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Decentralizacja wladzy publicznej w Polsce
na przykladzie samorzadu terytorialnego

tym roku mija dwadziescia jeden lat przeobrazen demokratycznych

ijest to czas, w ktorym mozna si¢ juz pokusi¢ o pierwsze podsumo-
wania. Zasadniczym zadaniem jest bowiem rozstrzygnigcie tego, czy
w nalezyty sposob skorzystaliémy z szansy na jakosciowe przeobrazenia,
jakie przynidst rok 1989. Przemiany owego okresu wiazaty si¢ przede
wszystkim z liberalnym kapitalizmem w sferze gospodarczej, ale takze da-
leko idaca demokratyzacja aparatu wladzy publicznej, przynoszac w efek-
cie niemal catkowite odej$cie od struktury jednolitej i scentralizowane;.
Nalezy pamigtac, ze procz przeksztalcen wolnorynkowych jednym z naj-
istotniejszych osiagnig¢ tego okresu byta reforma samorzadowa. Rozwoj
samorzadu, w tym w szczego6lnosci samorzadu terytorialnego, nalezy uznaé
za jeden z najwazniejszych fundamentéw ustroju Il Rzeczypospolite;j.

W sferze wykonywania administracji przejawem tego procesu jest da-
leko idaca decentralizacja aparatu administracyjnego. Obecnie funkcjo-
nujacy model administracji zaktada jej wykonywanie zaréwno przez
aparat scentralizowanej administracji rzadowej, jak rowniez wieloraki
uktad organow czy instytucji dziatajacych samodzielnie i wykonujacych
powierzone im w drodze ustaw zadania publiczne w imieniu wiasnym i na
wiasna odpowiedzialnos$¢. Koncepcja ta zaktada wielo$¢ podmiotow pu-
blicznoprawnych uczestniczacych obok panstwa i jego organdw w spra-
wowaniu wiladzy publicznej oraz wykonywaniu administracji. Z tego
punktu widzenia kluczowe znaczenie ogrywaja jednostki samorzadu tery-
torialnego. Nie ulega watpliwosci, iz nowy model organizacji administra-
cji w Polsce stanowi przeciwienstwo systemu narzuconego w latach
czterdziestych minionego stulecia i bez powodzenia reformowanego przez
caly okres Polski Ludowej'.

' M. Cherka, Decentralizacja — czy ,, reaktywacja” pojecia jest grozna?, ,,Studia
Turidica”, t. XLIII, Warszawa 2004, s. 15-16.
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W literaturze przedmiotu spotykamy si¢ z bardzo réznym ujmowa-
niem samorzadu. Termin ten uzywany jest w szerokim znaczeniu (poli-
tycznym czy socjologicznym), gdzie cecha samorzadnosci przypisywana
jestroznym grupom spotecznym czy wytonionym przez te grupy organom
bez wzgledu na to, czy realizuja funkcje administracji publicznejz.

Wydarzeniem przetomowym dla powstania nowoczesnego samorzadu,
ktory wyposazony jest w kompetencje administracyjne byt niewatpliwie
upadek panstwa feudalnego, co w konsekwencji doprowadzito do zniesie-
nia spoleczefistwa stanowego. Samorzad jako pojecie prawne powstal
w momencie, gdy stosunek panujacego w panstwie absolutnym do podda-
nych ze stosunku wladzy zaczat si¢ zmienia¢ w stosunek prawny, jednost-
ka fizyczna zaczg¢ta nabywaé prawa publiczne, a powstajace panstwo
konstytucyjne i praworzadne na mocy swej ustawodawczej wtadzy zorga-
nizowato zwiazki gminne dla swoich celow i wiaczylo je jako jednostki
publicznoprawne w swoj organizm’.

Wraz z upadkiem spoteczenstwa stanowego zaczgla si¢ ksztattowac
demokracja obywatelska, w ktorej wszyscy ludzie sa wolni i rowni wobec
prawa i sa podmiotem wiadzy. Powstanie spoteczenstwa obywatelskiego
wiaze si¢ z rewolucja francuska z 1789 roku, w ktoérej gldwna rolg ode-
gralo mieszczanstwo. W wyniku rewolucji obalono system feudalny
w formie monarchii absolutnej. Przebieg rewolucji i jej kluczowe hasta
— ,,Wolno$¢, Rownos¢, Braterstwo” — wywarty olbrzymi wplyw na losy
owczesnego Swiata. Mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze rewolucja fran-
cuska byta punktem zwrotnym w dziejach ludzkosci. Nie mniejszy wpltyw
na powstanie i rozw6j demokracji obywatelskiej wywarta rewolucja ame-
rykanska, ktorej skutkiem byta niepodleglosé¢ Standéw Zjednoczonych®,

Samo pojecie samorzad pojawito si¢ w nauce prawa niemieckiego
w XIX wieku. Przez samorzad — Selbstverwaltung — rozumiano urzadze-
nie administracyjne gminy. Selbstverwaltung jest skrotem wyrazow Selb-
stiandige 1 Verwaltung, co w polskim tlumaczeniu oznacza samodzielny
zarzad. Z kolei w literaturze francuskiej pojecie samorzadu jest nieznane.
Instytucje tego typu okresla si¢ mianem décentralisation, czyli decentrali-

2 7. Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego, w: Samorzqd w Polsce
— istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2004, s. 113.

3 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 9-10.

*S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, w: Samorzqd
w Polsce — istota, formy, zadania, red. S. Wykrgtowicz, Poznan 2004, s. 14.
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zacja. Termin ten miat okre$la¢ granice uprawnien gminy’. Pojecie decen-
tralizacji jest kluczowe dla dalszych rozwazan w tym opracowaniu’.

W kontekscie dalszych rozwazan warto zwroci¢ uwage na trzy zasad-
nicze koncepcje, ktore zyskaty miano teorii samorzadu, a wigc: naturali-
styczna, panstwowa i polityczna. Teoria naturalistyczna nalezy juz do
historii, niemniej jednak wywarta ona ogromny wplyw na rozwdj sa-
morzadnosci. Wedtug tej teorii samorzad przeciwstawia si¢ panstwu
jako czynnik od niego niezalezny. Zgodnie z koncepcja ,,wolno$ci gmi-
ny”, wyprowadzana z naturalnego prawa komuny, gmina jest starsza
od panstwa i to panstwo od gminy moze wywodzi¢ swe prawa. Zatem to
panstwo istnieje dla gminy, a nie gmina dla panstwa. Gmina jako mate-
rialny 1 konieczny zwiazek, niestworzony przez panstwo jest dla niego
nietykalna’.

Z krytyki teorii naturalistycznej, w drugiej potowie XIX wieku, po-
wstata na gruncie szkoly niemieckiej teoria panstwowa samorzadu, ktora
do dzi$ inspiruje uczonych do dalszej refleksji nad jego istota. U podstaw
tej teorii legta idea suwerenno$ci panstwa. Oznacza ona, ze panstwo wy-
konuje wladzg bezposrednio przez whasne organy, ale moze cz¢$¢ swego
wiadztwa przekaza¢ miejscowemu spoteczenstwu jako odrgbnemu podmio-
towi prawnemu, wchodzacemu w stosunki prawne z pafstwem. Zgodnie
Z ta teorig istota samorzadu polega na wykonywaniu praw zwierzchnich
odstapionych przez panstwo korporacjom samorzadowym jako ich wtas-
ne prawo. W takim ujeciu samorzad traktowany jest jako urzeczywistnienie
idei decentralizacji zarzadzania panstwem. Zwolennicy teorii panstwowe;j
podkreslaja, ze istnieja granice wladzy samorzadowej, ze delegacja usta-
wowa, w ktorej panstwo przekazuje pewne zadania na szczebel samo-

> R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy w Polsce. Rozwazania na temat modelu
ustrojowego, Poznan 2004, s. 19.

% Decentralizacja w znaczeniu prawa administracyjnego, to taki system, w kto-
rym istnieje wigksza liczba samodzielnych osrodkoéw sprawujacych administracje
publiczng przy jednym centralnym. Andrzej Chodubski traktuje decentralizacje,
jako proces przekazywania na rzecz organizacji niepodporzadkowanych strukturom
rzadowym pewnych funkcji publicznych zastrzezonych dotad dla rzadu centralnego.
Organizacje te s3 uwalniane od hierarchicznego podporzadkowania, pozostajac repre-
zentacja interesow lokalnych spotecznosci (Zob. A. Chodubski, Samorzqd lokalny
Jjako zjawisko cywilizacyjne odwrotu od spoteczenstwa masowego, w: Samorzqd gmin-
ny w Polsce — doswiadczenia i perspektywy, red. B. Nawrot, J. Poktadecki, Poznan
1999).

7S, Wykretowicz, Samorzqd jako..., op. cit., s. 61-63.
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rzadowy, nigdy nie jest pelna, a dotyczy ona tylko okreslonej grupy zadan,

ktore sa $cisle wymienione w ustawie®.

W ramach teorii politycznej istoty samorzadu upatruje si¢ albo w oso-
bowym sktadzie organéw samorzadowych (honorowi urzednicy), albo
w udziale spoteczenstwa w administracji publicznej. Glowny przedstawi-
ciel tej teorii Rudolf von Gneist identyfikuje samorzad z administracja
panstwowa wykonywana przy pomocy honorowych urzednikéw, podkre-
$lajac ich niezaleznos¢, jako wazny sprawdzian samorzadu. Jego zdaniem
istota wtadzy lokalnej lezy w bezptatnos$ci, czyli honorowosci urz¢dnikow
samorzadowych. Jednak jak si¢ wydaje, w sposob najbardziej jasny
1 przejrzysty istot¢ samorzadu wyjasnia teoria panstwowa, ktora traktuje
samorzad jako wazny element wtadzy publicznejg.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze nowoczesny samorzad krystalizowat
si¢ na tle przemiany panstwa absolutnego w panstwo konstytucyjne i sa-
morzadne, ktoérego podstawa byta walka jednostki o prawa publiczne.
W toku dalszych rozwazan przez samorzad rozumieé¢ bedziemy tylko ta-
kie grupy spoteczne i ich reprezentacje, ktore zostaty powotane przepisa-
mi prawa w celu sprawowania funkcji administracji publicznej w formach
zdecentralizowanych. Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze konieczne jest, aby
te grupy spoleczne oraz wytonione przez nie organy wykonywaty wszyst-
kie swe zadania w formach wtadczych. Podmioty te musza zaliczaé si¢
ponadto do podmiotow prawa publicznego, a nie prawa prywatnego. Samo-
rzad jest niewatpliwie jedna z postaci administracji zdecentralizowane;j'’.

Do najistotniejszych cech samorzadu zalicza si¢ to, ze:

— przepisy prawa powinny zabezpiecza¢ okreslonym grupom spolecz-
nym i wylonionym przez nie organom prawo do zarzadzania ,,swoimi”
sprawami,

— grupy te uczestnicza w wykonywaniu samorzadu obligatoryjnie z mocy
ustawy (cztonkiem samorzadu staje si¢ z mocy ustawy, a nie dobrowol-
nie z mocy wlasnego oswiadczenia woli);

— grupy te i ich organy wykonuja zadania nalezace do administracji pu-
blicznej;

— owo zarzadzanie odbywa si¢ na zasadach samodzielno$ci (decentraliza-
¢ji); wkraczanie w formie nadzoru w dziatalno$¢ samorzadu mozliwe

8 7.Bukowski, T.J edrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, To-
run 2005, s. 28.

°S. Wykretowicz, Samorzqd jako..., op. cit., s. 66—68.

10 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 6.
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jest tylko 1 wytacznie w formach przewidzianych ustawa w sposob nie-
naruszajacy samodzielnosci korporacji samorzadowe;j''.

Aby uporzadkowac elementy okreslajace istote samorzadu terytorial-
nego nalezatoby przyjaé, ze o istocie tej przesadzaja nastgpujace elemen-
ty: podmiot oraz przedmiot samorzadu, a takze sposob wykonywania
przezen zadan publicznych. Istnieje caly szereg poje¢ charakteryzujacych
samorzad terytorialny, poczawszy od definicji Wlodzimierza Wakara, Jerze-
go Panejki czy Tadeusza Bigo, skonczywszy na wspotczesnych uczonych
takich jak Bogdan Dolnicki czy Zbigniew Leonski. Zdaniem Eugeniusza
Ochendowskiego: ,,samorzad terytorialny stanowi wyodrebniony w struk-
turze panstwa, powstalty z mocy prawa zwiazek lokalnego spoteczenstwa,
powotywany do samodzielnego wykonywania administracji publiczne;j,
wyposazony w materialne $rodki umozliwiajace realizacj¢ nalozonych
nan zadan”. Zatem istota samorzadu terytorialnego jest zarzad sprawami
publicznymi przez samych zainteresowanych'?. Réwniez w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego"?, a doktadniej w art. 3 ust. 1 tego aktu zaty-
tutowanym ,,Koncepcja samorzadu terytorialnego™” ustanowiono, ze sa-
morzad terytorialny oznacza ,,prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych
w granicach okre$lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza
czescia spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialno$¢ i w interesie
ich mieszkancow”'?,

Podstawowe znaczenie ustrojowe z punktu widzenia rozwazan tego
opracowania ma zatem samorzad terytorialny. Obecnie obowiazujaca
Konstytucja z 1997 roku stanowi, iz ,,ustréj Rzeczypospolitej zapewnia
decentralizacj¢ wladzy publicznej” (art. 15 ust. 2) oraz ze ,,samorzad tery-
torialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej” (art. 16 ust 2),
a takze ,,0g6t mieszkancow zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspolnotg samorzadowa” (art. 16 ust. 1). Caty rozdziat VII
Konstytucji po§wigcony zostat zagadnieniom zwiazanym z samorzadem
terytorialnym (art. 163—172). Z zapisow tych wynika, ze samorzad teryto-
rialny powinien dziata¢ na wszystkich szczeblach zasadniczego podziatu
terytorialnego, a ponadto powinien wykonywac istotng cz¢$¢ zadan pu-

"z Leonski, Ustroj i zadania..., op. cit., s. 114.

12 J. P. Tarno, M. Sieniué, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny
w Polsce, Warszawa 2002, s. 20.

B Dz U. 2006, Nr 154, poz. 1107.

4" K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 2006, s. 24.
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blicznych. Mozna zatem uzna¢, iz samorzad terytorialny jest instytucja
gwarantowana Konstytucja, ale takze Zze to wtasnie ustawa zasadnicza
przypisuje mu szczegodlng role wsrod terenowych organéw administracji
publicznej'.

Z punktu widzenia prawa administracyjnego samorzad terytorialny
jest forma ustrojowa zdecentralizowanej administracji publicznej, wyko-
nujaca przydzielone mu w drodze ustawy zadania wiasne i na wlasna
odpowiedzialno$¢. Poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego sa
adresatami norm prawnych sytuujacych je jako wyodrgbnione podmioty
prawne w strukturze organizacyjnej panstwa. W miejscu dotychczas jed-
nolitej i dziatajacej na zasadzie centralizmu i hierarchicznego podpo-
rzadkowania administracji panstwowej wystepuje administracja rzadowa
i samorzadowa'®.

Z faktu, ze korporacja, nazywana samorzadem terytorialnym, wyko-
nuje zadania publiczne samodzielnie i na wtasna odpowiedzialnos¢, wyni-
ka przypisanie jej przymiotu podmiotowosci publicznoprawnej odrgbne;j
od panstwa oraz wyodrebnienie majatkowe, co w konsekwencji powoduje
rozrdznienie interesu samorzadu od panstwa'’. Dlatego tez obszar dzia-
fania samorzadu jest okreslony w drodze ustawy i w tym zakresie podlega
ochronie sadowej. Natomiast z faktu wykonywania administracji pan-
stwowe] wynika wyposazenie organow samorzadowych w mozliwos¢
stosowania wtadztwa administracyjnego oraz poddanie jego dziatalno$ci
nadzorowi ze strony organoéw panstwa, ale tylko wedle kryterium legalno-
§ci, czyli zgodnosci z prawem'®.

Samorzad nie jest 1 by¢ nie moze w polskim systemie ustawodawczym
organizacja autonomiczna'’. Samodzielnoé¢ samorzadu nie polega mia-

15 7. Leonski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 7.

16 J. P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny...,
op. cit., s. 20.

7" Kwestia tego, czy samorzad terytorialny posiada osobowo$¢ prawna, a w szcze-
g6lnosci osobowos¢ prawa publicznego, byla i jest przedmiotem sporéw zaréwno w li-
teraturze polskiej, jak i zagranicznej. Tak na przyktad Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego z 1985 roku nie wskazuje na konieczno$¢ posiadania osobowosci prawne;j
przez samorzad terytorialny, pozostawiajac ta kwestig¢ do rozstrzygnigcia poszczegol-
nym krajom (Por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2006, s. 62—63).

'8 J. P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny...,
op. cit., s. 20.

' Autonomia jest to forma ustroju panstwowego zagwarantowanego w aktach
prawnych wtadzy centralnej i oznacza, iz terytorium lub terytoria wyrézniajace si¢ od
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nowicie na calkowitym uniezaleznieniu si¢ od panstwa, ale na doktadnym
okresleniu, kiedy oraz w jakich formach organy panstwa moga ingerowac
w sfer¢ zastrzezona dla samodzielnego dziatania organow samorzadu te-
rytorialnego. O ile wigc przyjety w Polsce model panstwa unitarnego wy-
klucza mozliwosci istnienia autonomicznego terytorialnego wiadztwa
ustawodawczego, o tyle w ramach zapewnienia realizacji zasady decen-
tralizacji konieczne jest przekazanie jednostkom terytorialnym nie tylko
kompetencji wykonawczych, ale i prawotworczych®.

Proces decentralizacji, ktorego efektem jest tworzenie samorzadu tery-
torialnego jest traktowany jako przeciwstawiony omnipotencji panstwa
model rozwoju spoteczenstwa. Zjawiska lokalizmu i regionalizmu stano-
wig autentyczng warto$¢ spoteczenstwa, ktére otrzymato prawo do spra-
wowania wladzy we wtasnym interesie. Wladza ta stata si¢ narzedziem
wyrazania interesow spotecznos$ci lokalnej oraz sprzyja jej partycypacji.
Samorzad zatem traktowany jest jako straznik demokracji i wolnosci oso-
bistej we wspotczesnym panstwie. Umozliwia on ponadto podejmowanie
zbiorowych decyzji oraz stanowi forum wyrazania pogladéw, w ktorym
uczestnicza cztonkowie spotecznosci lokalnej. Prawem funkcjonowania
spotecznosci lokalnej jest sposdb organizacji wewngtrznej poprzez two-
rzenie grup przedstawicielskich, ktore umozliwiaja obywatelowi dostgp
do wihadzy®'.

W tréjstopniowym podziale terytorialnym samorzadu w Polsce pod
pojeciem gminy nalezy rozumie¢ wspolnote samorzadowa oraz odpo-
wiednie terytorium. Wspolnota oznacza, ze przynalezno$¢ do gminy wy-
nika z mocy samego prawa oraz okolicznosci, ze przynalezno$¢ ta nie
zalezy ani od organdéw samorzadowych, ani tez od woli mieszkancow.
Gmina jest zatem prawnie zorganizowanym terytorialnym zwiazkiem
mieszkancow, okreslonym w ustawie jako wspolnota samorzadowa i wy-
odrgbnionym od panstwa poprzez nadanie osobowos$ci prawnej. Powiat

pozostatych czgsci panstwa przynajmniej jedna specyficzng cecha i z uwagi na nia po-
siadaja ustanowiony przez t¢ wladzg zakres praw szerszych od tego, ktorym wiadaja
jednostki administracyjno-terytorialnego podziatu panstwa (Zob. J. P. Tarno, M. Sie-
niu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 21).

2 D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny
w orzecznictwie pokonstytucyjnym, w: Samorzqd terytorialny — zasady ustrojowe
i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 10.

! B. Stobodzian, Wspélczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce, Torun
2006, s. 208.
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nalezy rozumie¢ jako lokalng wspdlnote samorzadowa oraz odpowiednie
terytorium. Jest on zatem prawnie zorganizowanym zwiazkiem teryto-
rialnym os6b go zamieszkujacych. Posiada ponadto osobowo$¢ prawna
wyodrebniajaca go zarowno od panstwa, jak 1 pozostalych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Wojewodztwo natomiast oznacza zardwno jed-
nostke samorzadu terytorialnego (regionalna wspolnote samorzadowa),
jak 1 najwigksza jednostke zasadniczego podziatu terytorialnego kraju
w celu wykonywania administracji publicznej. Elementami konstytu-
ujacymi wojewodztwo sa wigc okreslona spoleczno$¢ regionalna oraz
okreslony obszar kraju. Wojewodztwo ma osobowos$¢ prawna, co wyod-
rebnia je od panstwa oraz od pozostatych jednostek samorzadu terytorial-
nego, a przynaleznos¢ do niego nast¢puje z mocy samego prawazz.

Prawem 1 obowiazkiem samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie
potrzeb spolecznosci lokalnej przez $wiadczenie ustug w zakresie uzy-
tecznos$ci publicznej. Ustugi dostarczane ze szczebla centralnego nie
zawsze sg adekwatne do oczekiwan spotecznosci, a ich ujednolicony cha-
rakter nie pozwala na zachowanie tozsamosci lokalnej czy regionalnej.
Celem podziatu zadan i kompetencji pomi¢dzy administracj¢ rzadowa
1 samorzadowa jest ich realizacja przez te struktury, ktore potrafia wiasci-
wie i skutecznie je wykonywaé. W krajach z dluga tradycja demokracji
spoteczenstwo przyzwyczaito si¢ do obecnosci instytucji samorzadowych
i nie zapomniato o ich istocie. Z kolei w krajach dos§wiadczajacych trans-
formacji ustrojowej, entuzjazm wobec nowosci, jaka jest samorzadno$¢
lokalna hamowany jest przez brak do§wiadczenia i nieumiejgtno$é koor-
dynowania procesu jego ksztaltowania®.

Nalezy réwniez wyraznie powiedzie¢, ze samorzad terytorialny jako
instytucja zycia publicznego posiada wyrazny charakter polityczny.
O charakterze tym przesadzaja przede wszystkim: sposob wyboru wiadz
samorzadowych i mechanizm sprawowania wtadzy. Organy stanowiace
oraz zarzadzajaco-wykonawcze sa w petni ciatami politycznymi. W §wie-
tle realiow polskiej transformacji ustrojowej nie spetnity si¢ w petni wizje
tworcow odrodzonego samorzadu, ktdrzy na gruncie doswiadczen angiel-
skich czy szwajcarskich budowali wizj¢ idealistycznych struktur, zdolnych
do stuzenia spoteczno$ciom lokalnym ponad zorganizowanymi grupami

22 J. P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzaqd terytorialny...,
op. cit., s. 21-22.
» B. Stobodzian, Wspélczesny system..., op. cit., s. 207-209.



SP2°11 Decentralizacja wtadzy publicznej w Polsce... 163

interesow i partiami politycznymi**. W praktyce bowiem czgsto zdarzato
si¢ tak, ze samorzad bywat zdominowany przez partie i bloki wyborcze, kto-
re tworzyly uktady jednopartyjne lub koalicyjne. Gra interesow nasila si¢
w szczegoInosci w okresie wyborczym, w ktorym samorzady staja si¢ obsza-
rem walki politycznej, czgsto przybierajacej ostre formy. Takie traktowanie
samorzadu powoduje, ze trudno jest osiagna¢ nadrzedny cel, jakim jest dobro
publiczne. Wtadze samorzadowe powinny dziata¢ w interesie spotecznosci
lokalnych i regionalnych, a nie traci¢ energi¢ na nieustajace rozgrywki poli-
tyczne, bo nie taka jest rola lokalnych struktur samorzadowych®.

Mimo uwag krytycznych dotyczacych upolitycznienia samorzadu,
warto$ci przypisywane samorzadowi terytorialnemu utwierdzaja w prze-
konaniu, ze jest on wyrazicielem zasad demokratycznego panstwa prawa.
Przekazanie cz¢$ci wladzy, uprawnien i zadan zdecentralizowanym struk-
turom panstwa $wiadczy o ich znaczacej roli dla spoteczenstwa®®. Poczucie
odrebnosci terytorialnej, kulturowej czy ekonomicznej znalazto réwniez
swoj wyraz w samorzadzie terytorialnym. Kazda bowiem spoteczno$¢ lo-
kalna ma prawo do zachowania wtasnej tozsamosci oraz kultywowania
1 poszerzania swojej odrgbnosci. Samorzad terytorialny jako wyraz uspo-
tecznienia wtadzy publicznej jest elementem systemu politycznego, ktory
zapewnia realizacje tego postulatu®’.

# Nalezy jednak w tym momencie zaznaczyé, ze zjawisko upolitycznienia sa-
morzadu terytorialnego nie jest absolutnie charakterystyczne wytacznie dla Polski.
Zjawisko to pojawilo si¢ bowiem w wigkszosci krajow Unii Europejskie;j.

3 J. Adamiak, Samorzqd terytorialny w systemie wiadzy publicznej, w: Samorzqd
terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski, To-
run 2005, s. 76.

% Wydaje sig, iz bardzo czesto nie docenia sie roli samorzadu terytorialnego w sys-
temie wladzy publicznej demokratycznego panstwa prawa, do jakiego aspiruje Rzecz-
pospolita Polska. Glosy te pojawiaja si¢ szczegdlnie na najwyzszym szczeblu wladzy.
Z jednej strony mowi si¢ bowiem o demokratyzacji i wstuchiwaniu si¢ w glos opinii
publicznej, a jednoczesénie postuluje si¢ ograniczenie samorzadno$ci. Demokratyczne
panstwo prawa to takie, w ktérym ludzie moga faktycznie decydowac o swoich spra-
wach, a granice tej swobody wyznacza obowiazujace prawo, a nie wola politykow. Po-
nadto w analizach dotyczacych 20-letniej historii I1I Rzeczypospolitej Polskiej pomija
si¢ fakt utworzenia samorzadu terytorialnego. W moim przekonaniu jest to podejscie
niewtasciwe, chociazby ze wzgledu na to, Ze restytucja samorzadu w jego nowocze-
snej postaci byta w zasadzie pierwsza kompleksowa reforma po roku 1989, a jej zna-
czenie i oddziatywanie na dalszy przebieg reform byto przeogromne (Por. J. Regulski,
Samorzqdna Polska, Warszawa 2005, s. 17-35).

2" B. Stobodzian, Wspélczesny system..., op. cit., s. 210.
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W roku 1989 odziedziczyliSmy panstwo zorganizowane na wzor so-
wiecki. Ustrdj tego panstwa wydawat si¢ by¢ wewngtrznie logiczny, ale
oparty zostal na zatozeniach calkowicie obcych nie tylko polskiej tradycji
1 mentalnosci, lecz rowniez wzorcom demokratycznego panstwa, ktore
dzi$ wydaja si¢ tak oczywiste®.

Rekonstrukcja samorzadu terytorialnego byta postulatem wysuwanym
juz od wielu lat przez rézne srodowiska spoteczne, w szczegdlnosci nau-
kowcow i dziataczy opozycyjnych. Uzasadniajac potrzebe odtworzenia
samorzadnos$ci odwotywano si¢ do kategorii ideologicznych, politycz-
nych i spotecznych. Podstawowe za$ zatozenia samorzadu terytorialnego
zostaly wynegocjowane w toku obrad ,,Okragtego Stotu”, miedzy przed-
stawicielami 6wczesnej strony rzadzacej i opozycyjnej”’.

Grupa robocza ds. Samorzadu Terytorialnego uznata wowczas, ze re-
stauracja samorzadu terytorialnego i zagwarantowanie w Konstytucji
praw spotecznosci lokalnych do samorzadu jest koniecznoscia. W trakcie
tworzenia programu rekonstrukcji samorzadu terytorialnego okre$lono
jednoczes$nie warunki, ktore musza by¢ spetnione, aby powstat sprawny
1 autentyczny samorzad. Konieczne okazaty si¢ zmiany Konstytucji oraz
nowe ustawodawstwo, dokonanie zmian mapy podziatu terytorialnego,
zmiana postaw spotecznych wobec potrzeby wlasnej aktywnos$ci oraz sa-
morzadnos$ci. W roku 1989 w Senacie przyjeto nastepujace zatozenia:

— samorzad terytorialny winien stanowi¢ jednostk¢ odrgbna od wiadzy
panstwowej, 1 to zardwno jego organy przedstawicielskie, jak i wyko-
nawcze; wladze wykonawcze samorzadu zobowiazano do wypelniania
zadan zleconych przez organy wladzy panstwowej;

— zlikwidowana po 1950 r. wlasno$¢ komunalna samorzadu terytorialne-
go miata by¢ ponownie przywrocona, gwarantujac niezalezno$¢ i samo-
dzielno$¢ organom samorzadowym;

— kontrola ze strony panstwa ma dotyczy¢ tylko legalno$ci dziatan, czyli
zgodno$ci z prawem, a nie celowosci;

— samorzady podlegaja ochronie sadowej;

— jednostki samorzadu terytorialnego moga zrzeszac¢ si¢ w zwiazki miast
i gmin;

— zagwarantowanie w petni wolnych i demokratycznych wyboréw do
struktur samorzadowych; do instancji przedstawicielskich na szczeblu

3. Regulski, Samorzqdna..., op. cit., s. 18.
* B. Stobodzian, Wspélczesny system..., op. cit., s. 41.
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wojewddzkim wybory miaty mie¢ charakter posrednich, do instancji
podstawowych — bezposrednich™.

W ostatnich dniach grudnia 1989 r. parlament (wybrany w czgsciowo
demokratycznych wyborach) zmienit ustawe zasadnicza’' i stworzyt kon-
stytucyjna podstawe przywrocenia samorzadu terytorialnego i jego udzialu
w sprawowaniu wiadzy publicznej’. Precyzyjniej rzecz ujmujac, w Kon-
stytucji z dnia 22 lipca 1952* roku (noszacej juz jednak tytut Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej) zmieniono tytut rozdziatu VI z ,, Terenowe or-
gany wladzy 1 administracji panstwowej” na ,,Samorzad terytorialny”.
Pierwszy przepis tego rozdziatu otrzymat tresé: ,,Samorzad terytorialny
jest podstawowa forma organizacji zycia publicznego w gminie™*.

Zmiany ustrojowe wprowadzone pakietem ustaw z 1990 roku wpro-
wadzity dualistyczny model administracji lokalnej*>. W dniu 8 marca
1990 roku Sejm uchwalil nowelizacje Konstytucji*®, stwierdzajac w art. 5,
ze ,,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wladzy” oraz uzupetniajac ja nowym rozdzialem poswig-
conym samorzadowi. W tym samym dniu uchwalono jeszcze dwie ustawy
o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania polskiego samorzadu.
Byly to mianowicie ustawa o samorzadzie terytorialnym®” i ordynacja wy-
borcza do rad gmin®®. Pierwsza z nich ustalila podstawy samorzadu gmin-
nego, druga natomiast pozwolila na przygotowanie i przeprowadzenie
wyboréow do nowo ksztattujacych si¢ rad gminnych®.

W kolejnych miesiacach uchwalono caty pakiet ustaw samorzado-
wych, z ktorych najwazniejsze to:

— ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej admi-
nistracji ogolnej*;
— ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych*';

0 Ibidem, s. 41-42.

' Dz U. 1989, Nr 75, poz. 444.

32 7. Adamiak, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 66.

3 Dz U. 1952, Nr 33, poz. 232.

3 H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy..., op. cit., s. 64.
35 7. Leonski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 5.

% Dz, U. 1990, Nr 16, poz. 94.

7 Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 95.

¥ Dz U. 1990, Nr 16, poz. 96.

3 B. Stobodzian, Wspélczesny system..., op. cit., s. 48-49.
Dz U. 1990, Nr 21, poz. 123.

' Dz U. 1990, Nr 21, poz. 124 z pozn. zm.
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— ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o sa-
morzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzqdowych“;

— ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslo-
nych w ustawach szczego6lnych pomigdzy organy gminy a organy admi-
nistracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw™;

— ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego™

— ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich sub-
wencjonowania® zastapiona ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finanso-
waniu gmin™’;

— ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym®’.

Uwienczeniem wysitku reformatoréw tamtego okresu byto przepro-

wadzenie wyborow samorzadowych w dniu 27 maja 1990 roku. Wtedy

wlasnie odbyty si¢ w pelni demokratyczne wybory do rad gmin i jedno-

czesnie realnie zostal zapoczatkowany proces budowy nowego modelu

panstwa, w ktorym jednostki podstawowe samorzadu, czyli gminy, za-

czely odgrywaé znaczaca role w systemie ustrojowym™.

2 Dz U. 1990, Nr 32, poz. 191.
Dz U. 1990, Nr 34, poz. 198.
* Dz U. 1990, Nr 34, poz. 201.
* Dz U. 1990, Nr 89, poz. 518.
* Dz U. 1993, Nr 129, poz. 600.
47 Dz. U. 1996, Nr 84, poz. 386 z pozn. zm.

* Zjawiskiem niepokojacym dla tworcow reformy samorzadowej z 1990 roku

byta zaskakujaco niska frekwencja, ktora wyniosta 42,27% uprawnionych do gtoso-
wania. Bylo to rozczarowanie gldwnie ze wzgledu na olbrzymie oczekiwania, jakie
wiazane byly z pierwszymi w pelni demokratycznymi wyborami w Polsce. Spodzie-
wano si¢ mianowicie wigkszej mobilnosci polskiego spoteczenstwa. Oto po wielu la-
tach marazmu i zniewolenia przez system komunistyczny, spoteczenstwo otrzymato
wreszcie szansg samodzielnego podjecia dziatan. Niestety okazato sig, Ze jedynie czgs¢
spoteczenstwa byla zainteresowana tego rodzaju aktywnos$cia. Dzisiejsze badania
tamtego okresu podaja co najmniej kilka mozliwych przyczyn takiego zachowania Po-
lakow. Po pierwsze, tak niskie zainteresowanie wyborem wiadz samorzadowych
mogtlo by¢ spowodowane zta sytuacja ekonomiczna, zwiazana z wprowadzeniem tzw.
,.planu Balcerowicza”. Po drugie, wyborcy mogli tez uznac, ze jeden glos i tak nic nie
zmieni, a,,0b6z solidarno$ciowy” tak czy inaczej wygra te wybory (co zreszta okazato
si¢ prawda, dlatego ze Komitety Obywatelskie zwiazane z ,,Solidarnoscia” uzyskaty
41% poparcia). Niezaleznie od tego, jakie byly przyczyny tej niskiej w stosunku do
oczekiwan frekwencji, pamigta¢ rowniez nalezy, iz wybory samorzadowe generalnie
charakteryzuja si¢ w Polsce mniejszym zainteresowaniem wyborcow. I tak na przy-
ktad, kiedy w 2002 roku po raz pierwszy wybierano wojtow, burmistrzow i prezyden-
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Reforma samorzadowa z roku 1990 polegata przede wszystkim na odcig-
ciu si¢ od sztywnego aparatu administracji systemu nakazowo-rozdzielczego
1 zastapieniu jej samorzadowa gming z samodzielnym budzetem, osobowoscia
prawna, mieniem komunalnym, wyraznie wyodrgbnionymi kompetencjami
1 samodzielnie kreujaca w drodze wolnych wyborow swoje wladze. Reforma ta
zlikwidowata system organéw jednolitej wiadzy panstwowej®.

Postanowienia zawarte w znowelizowanej Konstytucji z 1952 roku zo-
staty uchylone i zastapione postanowieniami zawartymi w V rozdziale
ustawy konstytucyjnej (tzw. Malej Konstytucji) z dnia 17 pazdziernika
1992 r. 0 wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wyko-
nawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym®’.
Jak wida¢ ustawodawca juz w samej nazwie tego aktu prawnego wymie-
nia samorzad terytorialny, co §wiadczy jednoznacznie o ogromnym zna-
czeniu tej dziedziny w omawianym akcie’'. Mata Konstytucja okreslata
samorzad terytorialny jako ,,podstawowa forme organizacji lokalnego zy-
cia publicznego”. Ponadto ustawa konstytucyjna z 1992 roku:

— przyznawala jednostkom samorzadu terytorialnego osobowo$¢ prawna,
z czego wynikato dziatanie w imieniu wtasnym i na wtasna odpowie-
dzialnos¢;

— zapewniata uprawnienia do mienia komunalnego;

— formulowata, cho¢ w sposob dorozumiany, zasad¢ domniemania kom-
petencji samorzadu terytorialnego w stosunku do zadan i kompetencji
organéw administracji rzadowej, przy wprowadzeniu materialnopraw-
nej zasady okreslajacej istotna czg$¢ zadan publicznych;

— zapewniala mieszkancom prawo podejmowania rozstrzygni¢¢ w dro-
dze referendum lokalnego;

— przyznawata rang¢ konstytucyjna podziatowi zadan samorzadu teryto-
rialnego na wiasne i zlecone, przy czym wykonywanie tych drugich
laczyta z wyposazeniem w odpowiednie §rodki finansowe;

tow miast, frekwencja wyniosta zaledwie 35,02%. Zatem pozniejsze doswiadczenia
wyborcze pokazaty dos¢ jednoznacznie, ze stosunkowo niska frekwencja wyborcza
jest cecha charakterystyczna wyboréw samorzadowych w Polsce (Por. Pierwsze wy-
bory samorzqdowe w Il RP, http://wiadomosci.polska.pl/kalendarz/kalendarium/ar-
ticle.htm?id=59742, 21.03.2010).

¥ E. J. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2005, s. 58.

% Dz U. 1992, Nr 84, poz. 426.

1 B. Stobodzian, Wspélczesny system..., op. cit., s. 49.

>% Z tego rodzaju zapisu wnioskowaé mozna, ze wykluczata ona poniekad istnienie
samorzadu regionalnego.
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— zapewniala jednostkom samorzadu terytorialnego swobod¢ okre$lania
w granicach ustaw swoich struktur wewngtrznych, przy wyodrgbnieniu
organdéw stanowiacych, wybieranych w wyborach powszechnych, row-
nych i w glosowaniu tajnym, oraz organéw wykonawczych;

— jako dochody jednostek samorzadu terytorialnego wskazata dochody
wlasne, subwencje, dotacje, zastrzegajac, ze zrodta dochodéw w zakre-
sie zadan publicznych s gwarantowane ustawowo;

— zastrzegla konieczno$¢ ustawowego uregulowania materii zlecania za-
dan administracji rzadowej, warunkow i trybu przeprowadzania refe-
rendum lokalnego, nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze zasad zrzeszania si¢ jednostek samorzadu oraz
reprezentowania ich interesow wobec whadz panstwowych™.

W dniu 2 kwietnia 1997 roku uchwalono nowa Konstytucje Rzeczpo-
spolitej Polskiej, ktora weszta w zycie 12 pazdziernika tego samego roku.
Z przepiséw Konstytucji wynikaja trzy podstawowe zasady odnoszace si¢
do funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Sa to:

— zasada pomocniczo$ci— jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
zadania publiczne shuzace zaspakajaniu potrzeb swoich mieszkancow;
powiat 1 wojewoddztwo jako jednostki dziatajace na wigkszym teryto-
rium pehia funkcj¢ pomocnicza w stosunku do gmin; jednostki te wy-
konuja tez zadania z zakresu administracji rzadowej, o ile wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa;

— zasada samodzielno$ci — jednostki samorzadu terytorialnego sa samo-
dzielne 1 maja zagwarantowana ochrong prawna; jednostki te sa nieza-
lezne wzgledem wiadzy panstwowej, a takze wzgledem siebie; jest to
samodzielno$¢: w ksztattowaniu ustroju wewngtrznego, finansowa, po-
datkowa, majatkowa, publicznoprawna;

— zasada domniemania wlasciwosci samorzadu terytorialnego — w przy-
padku gdy przepis ustawy nie zastrzega wyraznie wlasciwosci do za-
fatwienia okreslonej sprawy dla administracji panstwowej, to sprawa ta
nalezy do wlasciwosci organéw samorzadu terytorialnego™.

Pod auspicjami nowej ustawy zasadniczej rozpoczat si¢ drugi etap re-
formy samorzadowej, ktéry mial na celu wprowadzenie dwoch wyzszych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, a mianowicie powiatu oraz

3 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., s. 64—65.
3% J.P. Tarno, M. Sieniué, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzaqd terytorialny...,
op. cit., s. 23-25.
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wojewodztwa. W dniu 5 czerwca 1998 roku przyjeto ustawy o samo-
rzadzie powiatowym™, o samorzadzie wojewédztwa’® oraz o administra-
cji rzadowej w wojewodztwie’’. Z kolei 24 lipca tego samego roku
przyjeto ustawe o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje
organ(')w administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa pan-
stwa™®, a 13 paidziernika Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
admlmstraCJQ publiczna®®. Na mocy tych wszystkich przepiséw z dniem
1 stycznia 1999 r. powstat trojstopniowy podziat terytorialny oraz nowy
system terenowych organéw administracji publicznej o kompetencji ogol-
nej. Pierwsze wybory samorzadowe, ktore swoim zasiggiem objely wszyst-
kie trzy szczeble samorzadowe odbyty sie 11 pazdziernika 1998 roku®.
Wprowadzono 2489 gmin jako podstawowych jednostek samorzadu
terytorialnego, 373 powiaty (w tym 65 miast na prawach powiatu) oraz
16 wojewodztw. Obecnie mamy 379 powiatow (w tym 65 miast na pra-
wach powiatu). W przypadku powiatu warto jest rozrézni¢ dwa jego ro-
dzaje, a mianowicie powiat ziemski oraz powiat grodzki (nazywany tez
miastem na prawach powiatu). Powiat ziemski jest to powiat ztozony
z odpowiedniej liczby gmin oraz mieszkancow. Natomiast powiatem
grodzkim jest gmina wykonujaca zadania powiatu na zasadach okres$lo-
nych w ustawie o samorzadzie powiatowym. Prawa powiatu przystuguja
miastom, ktore w dniu 31 grudnia 1998 r. liczylty wigcej niz 100 tys.
mieszkancow, a takze miastom, ktore z tym dniem przestaty by¢ siedziba-
mi wojewodow, chyba Zze na wniosek wlasciwej rady miejskiej odstapiono
od nadania miastu praw powiatu oraz tym, ktorym nadano status miasta na
prawach powiatu przy dokonywaniu pierwszego podziatu administracyj-
nego kraju na powiaty®'. W poréwnaniu do podziatu obowiazujacego
w latach 1975-1998 nowy podziat terytorialno-administracyjny jest
przewaznie oceniany jako duzo korzystniejszy. Zamiast nominalnie dwu
a faktycznie przez sporo lat czteroszczeblowego, mamy podziat troj-
szczeblowy z organem przedstawicielskim na kazdym szczeblu. Mimo to

> Dz U. 1998, Nr 91, poz. 578 z pozn. zm.
% Dz, U. 1998, Nr 91, poz. 576 z pozn. zm.
7 Dz. U. 1998, Nr 91, poz. 577.
¥ Dz U. 1998, Nr 106, poz. 668.
% Dz U. 1998, Nr 133, poz. 872.

J. P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzaqd terytorialny...
op. cit., s. 25-26.
' B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 125.
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reforma jest przedmiotem licznych uwag krytycznych. Mowi sig¢ przede
wszystkim o nadmiernej liczbie powiatow i wojewodztw®.

W kregu krytykow podkresla sig, ze co najmniej 15% powiatow i kilka
wojewodztw nie ma dla swej samodzielno$ci podstaw gospodarczych. Im
bowiem wigkszy jest powiat lub wojewodztwo, tym wigksza jest ich zdol-
no$é finansowa i tym sa silniejsze®. Stabym jednostkom grozi permanentny
deficyt lub wypracowanie dochodu wystarczajacego jedynie na optacenie
whasnej administracji®. Krytykuje si¢ jako dekoncentracje sit i $rodkow
réwniez utworzenie zbyt wielu powiatoéw miejskich, zwlaszcza tam gdzie
istnieja podobne powiaty ziemskie. Potwierdzenie tych uwag krytycznych
przez praktyke zycia moze w przysztosci spowodowaé zmniejszenie licz-
by jednostek administracyjnych w Polsce®.

Kolejna bardzo wazng zmiana byto przyjecie ustawy z 20 czerwca
2002 1. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta®.
Wprowadzono mianowicie na szczeblu podstawowym zasadg bezposred-

52 Nalezy pamietaé, ze w zamysle tworcow reformy samorzadowej byla mowa
o okoto 120-150 powiatach. Jednak w toku rozgrywek parlamentarnych oraz realizacji
partykularnych interesow poszczegdlnych regiondw doszto do dwukrotnego zwigk-
szenia tej liczby. Zdaniem wielu obserwatorow skutki tego dziatania sa zdecydowanie
niekorzystne. Tak duze rozdrobnienie powiatow powoduje ich niewydolno$¢ finansowa
oraz ograniczenie mozliwosci realizacji poszczegolnych zadan. Warto tez wspomnie¢,
ze w zatozeniach projektu punktem centralnym byto ustanowienie samorzadowych
powiatow wedtug schematu: ,,5-10-50”, czyli ztozonych z co najmniej 5 gmin, 10 ty-
sigcy mieszkancow stolicy powiatu oraz 50 tysigcy mieszkancow na obszarze catego
powiatu. W praktyce jednak nie wszystkie powiaty spetniaja to kryterium. Gdyby pod
uwagg bra¢ kryterium sprawnosci dzialania, to powiatéw powinno by¢ okoto 150-200.
W Polsce jednak uwzgledniono kryterium spoteczne, z czego poniekad wynika tak
duza liczba powiatow (Por. J. Regulski, Samorzqdna..., op. cit., s. 153—-163).

8 Podobnie jak w przypadku powiatow, rowniez liczba wojewodztw byta przed-
miotem sporu politycznego na najwyzszym szczeblu. Warto zwrdci¢ uwagg, ze pierwsze
najbardziej skrajne projekty reformy samorzadu na poziomie wojewddztwa mowity
nawet o 6 lub 8 silnych regionach, ktore miatyby utworzy¢ wojewodztwa. Projekt
przedstawiony w sejmie zakladat utworzenie 12 wojewodztw, a w toku parlamentar-
nych bojow mowa byta o 15, 17 a nawet 49 wojewddztwach. Ostatecznie zdecydowa-
no si¢ na utworzenie 16 wojewodztw. Zdaniem krytykow tego rozwiazania sa one zbyt
mate i zbyt stabe ekonomicznie, aby konkurowa¢ na arenie europejskiej z silnymi re-
gionami np. Niemiec (Por. Regulski, Samorzqdna..., op. cit., s. 164-183).

M. Kowarski, Reforma administracyjna paristwa — wyzwanie dla Zamoscia, w:
Przemiany spoteczno-gospodarcze struktur przestrzennych w procesie przechodzenia
do gospodarki rynkowej, red. R. Orlowski, Z. Zioto, Zamos¢ 1999, s. 79.

6 Konstytucje.pl, http://www.konstytucje.pl/pub/t032.htm, 21.03.2010.

5 Dz. U. 2002, Nr 113, poz. 984 z pozn. zm.
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niego wyboru jednoosobowego organu wykonawczego®’. Dotychczas
bowiem w gminach mieliémy do czynienia z kolegialnym organem wyko-
nawczym wybieranym posrednio przez organ stanowiacy. Pierwsze wybo-
ry samorzadowe, w ktorych Polacy wybierali w wyborach bezposrednich
wtodarzy wsi oraz miast odbyty si¢ w dniach 27 pazdziernika oraz 10 li-
stopada 2002 roku.

Wazna z punktu widzenia zmian ustrojowych bylta réwniez ustawa
z 29 lipca 2005 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze zmianami
w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej®*, na mocy ktorej
od dnia 1 stycznia 2006 r. wiele zadan i kompetencji wojewodow przeszto
do samorzadow, przede wszystkim wojewodzkich®.

Dzi$§ mamy zatem trdjszczeblowy podziat terytorialny. Na poziomie
podstawowym mamy gming, w ktorej organem stanowiacym i kontrol-
nym jest rada gminy (rada miasta w miastach), wybierana na okres 4 lat.
Organem wykonawczym jest natomiast wybierany w wyborach bezpo-
$rednich, rowniez na 4-letniq kadencjg, wojt (burmistrz lub prezydent
w zalezno$ci od wielko$ci miasta). Na poziomie powiatu funkcje organu
stanowiaco-kontrolnego pelni rada powiatu, natomiast organem wyko-
nawczym jest zarzad powiatu ze starosta na czele wybierany przez rad-
nych. Kadencja w tym przypadku rowniez wynosi 4 lata. Na poziomie
regionalnym, a wigc w wojewodztwach mamy sejmik wojewodztwa jako
organ stanowiaco-kontrolny oraz pigcioosobowy zarzad wojewddztwa
z marszatkiem wojewddztwa na czele. Kadencja organéw samorzadu wo-
jewodzkiego tak jak w przypadku organ6w samorzadu nizszego szczebla
wynosi 4 lata”.

Nadzér nad samorzadem terytorialnym w Polsce opiera si¢ tylko
1 wylacznie, stosownie do art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, do kryterium le-
galnos$ci, czyli zgodno$ci z prawem. Nie przewidziano zadnych innych
wyjatkéw od tej reguty, pomimo, ze poczatkowo probowano stosowac
réwniez kryterium celowosci w przypadku realizacji zadan zleconych np.
gminom. Obecnie nalezy réwniez przyjac, ze organami nadzoru nad dzia-
talnoscia samorzadu gminnego powiatowego i wojewodzkiego sa wylacznie
Prezes Rady Ministrow, wojewodowie i regionalne izby obrachunkowe’.

Por. J. Regulski, Samorzqdna..., op. cit., s. 113-152.

% Dz U. 2005, Nr 175, poz. 1462.

H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., op. cit., s. 66.
Z. Leonski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 106—155.

B. Dolnicki, Samorzaqd terytorialny..., op. cit., s. 374-385.
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Tak uksztaltowany system trojszczeblowego samorzadu terytorialne-
go jest efektem wieloletniego procesu reform. W trakcie tych dwudziestu
jeden lat restrukturyzacji polskiego systemu ustrojowego przyjgto ogrom-
na liczbg rozwiazan zawartych w ustawach, ale rowniez w niezliczonej
liczbie nowelizacji tych ustaw, ktére miaty na celu usprawnienie modelo-
wych rozwiazan juz funkcjonujacych. Ocena czy tez podsumowanie tego
procesu zmian wymaga doglebnej analizy nie tylko rozwiazan systemo-
wych, ale takze praktyki dziatania, bo to wlasnie praktyka §wiadczy o sku-
tecznoS$ci 1 wiarygodno$ci samorzadu terytorialnego na poszczegdlnych
szczeblach.

Dwie dekady doswiadczen samorzadowych to czas, ktory jest czasem
niewystarczajacym dla wyksztatcenia si¢ w Polsce $wiadomego spote-
czenstwa obywatelskiego aktywnie partycypujacego w zyciu spotecznym
1 politycznym wspolnoty lokalnej. Znacznie tatwiej jest bowiem zmienic¢
istniejace reguly prawne czy organizacje¢ samorzadu terytorialnego anizeli
zaktywizowac spotecznos¢ lokalna. Proces decentralizacji i reforma sa-
morzadowa zapoczatkowana w roku 1990 wydaja si¢ by¢ projektem
niezakonczonym. Model samorzadu terytorialnego zaktadajacy istnienie
$wiadomego spoleczenstwa obywatelskiego 1 bioracego aktywny udzial
w zyciu lokalnej wspolnoty jest mozliwy do osiagnigcia w najblizszych
latach. Aby osiagnac¢ taki stan wladze samorzadowe w swoim dziataniu
powinny si¢ kierowa¢ dobrem wspolnoty lokalnej i przedktadac¢ jej interes
ponad interes partykularny czy partyjny. Mieszkancy winni za$§ aktywnie
wiaczy¢ si¢ w proces udoskonalania funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego 1 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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