstawow¹ form¹ organizacji ¿ycia publicznego w gminie”34.

Zmiany ustrojowe wprowadzone pakietem ustaw z 1990 roku wpro-

wadzi³y dualistyczny model administracji lokalnej35. W dniu 8 marca

1990 roku Sejm uchwali³ nowelizacjê Konstytucji36, stwierdzaj¹c w art. 5,

¿e „Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzia³ samorz¹du terytorialnego

w sprawowaniu w³adzy” oraz uzupe³niaj¹c j¹ nowym rozdzia³em poœwiê-

conym samorz¹dowi. W tym samym dniu uchwalono jeszcze dwie ustawy

o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania polskiego samorz¹du.

By³y to mianowicie ustawa o samorz¹dzie terytorialnym37 i ordynacja wy-

borcza do rad gmin38. Pierwsza z nich ustali³a podstawy samorz¹du gmin-

nego, druga natomiast pozwoli³a na przygotowanie i przeprowadzenie

wyborów do nowo kszta³tuj¹cych siê rad gminnych39.

W kolejnych miesi¹cach uchwalono ca³y pakiet ustaw samorz¹do-

wych, z których najwa¿niejsze to:

– ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rz¹dowej admi-

nistracji ogólnej40;

– ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych41;
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30 Ibidem, s. 41–42.
31 Dz. U. 1989, Nr 75, poz. 444.
32 J. Adamiak, Samorz¹d terytorialny…, op. cit., s. 66.
33 Dz. U. 1952, Nr 33, poz. 232.
34 H. Izdebski, Samorz¹d terytorialny. Podstawy…, op. cit., s. 64.
35 Z. Leoñski, Samorz¹d terytorialny…, op. cit., s. 5.
36 Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 94.
37 Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 95.
38 Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 96.
39 B. S³obodzian, Wspó³czesny system…, op. cit., s. 48–49.
40 Dz. U. 1990, Nr 21, poz. 123.
41 Dz. U. 1990, Nr 21, poz. 124 z póŸn. zm.



– ustawa z dnia 10 maja 1990 r. – Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê o sa-

morz¹dzie terytorialnym i ustawê o pracownikach samorz¹dowych42;

– ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadañ i kompetencji okreœlo-

nych w ustawach szczególnych pomiêdzy organy gminy a organy admi-

nistracji rz¹dowej oraz o zmianie niektórych ustaw43;

– ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy – Kodeks postêpowania

administracyjnego44;

– ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich sub-

wencjonowania45 zast¹piona ustaw¹ z dnia 10 grudnia 1993 r. o finanso-

waniu gmin46;

– ustawa z dnia 11 paŸdziernika 1991 r. o referendum gminnym47.

Uwieñczeniem wysi³ku reformatorów tamtego okresu by³o przepro-

wadzenie wyborów samorz¹dowych w dniu 27 maja 1990 roku. Wtedy

w³aœnie odby³y siê w pe³ni demokratyczne wybory do rad gmin i jedno-

czeœnie realnie zosta³ zapocz¹tkowany proces budowy nowego modelu

pañstwa, w którym jednostki podstawowe samorz¹du, czyli gminy, za-

czê³y odgrywaæ znacz¹c¹ rolê w systemie ustrojowym48.
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42 Dz. U. 1990, Nr 32, poz. 191.
43 Dz. U. 1990, Nr 34, poz. 198.
44 Dz. U. 1990, Nr 34, poz. 201.
45 Dz. U. 1990, Nr 89, poz. 518.
46 Dz. U. 1993, Nr 129, poz. 600.
47 Dz. U. 1996, Nr 84, poz. 386 z póŸn. zm.
48 Zjawiskiem niepokoj¹cym dla twórców reformy samorz¹dowej z 1990 roku

by³a zaskakuj¹co niska frekwencja, która wynios³a 42,27% uprawnionych do g³oso-

wania. By³o to rozczarowanie g³ównie ze wzglêdu na olbrzymie oczekiwania, jakie

wi¹zane by³y z pierwszymi w pe³ni demokratycznymi wyborami w Polsce. Spodzie-

wano siê mianowicie wiêkszej mobilnoœci polskiego spo³eczeñstwa. Oto po wielu la-

tach marazmu i zniewolenia przez system komunistyczny, spo³eczeñstwo otrzyma³o

wreszcie szansê samodzielnego podjêcia dzia³añ. Niestety okaza³o siê, ¿e jedynie czêœæ

spo³eczeñstwa by³a zainteresowana tego rodzaju aktywnoœci¹. Dzisiejsze badania

tamtego okresu podaj¹ co najmniej kilka mo¿liwych przyczyn takiego zachowania Po-

laków. Po pierwsze, tak niskie zainteresowanie wyborem w³adz samorz¹dowych

mog³o byæ spowodowane z³¹ sytuacj¹ ekonomiczn¹, zwi¹zan¹ z wprowadzeniem tzw.

„planu Balcerowicza”. Po drugie, wyborcy mogli te¿ uznaæ, ¿e jeden g³os i tak nic nie

zmieni, a „obóz solidarnoœciowy” tak czy inaczej wygra te wybory (co zreszt¹ okaza³o

siê prawd¹, dlatego ¿e Komitety Obywatelskie zwi¹zane z „Solidarnoœci¹” uzyska³y

41% poparcia). Niezale¿nie od tego, jakie by³y przyczyny tej niskiej w stosunku do

oczekiwañ frekwencji, pamiêtaæ równie¿ nale¿y, i¿ wybory samorz¹dowe generalnie

charakteryzuj¹ siê w Polsce mniejszym zainteresowaniem wyborców. I tak na przy-

k³ad, kiedy w 2002 roku po raz pierwszy wybierano wójtów, burmistrzów i prezyden-



Reforma samorz¹dowa z roku 1990 polega³a przede wszystkim na odciê-

ciu siê od sztywnego aparatu administracji systemu nakazowo-rozdzielczego

i zast¹pieniu jej samorz¹dow¹ gmin¹ z samodzielnym bud¿etem, osobowoœci¹

prawn¹, mieniem komunalnym, wyraŸnie wyodrêbnionymi kompetencjami

i samodzielnie kreuj¹c¹ w drodze wolnych wyborów swoje w³adze. Reforma ta

zlikwidowa³a system organów jednolitej w³adzy pañstwowej49.

Postanowienia zawarte w znowelizowanej Konstytucji z 1952 roku zo-

sta³y uchylone i zast¹pione postanowieniami zawartymi w V rozdziale

ustawy konstytucyjnej (tzw. Ma³ej Konstytucji) z dnia 17 paŸdziernika

1992 r. o wzajemnych stosunkach miêdzy w³adz¹ ustawodawcz¹ i wyko-

nawcz¹ Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorz¹dzie terytorialnym50.

Jak widaæ ustawodawca ju¿ w samej nazwie tego aktu prawnego wymie-

nia samorz¹d terytorialny, co œwiadczy jednoznacznie o ogromnym zna-

czeniu tej dziedziny w omawianym akcie51. Ma³a Konstytucja okreœla³a

samorz¹d terytorialny jako „podstawow¹ formê organizacji lokalnego ¿y-

cia publicznego”52. Ponadto ustawa konstytucyjna z 1992 roku:

– przyznawa³a jednostkom samorz¹du terytorialnego osobowoœæ prawn¹,

z czego wynika³o dzia³anie w imieniu w³asnym i na w³asn¹ odpowie-

dzialnoœæ;

– zapewnia³a uprawnienia do mienia komunalnego;

– formu³owa³a, choæ w sposób dorozumiany, zasadê domniemania kom-

petencji samorz¹du terytorialnego w stosunku do zadañ i kompetencji

organów administracji rz¹dowej, przy wprowadzeniu materialnopraw-

nej zasady okreœlaj¹cej istotn¹ czêœæ zadañ publicznych;

– zapewnia³a mieszkañcom prawo podejmowania rozstrzygniêæ w dro-

dze referendum lokalnego;

– przyznawa³a rangê konstytucyjn¹ podzia³owi zadañ samorz¹du teryto-

rialnego na w³asne i zlecone, przy czym wykonywanie tych drugich

³¹czy³a z wyposa¿eniem w odpowiednie œrodki finansowe;
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tów miast, frekwencja wynios³a zaledwie 35,02%. Zatem póŸniejsze doœwiadczenia

wyborcze pokaza³y doœæ jednoznacznie, ¿e stosunkowo niska frekwencja wyborcza

jest cech¹ charakterystyczn¹ wyborów samorz¹dowych w Polsce (Por. Pierwsze wy-

bory samorz¹dowe w III RP, http://wiadomosci.polska.pl/kalendarz/kalendarium/ar-

ticle.htm?id=59742, 21.03.2010).
49 E. J. Nowacka, Polski samorz¹d terytorialny, Warszawa 2005, s. 58.
50 Dz. U. 1992, Nr 84, poz. 426.
51 B. S³obodzian, Wspó³czesny system…, op. cit., s. 49.
52 Z tego rodzaju zapisu wnioskowaæ mo¿na, ¿e wyklucza³a ona poniek¹d istnienie

samorz¹du regionalnego.



– zapewnia³a jednostkom samorz¹du terytorialnego swobodê okreœlania

w granicach ustaw swoich struktur wewnêtrznych, przy wyodrêbnieniu

organów stanowi¹cych, wybieranych w wyborach powszechnych, rów-

nych i w g³osowaniu tajnym, oraz organów wykonawczych;

– jako dochody jednostek samorz¹du terytorialnego wskaza³a dochody

w³asne, subwencje, dotacje, zastrzegaj¹c, ¿e Ÿród³a dochodów w zakre-

sie zadañ publicznych s¹ gwarantowane ustawowo;

– zastrzeg³a koniecznoœæ ustawowego uregulowania materii zlecania za-

dañ administracji rz¹dowej, warunków i trybu przeprowadzania refe-

rendum lokalnego, nadzoru nad dzia³alnoœci¹ jednostek samorz¹du

terytorialnego, a tak¿e zasad zrzeszania siê jednostek samorz¹du oraz

reprezentowania ich interesów wobec w³adz pañstwowych53.

W dniu 2 kwietnia 1997 roku uchwalono now¹ Konstytucjê Rzeczpo-

spolitej Polskiej, która wesz³a w ¿ycie 12 paŸdziernika tego samego roku.

Z przepisów Konstytucji wynikaj¹ trzy podstawowe zasady odnosz¹ce siê

do funkcjonowania samorz¹du terytorialnego w Polsce. S¹ to:

– zasada pomocniczoœci – jednostki samorz¹du terytorialnego wykonuj¹

zadania publiczne s³u¿¹ce zaspakajaniu potrzeb swoich mieszkañców;

powiat i województwo jako jednostki dzia³aj¹ce na wiêkszym teryto-

rium pe³ni¹ funkcjê pomocnicz¹ w stosunku do gmin; jednostki te wy-

konuj¹ te¿ zadania z zakresu administracji rz¹dowej, o ile wynika to

z uzasadnionych potrzeb pañstwa;

– zasada samodzielnoœci – jednostki samorz¹du terytorialnego s¹ samo-

dzielne i maj¹ zagwarantowan¹ ochronê prawn¹; jednostki te s¹ nieza-

le¿ne wzglêdem w³adzy pañstwowej, a tak¿e wzglêdem siebie; jest to

samodzielnoœæ: w kszta³towaniu ustroju wewnêtrznego, finansowa, po-

datkowa, maj¹tkowa, publicznoprawna;

– zasada domniemania w³aœciwoœci samorz¹du terytorialnego – w przy-

padku gdy przepis ustawy nie zastrzega wyraŸnie w³aœciwoœci do za-

³atwienia okreœlonej sprawy dla administracji pañstwowej, to sprawa ta

nale¿y do w³aœciwoœci organów samorz¹du terytorialnego54.

Pod auspicjami nowej ustawy zasadniczej rozpocz¹³ siê drugi etap re-

formy samorz¹dowej, który mia³ na celu wprowadzenie dwóch wy¿szych

szczebli jednostek samorz¹du terytorialnego, a mianowicie powiatu oraz
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53 H. Izdebski, Samorz¹d terytorialny. Podstawy…, s. 64–65.
54 J. P. Tarno, M. Sieniuæ, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorz¹d terytorialny…,

op. cit., s. 23–25.



województwa. W dniu 5 czerwca 1998 roku przyjêto ustawy o samo-

rz¹dzie powiatowym55, o samorz¹dzie województwa56 oraz o administra-

cji rz¹dowej w województwie57. Z kolei 24 lipca tego samego roku

przyjêto ustawê o zmianie niektórych ustaw okreœlaj¹cych kompetencje

organów administracji publicznej – w zwi¹zku z reform¹ ustrojow¹ pañ-

stwa58, a 13 paŸdziernika – Przepisy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce

administracjê publiczn¹59. Na mocy tych wszystkich przepisów z dniem

1 stycznia 1999 r. powsta³ trójstopniowy podzia³ terytorialny oraz nowy

system terenowych organów administracji publicznej o kompetencji ogól-

nej. Pierwsze wybory samorz¹dowe, które swoim zasiêgiem objê³y wszyst-

kie trzy szczeble samorz¹dowe odby³y siê 11 paŸdziernika 1998 roku60.

Wprowadzono 2489 gmin jako podstawowych jednostek samorz¹du

terytorialnego, 373 powiaty (w tym 65 miast na prawach powiatu) oraz

16 województw. Obecnie mamy 379 powiatów (w tym 65 miast na pra-

wach powiatu). W przypadku powiatu warto jest rozró¿niæ dwa jego ro-

dzaje, a mianowicie powiat ziemski oraz powiat grodzki (nazywany te¿

miastem na prawach powiatu). Powiat ziemski jest to powiat z³o¿ony

z odpowiedniej liczby gmin oraz mieszkañców. Natomiast powiatem

grodzkim jest gmina wykonuj¹ca zadania powiatu na zasadach okreœlo-

nych w ustawie o samorz¹dzie powiatowym. Prawa powiatu przys³uguj¹

miastom, które w dniu 31 grudnia 1998 r. liczy³y wiêcej ni¿ 100 tys.

mieszkañców, a tak¿e miastom, które z tym dniem przesta³y byæ siedziba-

mi wojewodów, chyba ¿e na wniosek w³aœciwej rady miejskiej odst¹piono

od nadania miastu praw powiatu oraz tym, którym nadano status miasta na

prawach powiatu przy dokonywaniu pierwszego podzia³u administracyj-

nego kraju na powiaty61. W porównaniu do podzia³u obowi¹zuj¹cego

w latach 1975–1998 nowy podzia³ terytorialno-administracyjny jest

przewa¿nie oceniany jako du¿o korzystniejszy. Zamiast nominalnie dwu

a faktycznie przez sporo lat czteroszczeblowego, mamy podzia³ trój-

szczeblowy z organem przedstawicielskim na ka¿dym szczeblu. Mimo to
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55 Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 578 z póŸn. zm.
56 Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 576 z póŸn. zm.
57 Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 577.
58 Dz. U. 1998, Nr 106, poz. 668.
59 Dz. U. 1998, Nr 133, poz. 872.
60 J. P. Tarno, M. Sieniuæ, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorz¹d terytorialny…,

op. cit., s. 25–26.
61 B. Dolnicki, Samorz¹d terytorialny…, op. cit., s. 125.



reforma jest przedmiotem licznych uwag krytycznych. Mówi siê przede

wszystkim o nadmiernej liczbie powiatów i województw62.

W krêgu krytyków podkreœla siê, ¿e co najmniej 15% powiatów i kilka

województw nie ma dla swej samodzielnoœci podstaw gospodarczych. Im

bowiem wiêkszy jest powiat lub województwo, tym wiêksza jest ich zdol-

noœæ finansowa i tym s¹ silniejsze63. S³abym jednostkom grozi permanentny

deficyt lub wypracowanie dochodu wystarczaj¹cego jedynie na op³acenie

w³asnej administracji64. Krytykuje siê jako dekoncentracjê si³ i œrodków

równie¿ utworzenie zbyt wielu powiatów miejskich, zw³aszcza tam gdzie

istniej¹ podobne powiaty ziemskie. Potwierdzenie tych uwag krytycznych

przez praktykê ¿ycia mo¿e w przysz³oœci spowodowaæ zmniejszenie licz-

by jednostek administracyjnych w Polsce65.

Kolejn¹ bardzo wa¿n¹ zmian¹ by³o przyjêcie ustawy z 20 czerwca

2002 r. o bezpoœrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta66.

Wprowadzono mianowicie na szczeblu podstawowym zasadê bezpoœred-
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62 Nale¿y pamiêtaæ, ¿e w zamyœle twórców reformy samorz¹dowej by³a mowa

o oko³o 120–150 powiatach. Jednak w toku rozgrywek parlamentarnych oraz realizacji

partykularnych interesów poszczególnych regionów dosz³o do dwukrotnego zwiêk-

szenia tej liczby. Zdaniem wielu obserwatorów skutki tego dzia³ania s¹ zdecydowanie

niekorzystne. Tak du¿e rozdrobnienie powiatów powoduje ich niewydolnoœæ finansow¹

oraz ograniczenie mo¿liwoœci realizacji poszczególnych zadañ. Warto te¿ wspomnieæ,

¿e w za³o¿eniach projektu punktem centralnym by³o ustanowienie samorz¹dowych

powiatów wed³ug schematu: „5–10–50”, czyli z³o¿onych z co najmniej 5 gmin, 10 ty-

siêcy mieszkañców stolicy powiatu oraz 50 tysiêcy mieszkañców na obszarze ca³ego

powiatu. W praktyce jednak nie wszystkie powiaty spe³niaj¹ to kryterium. Gdyby pod

uwagê braæ kryterium sprawnoœci dzia³ania, to powiatów powinno byæ oko³o 150–200.

W Polsce jednak uwzglêdniono kryterium spo³eczne, z czego poniek¹d wynika tak

du¿a liczba powiatów (Por. J. Regulski, Samorz¹dna…, op. cit., s. 153–163).
63 Podobnie jak w przypadku powiatów, równie¿ liczba województw by³a przed-

miotem sporu politycznego na najwy¿szym szczeblu. Warto zwróciæ uwagê, ¿e pierwsze

najbardziej skrajne projekty reformy samorz¹du na poziomie województwa mówi³y

nawet o 6 lub 8 silnych regionach, które mia³yby utworzyæ województwa. Projekt

przedstawiony w sejmie zak³ada³ utworzenie 12 województw, a w toku parlamentar-

nych bojów mowa by³a o 15, 17 a nawet 49 województwach. Ostatecznie zdecydowa-

no siê na utworzenie 16 województw. Zdaniem krytyków tego rozwi¹zania s¹ one zbyt

ma³e i zbyt s³abe ekonomicznie, aby konkurowaæ na arenie europejskiej z silnymi re-

gionami np. Niemiec (Por. Regulski, Samorz¹dna…, op. cit., s. 164–183).
64 M. Kowarski, Reforma administracyjna pañstwa – wyzwanie dla Zamoœcia, w:

Przemiany spo³eczno-gospodarcze struktur przestrzennych w procesie przechodzenia

do gospodarki rynkowej, red. R. Or³owski, Z. Zio³o, Zamoœæ 1999, s. 79.
65 Konstytucje.pl, http://www.konstytucje.pl/pub/t032.htm, 21.03.2010.
66 Dz. U. 2002, Nr 113, poz. 984 z póŸn. zm.



niego wyboru jednoosobowego organu wykonawczego67. Dotychczas

bowiem w gminach mieliœmy do czynienia z kolegialnym organem wyko-

nawczym wybieranym poœrednio przez organ stanowi¹cy. Pierwsze wybo-

ry samorz¹dowe, w których Polacy wybierali w wyborach bezpoœrednich

w³odarzy wsi oraz miast odby³y siê w dniach 27 paŸdziernika oraz 10 li-

stopada 2002 roku.

Wa¿n¹ z punktu widzenia zmian ustrojowych by³a równie¿ ustawa

z 29 lipca 2005 r. o zmianie niektórych ustaw w zwi¹zku ze zmianami

w podziale zadañ i kompetencji administracji terenowej68, na mocy której

od dnia 1 stycznia 2006 r. wiele zadañ i kompetencji wojewodów przesz³o

do samorz¹dów, przede wszystkim wojewódzkich69.

Dziœ mamy zatem trójszczeblowy podzia³ terytorialny. Na poziomie

podstawowym mamy gminê, w której organem stanowi¹cym i kontrol-

nym jest rada gminy (rada miasta w miastach), wybierana na okres 4 lat.

Organem wykonawczym jest natomiast wybierany w wyborach bezpo-

œrednich, równie¿ na 4-letni¹ kadencjê, wójt (burmistrz lub prezydent

w zale¿noœci od wielkoœci miasta). Na poziomie powiatu funkcje organu

stanowi¹co-kontrolnego pe³ni rada powiatu, natomiast organem wyko-

nawczym jest zarz¹d powiatu ze starost¹ na czele wybierany przez rad-

nych. Kadencja w tym przypadku równie¿ wynosi 4 lata. Na poziomie

regionalnym, a wiêc w województwach mamy sejmik województwa jako

organ stanowi¹co-kontrolny oraz piêcioosobowy zarz¹d województwa

z marsza³kiem województwa na czele. Kadencja organów samorz¹du wo-

jewódzkiego tak jak w przypadku organów samorz¹du ni¿szego szczebla

wynosi 4 lata70.

Nadzór nad samorz¹dem terytorialnym w Polsce opiera siê tylko

i wy³¹cznie, stosownie do art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, do kryterium le-

galnoœci, czyli zgodnoœci z prawem. Nie przewidziano ¿adnych innych

wyj¹tków od tej regu³y, pomimo, ¿e pocz¹tkowo próbowano stosowaæ

równie¿ kryterium celowoœci w przypadku realizacji zadañ zleconych np.

gminom. Obecnie nale¿y równie¿ przyj¹æ, ¿e organami nadzoru nad dzia-

³alnoœci¹ samorz¹du gminnego powiatowego i wojewódzkiego s¹ wy³¹cznie

Prezes Rady Ministrów, wojewodowie i regionalne izby obrachunkowe71.
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67 Por. J. Regulski, Samorz¹dna…, op. cit., s. 113–152.
68 Dz. U. 2005, Nr 175, poz. 1462.
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Tak ukszta³towany system trójszczeblowego samorz¹du terytorialne-

go jest efektem wieloletniego procesu reform. W trakcie tych dwudziestu

jeden lat restrukturyzacji polskiego systemu ustrojowego przyjêto ogrom-

n¹ liczbê rozwi¹zañ zawartych w ustawach, ale równie¿ w niezliczonej

liczbie nowelizacji tych ustaw, które mia³y na celu usprawnienie modelo-

wych rozwi¹zañ ju¿ funkcjonuj¹cych. Ocena czy te¿ podsumowanie tego

procesu zmian wymaga dog³êbnej analizy nie tylko rozwi¹zañ systemo-

wych, ale tak¿e praktyki dzia³ania, bo to w³aœnie praktyka œwiadczy o sku-

tecznoœci i wiarygodnoœci samorz¹du terytorialnego na poszczególnych

szczeblach.

Dwie dekady doœwiadczeñ samorz¹dowych to czas, który jest czasem

niewystarczaj¹cym dla wykszta³cenia siê w Polsce œwiadomego spo³e-

czeñstwa obywatelskiego aktywnie partycypuj¹cego w ¿yciu spo³ecznym

i politycznym wspólnoty lokalnej. Znacznie ³atwiej jest bowiem zmieniæ

istniej¹ce regu³y prawne czy organizacjê samorz¹du terytorialnego ani¿eli

zaktywizowaæ spo³ecznoœæ lokaln¹. Proces decentralizacji i reforma sa-

morz¹dowa zapocz¹tkowana w roku 1990 wydaj¹ siê byæ projektem

niezakoñczonym. Model samorz¹du terytorialnego zak³adaj¹cy istnienie

œwiadomego spo³eczeñstwa obywatelskiego i bior¹cego aktywny udzia³

w ¿yciu lokalnej wspólnoty jest mo¿liwy do osi¹gniêcia w najbli¿szych

latach. Aby osi¹gn¹æ taki stan w³adze samorz¹dowe w swoim dzia³aniu

powinny siê kierowaæ dobrem wspólnoty lokalnej i przedk³adaæ jej interes

ponad interes partykularny czy partyjny. Mieszkañcy winni zaœ aktywnie

w³¹czyæ siê w proces udoskonalania funkcjonowania samorz¹du teryto-

rialnego i rozwoju lokalnego.
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Summary

The political and social transformations of 1989 in Poland were primarily related

to the profound democratization of the apparatus of public authority, resulting in the

almost total abandonment of the unified, centralized structure. In the realm of public

administration this process is illustrated by the thorough decentralization of the admin-

istrative apparatus. The current model of administration assumes that is it is exercised
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both by the apparatus of the centralized governmental administration and by a diversi-

fied system of independent organs and institutions that perform public tasks vested in

them by virtue of law in their own names and on their own accounts. The subject of this

paper is the reinstatement of territorial self-government which constituted an integral

part of this process.
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