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The formation of the local government
in The Third Republic of Poland

Streszczenie:Artykut podejmuje problematykprzywrédcenia i ksztal-
towania s§ samorzdu terytorialnego w Il Rzeczypospolitej Polskie;.
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Summary: The article presents the restoration and developwiethe
local government in The Third Republic of Poland.
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Pogcie samorzdu terytorialnego tak wrosto w nasaviadoma,
ze zdawa mogloby si, iz wspoéiczesne p@two nie mae bez niego
istniet. Prz&éwiadczenie to jest jednak mylne. \Wkiistniep paistwa,
w ktérych albo samosglu takiego brak, albo igest jedynie fasadowy.
Do niedawna niestety bylo tak i w Polsce, € ustrojach demokra-
tycznych sytuagj t¢ uznawano za odbiegajp od standardéw patwa
demokratycznego, patwa obywatelskiego opartego na prawie, szanuj
cego odebnasci spoteczastw lokalnych i ich prawa do decydowania
0 swych sprawach. Niezalge od tego,z koncepcje, a vélad za tym
regulacje prawne przyjmowane w poszczegolnyatstweach g rézne,
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to jednak wsgzdzie tam, gdzie urzeczywistniono ¢gdpaistwa demokra-
tycznego, istnieje i funkcjonuje samaeadzerytorialny.

Postarajmy i zatem ustali czym jest, czemu sty i jak
ksztattowat sj on w Polsce, w okresie Il Rzeczypospolite]. Jdkiiek
pocatek tego okresu przyjmowany w literaturze jestnié (zwykle
przypada na rok 1989 lub 1990), to uznaq wigciwe przygcie daty
29 grudnia 1989 r., kiedy to znowelizowano konstgtum.in. zmienia-
jac oficjalm nazwe paistwa z Polska Rzeczpospolita Ludowa na
Rzeczpospolita Polska (Dz.U. Nr 75, poz. 444 z 8digrudnia 1989 r.).
Spotk& maozna jednak pogly, ze wiaciwa jest inna (chd zwykle
nieodlegta) data, tj. 4 czerwca 1989 r. (data zgsfeia obozu
.Solidarngci” w wyborach do Sejmu i Senatu, w tzw. wyborach
kontraktowych), 24 sierpnia 1989 r. (powotanie pr&ejm Tadeusza
Mazowieckiego na stanowisko premiera) lukh 2 grudnia 1990 r.
(przekazanie insygniow wiladzy przez prezydenta &yl Kaczorow-
skiego podczas zaprzysenia prezydenta Lecha Way), a nawet
27 padziernika 1991 r. (pierwsze w peini wolne wyborylgaentarne).

Pogcie samorzdu kojarzone jest z #ymi sferamizycia, np.
w odniesieniu do samagdu zawodowego radcow prawnych, adwokatow,
lekarzy. W interesagym nas jednak zakresie poip to etymologicznie
wywodzi s¢ z niemieckiegdSelbstverwaltung urzdzenia administra-
cyjne gminy,Selbstandige Verwaltung samodzielny zase, z angiel-
skiego local government- forma radow lokalnych, z francuskiego
decentralisation, pouvoir municipat uprawnienia gminy. Samaad
definiowany jest jako wladza do samodzielnego gania wiasnymi
sprawami, w granicach oraz w zakresie élkireym prawem. Odnosi¢si
on do regulacji wszystkich dziedzifycia spoteczno-gospodarczego
I jest subsydiarny w stosunku do wiladzyngtavowej. Samorgd
terytorialny obejmuje wszystkich obywateli zamiesgkh na terenie
okreslonej jednostki podziatu terytorialno-administraesgd.

Istota, a zarazem szczegllna rola sapthrzupatrywana jest
w tym, ze nie tylko przyblia on wiadz do obywatela, lecztwladz; mu
przekazuje. Dzki niemu decyzje dotyaze spraw konkretnych ludzi
podejmowanessprzy ich wspétudziafe

1'S. Woéjcik,Samorad i paistwo. Przyszka i odpowiedzialng’, Lublin 2013, s. 17.
2 Ibidem,s. 23.
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Opozycja do zasad ustrojowych ngawa absolutystycznego
i policyjnego nie tylko spowodowata powstanie, iaMptyneta na ksztait
nowazytnego modelu samagdu terytorialnego, co odzwierciedlitogsi
migdzy innymi w postanowieniach konstytucji francugkie1789 r.,
belgijskiej z 1830 r. oraz krajow niemieckich z 1&848-1853. W czasach
tych samorzd terytorialny zacgo uznawa za czwar, niezaleéna
wiladz. Definiowano go wéwczas jako sprawowanie lokamdgadzy
administracyjnej przez organy wybieralne. Poflar®, ze zrédiem
wiladzy samoradowej jest wola ludn@i wyrazona poprzez wybér tig
wiadzy.

Klasyk myli samoradowe] Charles Alexis de Tocqueville
(1805-1859) opisuaf jego istog, wskazywat, 1 ,(...) w gminie tkwi sita
wolnych spoteczgstw. Instytucje gminneasdla wolngci tym, czym dla
nauki & szkoly podstawowe: sprawdajze nauka i woln& staj sk
dostpne dla wszystkich. Bez pomocy instytucji gminny@rod mae
stworzy¢ sobie wolny rzd, lecz nie bdzie w nim ducha wolrai’.
Nieco wczéniej autor podaje: ,Swobody gminne, tak trudne
do osigniccia, @ takze najbardziej ze wszystkich swobdd rarse
na naciski wiadzy. Instytucje gminne pozostawiorsmyyn sobie
nie umiej walczy z przedsibiorczym i silnym radem. Aby przetrwg
musz rozwimé¢ sk wszechstronnie oraz przenikn do obyczajow
I sposobu m§lenia narodu. Dlatego fatwo jest zniszesywobody gminne,
dopdki nie przenikindo obyczajow, nie magone jednak zadomowsic
wsréd obyczajéw, zanim na diugo nie zaistniejprawach®.

Opozycja wobec absolutyzmu, totalitaryzmu oraz ammyorm
nadmiernej ingerencji wycie obywatela spowodowatye samorzdowi
terytorialnemu towarzyszy idea decentralizacji meazdnasci. Przez
decentralizagj rozumie si proces ograniczania podpatdkowania oraz
rezultat tego procesu. Przy tak definiowanej deeénhcji samorzd
terytorialny okréla st jako podstawow forme decentralizacji wiadzy
publicznej. Jej zasadniczymi celami: sprzeksztaicenie zbiorowoi
terytorialnej w upodmiotowian spotecznét, rozwdj swiadomdci
wspolnego dobra, pagianie wgzi spotecznych, rozwdj inicjatyw
lokalnych oraz racjonalnej gospodarki lokalnej, q@oya artykulacji

3 Ch.A. de Tocqueville) demokracji w Ameryceyarszawa 1976, s. 134.
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intereséw lokalnych W relacjach midzy pastwem, samorglem
a spoteczéstwem obok centralnego goja decentralizacji istotne jest
rowniez zjawisko dekoncentracji. Polega ono na rozkladdampe-
tencji organu centralnego na organy tererfowe

Podobnie jak w innych patwach, tak i w Polsce potrzeba
decentralizacji oraz samadnadsci nabraty szczegdlnego wymiaru po
odzyskaniu niepodlegici. Budowanie samosgu terytorialnego zostato
jednak zaki6cone sytuacpeopolityczn, w jakiej znalazia gi Polska
po Il wojnie swiatowej. Dawiadczenia okresu rulzywojennego
i obnaenie wad péniejszego czasu, kiedy to kraj zaizany byt
centralnie, a wptywy partyjne obecne na niespotyl@wtychczas skal
(wlacznie z kontrolowaniem istnigjych wéwczas atrap samadu)
przyczynity s¢ do debaty nad ksztatem samga w 11l RP.

Wydarzenia polityczne, gospodarcze i spoteczneeigmu lat 80.
i 90. wplyrety na odrodzenie samaydu terytorialnego w Pols@e

Rozmowy zwizane z realnzmiary niedemokratycznych rozai
zan dotyczacych samoradu terytorialnego z czaséw PRL nabraty tempa
dopiero od 1989 r. (cliotemat ten podejmowany bytzuwczeniej,
a zwlaszcza w latach 1980-1981). Ksztalt polskigmmistracji
publicznej wypracowany w latach 90. XX w. stanoezultat proceséw
modernizacji politycznej nawzujacej do standardéw europejskich,
zwlaszcza tych pestw, ktére we wczmiejszym okresie byly silnie
scentralizowane (Niemcy, Frandja)

* Szerzej A. Piekaralakai¢ administracji w Polsce. Zarys wspoiczesnej problgki,
Warszawa 2010, s. 66 i nast.; J. Wojni&amorzd lokalny w Polsce i w Europie,
Pultusk 2008, s. 11-24; P.aézka, Prawne paojcie samorgzdu i samorzdu
terytorialnego,w: Ustrdj samorzdu terytorialnego,Z. Bukowski, T. ddrzejewski,
P. Riczka, Toruh 2013, s. 19-42.

® S. Wojcik,Samorad i paistwo...,0p. cit., s. 11; por. M. Batiaki, Gmina jako lokalny
system politycznyw: J. Wédz (red.)Vie politique locale/Polityczneycie lokalne
Katowice 1994, s. 93.

® Szerzej A. LutrzykowskiSamorzd terytorialny a dynamika procesu przemian ustrojo-
wych Polski w latach osiemdziggich XX wiekuy: Samorzd terytorialny. Ale jaki?,
op. cit., s. 10-25; P. Sarneckdd kumulacji do podziatu wiadzy: Transformacja
ustrojowa w Polsce 1989-2009. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), Warszawa 2011,%. 3
58; J. Wojnicki,Samorzd lokalny w Polsce i w Europi@uttusk 2008, s. 25-50.

" Szerzej M. Barsski, Rozwj samorgiu terytorialnego w Polsce ¥wietle procesow
integracyjnych w Europiew: Samorgd — rozwoj — integracjaM. Baraski (red.),
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Wdrazany w Polsce od 1990 r. model ustrojowo-funkcjopaln
samoradu terytorialnego nawtuje do idei samosdowych
Il Rzeczypospolitej. Utrwalony wowczas trojstopniopodziat admini-
stracyjny kraju uznawany jest za element polskiaglycji ustrojowej
i zasadniczo nieodbiegay od r&norodnych (np. w zakresie liczby
stopni podziatu) wspéiczesnych rozman prawnoustrojowych innych
panstw demokratycznych. Zauwe s¢ jednak,ze coraz mniej odpowia-
da on wyzwaniom XXI wieku, a wprowadzajod 1999 r. samosd
powiatowy i wojewodztwa nie uwzglniono nowych zjawisk
i procesOéw narastgiych w ciagu ostatnich dziestioleci w sferze
samorzdu terytorialnego w pstwach Europy Zachodniej. Chodzi tu
0 regionalizag (proces wydzielania regionéw) i metropolizac]
(tworzenie wielkich aglomeracji miejskichgdacych weztami raznych
sieci i centrami rozwojd)

Zagadnienia reformy ustroju fistwa oraz jego administracji
stanowity przedmiot obrad Qdgtego Stottl. Z zespotu do spraw reform
politycznych wyodgbniono podzesp6t do spraw stowarzyszesamo-
rzadu terytorialnego, a naginie grug robocz do spraw Samoszu
Terytorialnego. W dniu 4 marca 1989 r. podpisanatgktdt kaicowy
tejze grupy roboczej, w ktérym zawarto ogoOlne uzgodaiearaz
rozbieznosci w stanowiskach stron. Akceptowaly one koniegzno
powofania samorgdu terytorialnego, a tak zagwarantowania spotecz-
nosci lokalnej prawa do samamu. Sporny byt natomiast charakter
lokalnych organéw przedstawicielskich oraz admiagt szczebla

Katowice 2003, s. 109 i nast.; S. Wojd¥#ardd, samorgd terytorialny, demokracja
w Il Rzeczypospolitef,ublin 2007, s. 133-134.

8 Szerzej H. IzdebskPolski model samagdu terytorialnego a wyzwania XXI wieku,
w: Samorzd terytorialny. Ale jaki? A. Lutrzykowski (red.), Torfy 2009, s. 26-33;
A. Chodubski, Wartgici globalne w funkcjonowaniu wspétczesnych spofstze
lokalnych, w: Wtadze lokalne i regionalne w warunkach globalizak). Baraiski,
M. Stolarczyk (red.), Katowice 2003, s. 43-59; Koclubiaski, Kondycja polskiego
samorzdu gminnego w Unii Europejskiej. Wybrane aspekty$amorzd terytorial-
ny. Ale jaki?op. cit., s. 159-177.

° Obrady Okaglego Stotu byty to negocjacje prowadzone od 6ghutdo 5 kwietnia
1989 r. przez przedstawicieli wladz PRL, opozyofidarnagciowej oraz przy udziale
przedstawicieli Kéciota. Zakdiczyty sk one przygciem w dniu 5 kwietnia 1989 r.
.Postanowié kohcowych”, do ktérych jako zatznik nr 3 daiczono ,Protokét
koncowy” grupy roboczej do spraw samauim terytorialnego (z dnia 4 marca 1989 r.).
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podstawowego. Opozycja solidagnmwa opowiadata siza tym, aby
samorad terytorialny tworzyta wspdllnota mieszk&w, a nie rada.
Gmina mialaby uzyska osobowd¢ prawny, st& sk wiascicielem
mienia komunalnego, a tak uzyskd samodzielné gospodarcz

i finansows. Niezalenos¢ wspdlnoty gminnej miata objawda sk
przyznaniem wiasnyctzrédet dochodu oraz ogltnego od péastwa
budzetu. Strona koalicyjno-azlowa postulowata natomiast, aby rada
gminy byfa nie tylko organem samadu, lecz tak jak do tej pory
réwniez organem administracji gdowej. Przedstawiciele stronyado-
wej nie wyraali zgody na przyznanie osobom zatrudnionym wdezh
gminy statusu pracownikbw samaedpwych (komunalnych),
niepodlegajcych zasadom nomenklatury politycZflejPrzedstawiciele
strony koalicyjno-radowej nie byli skionni do ugpstw w toku
negocjacji przy Olggtym Stole, co wynikatlo z obawy przed trwatym
i zasadniczym przeksztalceniem ustroju ngtea, ktdre moglo
doprowadzt do odsurjcia ich od wiadzy.

W dniu 29 lipca 1989 r. kontrolowany przez przedstali strony
opozycyjno-solidarnsciowej Senat (na swym pierwszym posiedzeniu)
jednogignie przypt uchwat, w ktérej podkrélano konieczn&t
istnienia autentycznego samaidu miast i gmih Parlament rozpoek
wigc prace nad pakietem ustaw samdawvych. W Senacie powotano
w tym celu specjalnkomisg, ktérej przewodzit Jerzy §tien. Walerian
Parko byt odpowiedzialny za pracjej odpowiednika w Sejmie.
Pracami nad projektem ustawy o samdeze terytorialnym kierowat
Michat Kulesza. We wrzmiu 1989 r. Urzd Penomocnika Rgu
ds. Reformy Samo#du Terytorialnego obj} Jerzy Regulski.

W swym exposéz dnia 12 wrzénia 1989 r. premier Tadeusz
Mazowiecki zapowiedziat proces decentralizacjigteva oraz stworze-
nie autentycznego samadu terytorialnego i przeprowadzenie
w nieodlegtej przyszkei wyborow samorgdowych. Lokalne zbioro-
wosci mialy otrzyma@ samodzielné¢ decyzji, odebny majtek oraz
aparat administracyjny.

10 3. Regulski (red.)Reforma samorziowa. Materiatyzrodiowe 1980-1990Warszawa
2000, s. 203.
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Zdecydowano, ze budowanie samafdu gminnego wymaga
uchwalenia pakietu ustaw. Sejm sprostat tym pastoiguz w 1990 r.,
uchwalagc nastpujace akty prawne:

1. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie KonstyRmficzypospo-

litej Polskie™,

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o sarzie terytorialnyn’,

ustawa z dnia 19 marca 1990 r. Ordynacja wyborozad gmir®,

ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach saghmych,

ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadeapstaw

0 samoradzie terytorialnym i ustagpo pracownikach samaidowych>,

6. ustawa z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju sapthrzdla miasta
stolecznego Warszawy

o wn

Dokonana w 1990 r. zmiana ustawy zasadniczej nmatacelu
stworzenie konstytucyjnych podstaw samdmvego ustroju wiadzy
lokalnej. Doszio wowczas do zmiany tytutu rozdziguKonstytuciji
z ,Terenowe organy wiadzy i administracjingdvowej’ na ,Samorad
terytorialny”. Przepis art. 43 ust. 1 KonstytucjP Rotwieragcy jej
rozdziat 6 otrzymat woéwczas nagtijace brzmienie: $amorzd
terytorialny jest podstawaw formg organizacji zycia publicznego
w gminié. Zmiare te¢ uznano za istotn albowiem poprzedni ustrdj
oparty byt na zasadzie jednoktm wiadzy pastwowej oraz systemie rad
narodowych. Nowe przepisy uregulowaly zakres i 8posdziatania
gminy, jej organy oraz sposéb ich powolywania, naie zadania
i sposob ich finansowania.

Ustawa 0 samodgzie terytorialnym rozwiga, a take doprecyzo-
wata, unormowania w zakresie ustroju gminy. Praéa bbowdzywania
akt ten byt wielokrotnie nowelizowany, a zapisy f@szcza pierwotne)

1 Dz.U. Nr 16, poz. 94.
2Dz.U. Nr 16, poz. 95. Tytut ustawy zostal zmieyioz ,ustawy o samoggzie
terytorialnym” na ,ustawo samorzdzie gminnym” z dniem 1 stycznia 1999 r.

13 Dz.U. Nr 16, poz. 96.

14 Dz.U. Nr 21, poz. 124.

5 Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.
16 Dz.U. Nr 34, poz. 200.
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zawieraly wiele wad, nfeistosci, wywolywaly spory interpelacyjne.
Brzmienie ustawy zostato znacznie rozbudowane¢ ci® zmienit s¢
jej ukiad rzeczowy oraz przedmiot regulacji. Skaeo jedynie rozdziat
6smy wraz ze zniesieniem instytucji sejmiku sanmozvego kdacego
wspoblry reprezentagjgmin z obszaru danego wojewodztwa.

Rozwaano rownie i to, jak powinny odbywa sk wybory
samoradowe. Kwestia ta byla szczegodlnie istotna, dsiopod uwag
negatywne déwiadczenia lat powojennych. Uchwalona Ordynacja
wyborcza do rad gmin unormowata zasady oraz spog@Eprowadzania
wyboréw radnych gmin. W przepisach ogoinych ustamgkazano,
ze wybory § powszechne, rowne, bezpednie i odbywaj sk
w glosowaniu tajnym. W dalszych rozdziatach zawagtstanowienia
dotyczice zgtaszania kandydatow, zaitzania, organizacji i przebiegu
wyboréw, ustalania ich wynikbw oraz wesci. Na podstawie
przepiséw tej ustawy przeprowadzono wybory w 1990 £994 r.
Zostata ona nagpbnie uchylona w zwigku z reformm samoradowa
polegajgca na wprowadzeniu samadu na szczeblu powiatu
i wojewddztwa. W dniu 16 lipca 1998 r. Sejm uchwadiwg Ordynacg
wyborczy do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw
(zastpion, Kodeksem wyborczym z 5 stycznia 201#)r.

Zmianom ustrojowym i organizacyjnym towarzyszylacyiga
0 koniecznéci odpowiedniego uksztaltowania pozycji prawnej
pracownikow samordowych. Wraz z przywréceniem samaia
terytorialnego niezline stalo s wiec uregulowanie prawnych
aspektow ich funkcjonowania. Status ten ékmo w pragmatyce
stuzbowej z dnia 22 marca 1990 r., ktéra zostata zmdrle stycznia
2009 r. zasipiona nowy ustawg o0 pracownikach samagdowych z dnia
21 listopada 2008 . Uregulowano zasady zatrudniania, zwalniania,
uprawnienia i obowgizki pracownikdw samoszlowych. W art. 1 ustawy
z 2008 r. stwierdzono wproste ,W celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego i bezstronnego wykonywania Zadaublicznych przez
samorad terytorialny ustanawia iprzepisy prawa pracy okiejace
status prawny pracownikéw samaapwych”.

Y Dz.U. Nr 95, poz. 602 ze zm.
18 Dz.U. 2011 nr 21 poz. 112 ze zm.
19 Tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r. poz. 1202.
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Ustawa o0 samosgzie terytorialnym (podobnie jak ustawa
o pracownikach samadowych) weszia wzycie z dniem 27 maja
1990 r®® wraz z ustaw z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowasizaj
ustavwe 0 samorzdzie terytorialnym i ustagvo pracownikach samayz
dowyct’. Ta ostatnia w swym rozdziale drugim (art. 5-2dgulowata
sprawy zwazane z nabyciem mienia komunalnego. Zawierata gonad
rozbudowane przepisy prizejppwe typowe dla tego typu regulacji.
Ustawa wywotywata wiele kontrowersji i wielokrotni®/a zmieniana.
Jej art. 5 ust.1 stanowite ,Jezeli dalsze przepisy nie stanawnaczej,
mienie ogolnonarodowe (pstwowe) nalgace do: 1) rad narodowych
i terenowych organdéw administracjifsiwowej stopnia podstawowego,
2) przedsibiorstw pastwowych, dla ktérych organy okitlene w pkt 1
petni funkcig organu zatoycielskiego, 3) zakladow i innych jednostek
organizacyjnych podpogdkowanych organom okslenym w pkt 1-
staje s w dniu wefcia w zycie niniejszej ustawy z mocy prawa
mieniem widciwych gmin.”. Dzeki przyjetym rozwiazaniom wyposa-
zono gminy w majtek potrzebny do ich faktycznego funkcjonowania.

Ustawa 0 ustroju samaidu miasta stotecznego Warszawy z dnia
18 maja 1990 r. oparta zostata na koncepcji usstglicy jako zwizku
komunalnego posiadaego osobow&t prawry, utworzonego z dzielnic
Warszawy majcych status gmin w rozumieniu ustawy o0 sanruzie
terytorialnym. Obowizywata do dnia 19 czerwca 1994 r. Zostata uchylo-
na przez ustaygvz dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolegzéar-
szawy>. Obecnie obowizujaca ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju
miasta stolecznego Warszawyeszia wzycie w dniu 4 maja 2002 r.

Po 1990 r. podstawy prawne funkcjonowania santlurzerytorial-
nego ulegaly licznym zmianom. Istotne znaczenigojstie miata
uchwalona w dniu 27 pgdziernika 1992 r. ustawa konstytucyjna
0 wzajemnych stosunkach paizy wiadz ustawodawcg i wykonaw-
czq Rzeczypospolitej Polskiej oraz o sammizie terytorialnyrfi, zwana
~-Mata Konstytucy”. Uchylita ona dotychczasaywKonstytucg RP z dnia

20 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r. poz. 1515.
2 Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.
22 Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.
% Dz.U. nr 41, poz. 361 ze zm.
24 Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.
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22 lipca 1952 f°, pozostawiajc w mocy jedynie wybrane jej przepisy.
Samorzadowi terytorialnemu péwigcono rozdziat pity Matej Konsty-
tucji, ktory zostat w niej okridony jako podstawowa forma organizacji
lokalnegozycia publicznego (art. 70 ust. 1 Malej Konstytudjistawa ta
ponadto wskazywalaze jednostki samosgelu terytorialnego posiadgj
osobowd¢ prawry jako istniegce z mocy prawa wspélnoty miesaka
cOw danego terytorium. Za podstawpjednostic samorzdu terytorial-
nego uznano gmin Pozostale rodzaje jednostek samduzterytorial-
nego miala okrdi¢ ustawa. Przepis art. 71 ust. 1 Matej Konstytucji
ustanawiat zasagd w mysl ktérej samorzd terytorialny wykonuje
w ramach ustaw istoinczes¢ zada publicznych, z wydczeniem zada
zastrzeonych ustawowo do kompetencji administracjiadawe.
Jednostki samo#du terytorialnego wykonajprzystugujce im zadania
publiczne w imieniu wilasnym i na wiagsnodpowiedzialné dla
zaspokojenia potrzeb miesfkaw. Realizacja zadadokonywana jest
za pdrednictwem organow stanaagiych i wykonawczych, a gminy
uprawnione g do swobodnego ok§fania (w granicach ustaw) swoich
struktur wewstrznych.

Przepisy Matej Konstytucji zostaly uchylone na skutichwalenia
przez Zgromadzenie Narodowe Konstytucji RP z drikav@tnia 1997 r.,
ktéra weszta wzycie 17 padziernika 1997 r. Stanowi ona podstawowy
akt prawny z dziedziny ustroju, ktory reguluje rdsenustroj i zadania
samorzdu terytorialnego. Rozdziat VII Konstytucji z 1987zatytuto-
wany jest SAMORAD TERYTORIALNY i liczy 10 artykutow
(art. 163-172). Zwaywszy na ich waguzasadnione jest przywotfanie tych
nornt®. Otdz, w mysl art. 163Samorzd terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrzene przez Konstytucjlub ustawy dla organéw
innych wiadz publicznyct?Z kolei art. 164 stanowke (1.) Podstawow
jednostly samorzdu terytorialnego jest gmina(2.) Inne jednostki
samorzdu regionalnego albo lokalnego i regionalnego dlkreustawa.
(3). Gmina wykonuje wszystkie zadania sawmuuiz terytorialnego
nie zastrzéone dla innych jednostek samgia terytorialnegoW art. 165
zadecydowano o tymzi(1.) Jednostki samogzlu terytorialnego maj
osobowe¢ prawry. Przystuguyp im prawo wlasnéi i inne prawa
maptkowe (2.) Samodzieln@ jednostek samagdu terytorialnego

% Tekst jedn.: Dz.U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.
%6 Cyfry w nawiasach oznaczajumery usipéw danego artykutu Konstytucji RP z 1997 r.
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podlega ochronieglowej Stosownie do art. 166 (1Zpdania publiczne
shizqgce zaspokajaniu potrzeb wspoélnoty samdorve] & wykonywane
przez jednostk samorzdu terytorialnego jako zadania wiasne.
(2.) Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzelagisva, ustawa me zlecé
jednostkom samaydu terytorialnego wykonywanie innych zada
publicznych. Ustawa okfla tryb przekazywania i sposéb wykonywania
zada: zleconych(3.) Spory kompetencyjne ¢dzy organami samaogdu
terytorialnego i administracji izdowej rozstrzygaj sgdy administracyjne
Norma art.167 Konstytucji RP dotyczy dochodéw jesiek samorgu
terytorialnego, stanowg, ze (1.) Jednostkom samadu terytorialnego
zapewnia @ udziat w dochodach publicznych odpowiednio dopgadg-
Jacych im zada (2.) Dochodami jednostek samedu terytorialnego &
ich dochody wlasne oraz subwencje ogdélne i doteejewe z butbtu
paistwa (3.) Zrodta dochodéw jednostek samgilm terytorialnego &
okreslone w ustawig(4.) Zmiany w zakresie zadakompetencji jednostek
samorzdu terytorialnego nasgpujg wraz z odpowiednimi zmianami
w podziale dochodéw publicznych uregulowaniem tego artykutu age
sig kolejny (art. 168), wedtug ktoreglednostki samogzlu terytorialnego
may; prawo ustalania wysokoi podatkéw i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawieZ kolei art. 169 dotyczy organdw stanaayich

I wykonawczych jednostek samadz terytorialnego, art. 170 referendum
lokalnego, art. 171 nadzoru nad dziatatm® samorzdu terytorialnego,
a art. 172 prawa jednostek samgolz terytorialnego do zrzeszania. si

Reforma samoeglowa z 1990 r. nie tylko wzmocnita gminy,
ale przyczynita sirowniez posrednio do ograniczenia roli wojewodztw.
Niektére ich kompetencje zostaly przekazane gminome przeili
ministrowie, ktorym podlegata bezfgednio administracja specjalna.
Wypeltnienie prani pomkdzy gmip a pastwem wobec oslabienia
podmiotowdci wojewddztw oraz braku powiatow bylo kolejnym
etapem transformacji ustrojowej. Dyskusja nad zad@mi przebudowy
struktury administracji psstwowej trwata kilka lat. Najwcej
kontrowersji wzbudzata kwestia przywrécenia povwiato

W ramach prac nad stworzeniem systemu adminisjpacfitwo-
wej i samorzdowej przygto program pilotzowy, realizowany od
stycznia 1994 do grudnia 1995. Wnioski wyptyxea z programu miaty
stzy¢ do lepszego przygotowania reformy. Podat@nawry programu
bylo rozporadzenie Rady Ministrow z dnia 13 lipca 1993 r. wasye

402



okreslenia zada i kompetencji z zakresugdowej administracji ogoélnej
i specjalnej, ktore magby¢ przekazane niektérym gminom o statusie
miasta, wraz z mieniem scym do ich wykonywania, a ta& zasad
i trybu przekazanfd. Na jego mocy 46 migdt(bez Warszawy) miato
przep¢ nowe zadania na podstawie porozumiEawieranych nedzy
prezydentami miast a wojewodami. Do najniajszych przejmowanych
zada mozna zaliczy: gospodark gruntami, budownictwo, zagd drdg
krajowych i wojewodzkich, szkolnictwo podstawowenponadpodsta-
wowe, zarzdzanie cgzscia placéwek shaby zdrowia, uprawnienia
wynikajace z ustawy — Prawo o ruchu drogowym, wydawanievaks
na prowadzenie drobnej wytworéod oraz na publiczn dziataing¢
artystyczma, rozrywkows, a take sportowy, ochror przeciwpaarowa

i inne’®. Byly to najwiksze polskie miasta ligge ponad 100 000
mieszkacow (np. Plock) oraz kilkka mniejszych miastzaeych
w obrbie strefy metropolitalnej. Jak wskazywata Naisza |zba
Kontroli celem programu pilotawego bylo w szczegoldoi
sprawdzenie sposobow i wlivosci wprowadzenia reformy ustrojowej
(przede wszystkim utworzenia powiatow) na wybragejpie gmin.
Nastpnym planowanym etapem reformy miato¢hychwalenie przez
Sejm odpowiedniej ustawy i przekazanie zag#otazowych przysztym
powiatom jako zadawtasnych lub zleconych ustawotfio

2" Dz.U. z 1993 r. Nr 65, poz. 309 ze zm.; szerzejBdraiski: Program pilotaowy
w opiniach srodowiska samormlowego i pracownikéw administracji gdowej
Katowice 1995.

28 Do realizacji programu przygiity 43 miasta. Chorzéw, Grudgiz i Sosnowiec nie
podpisaty porozumiei ostatecznie nie przysity do programu.

29 Ustawa bugetowa na rok 1994 z dnia 25 marca 1994 r. (Dz.USXrpoz. 209).
wprowadzita meéliwos¢ zmiany zakresu przejmowanych zade drodze indywidual-
nych negocjacji samatdu z wojewod. Stworzono réwnie uprawnienie do @&cio-
wego wypowiadania porozuniiev zakresie niektérych zagla kompetencji przewi-
dzianych w rozpoegizeniu. Zmiana zakresu przejmowanych aaggmagata zawar-
cia odebnego porozumienia w trybie oklenym w rozporzdzeniu pilotaowym.

30 Informacja Najwyszej Izby Kontroli o wynikach kontroli podejmowariezez admini-
stracg rzadowa i samoradows dziatan w celu usprawnienia wykonywania zada
publicznych, na przykladzie rozpadzenia Rady Ministrow z dnia 13 lipca 1993 r.
w sprawie okréenia zada i kompetencji z zakresu gdowej administracji ogdlnej
i specjalnegj, ktére magby¢ przekazane niektérym gminom o statusie miastaz wra
z mieniem stgacym do ich wykonywania, a tak zasad i trybu przekazania, ST 1966,
nr 6 (66), s. 6, 81.

403



,Rocznik Towarzystwa Naukowego Plockiego” 2015, nr 7

Kolejnym etapem na drodze ku reformie saradozve] byio
wejicie w zycie ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. 0o zmiamikresu
dziatania niektérych miast oraz o miejskich strhfastug publicznych
(nazywanej ustaav miejska lub ustawy o duzych miastach). Na jej
podstawie ustawodawca przekazat gminom o statusstanokrélonym
w zahczniku (tazsamym z trécia zahcznika nr 1 do rozpogezenia
Rady Ministréw z dnia 13 lipca 1993 r.), gminom szawskim i miastu
stolecznemu Warszawa oraz miejskim strefom ustudpliqanych
kolejne zadania z zakresu administracjudave]. Gminy ohjte
postanowieniami ustawy prz@j do prowadzenia jako zadania wiasne
migdzy innymi publiczne szkoty ponadpodstawowe, szlkotystyczne,
domy pomocy spotecznej, zakiady opieki zdrowotnejzoinstytucje
kultury. Ustawa miejska obowaywata do dnia 31 grudnia 1998 r.

W latach 1990-1998 r. funkcjonowaly sejmiki samoiave.
Podstaw do ich powotania stanowit art. 75 tzw. Malej Koytstji,
ktory powierzyt ustawodawstwu zwyklemu ollemie zasad reprezen-
tacji intereséw jednostek samadz terytorialnego wobec wiadz
panstwowych. Instytug te¢ wprowadzono w rozdziale ésmym ustawy
0 samorzdzie terytorialnym. Zgodnie z jej art. 76 ust. ligyrz obszaru
wojewodztwa wylanialy wspoin reprezentagj w postaci sejmiku
samoradowego. Zasady i tryb dzialania sejmiku oraz jegganow
okreslat uchwalany przez niego regulamin. Na temat ysteg¢jmiku
wypowiedziat s} Trybunat Konstytucyjny, ktdry w orzeczeniu z dnia
24 stycznia 1995 ¥ wskazal,ze jest to struktura, ktéra reprezentuje
interesy gminy wobec administracji adowej. Sejmik wyposano
jednoczénie w skutecznesrodki prawne ochrony owych intereséw.
Zaliczono do nich uprawnienie do wyemia opinii w istotnych
sprawach wojewddztwa, dokonywanie oceny dziatihadministracji
rzadowej w wojewodztwie, opiniowanie kandydatow na evepdow,
wystepowanie z wnioskami o uchylenie narugzggh lokalne interesy
rozporadzen i zaradzen wojewody. Podstawoavfunkcp sejmiku —
zdaniem TK — byla ochrona samodzigitiogmin jako jednostek
samorzdu terytorialnego.

31 Tekst jedn.: Dz.U. z 1997 r. Nr 36, poz. 224re z
32 K 5/94, OTK 1995, poz. 3.
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Ostatecznie zdecydowanae pierwszy etap reformy powinien
zost& uzupetniony o samosd powiatowy, ktdérego celem ebzie
realizacja zada publicznych o charakterze lokalnym, ale ponad-
gminnynt®. W dniu 5 czerwca 1998 r. Sejm RP patyjistave
0 samorzdzie powiatowyrm’. Zgodnie z art. 1 ust. 1 przywolanej
ustawy mieszkicy powiatu tworz z mocy prawa lokain wspolnot
samoradowa. W myél jej art. 1 ust. 2. ,llekré w ustawie jest mowa
0 powiecie, naley przez to rozumie lokalms wspolnot samorzdowa
oraz odpowiednie terytorium”. Powiat wykonuje cllome ustawami
zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wiasdpowiedzialnéc.
Zostat on ponadto wypo&gany w osobowg&t prawr, a jego samodziel-
nos¢ podlega ochronie gdowej. Podobnie jak w przypadku gminy,
0 ustroju powiatu stanowi jego statut. Rada Midistr w drodze
rozporadzenia tworzy, dczy, dzieli i znosi powiaty oraz ustala ich
granice, a take ustala i zmienia nazwy powiatow oraz siedziby ich
wiladz. W dniu 7 sierpnia 1998 r. Rada Ministrowysta rozporadze-
nie w sprawie utworzenia powiatdw O charakterze podziatu
na powiaty przeslzity trzy okoliczndci. Pierwsz przestank byta
struktura osadnicza kraju, ktéra w pewnych sytudicjaarzucata
rozwigzania podziatlowe. Kolejna przyczynaamata s¢ z dagwiadcze-
niami z funkcjonowania programu pilatavego z 1993 r. oraz ustawy
miejskiej z 1995 r. Doprowadzity one do wnioska,najwegksze miasta
z powodzeniem magwypetni& zardwno wszystkie zadania gminne, jak
I powiatowe. Trzeai przestank byla cle¢ zapewnienia rekompensaty
dla miast, ktére w wyniku nowego podziatlu admirmisyfinego tracity
status siedziby wojewody

PrzywrGcenie samogdu powiatowego wymagato wprowadzenia
dalszych przemian zadanych ze zredukowaniem liczby wojewddztw
z 49 do 16. Na tym tle doszio do dadznych interesow. Decydag

% 3. Kantyka Historia samoradnaici w Polsce i jej formyw: Samorad terytorialny
i wspélnoty lokalneM. Baraiski, S. Kantyka, S. Kubas, M. KuWarszawa 2007,
s. 76; K. Koc, Dyskusje i spory o celoHh i zasady tworzenia powiatow,
w: Samorad terytorialny. Ale jaki?op. cit., s. 190-203.

34 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r. poz. 1445.

% Dz.U. Nr 103, poz. 652.

3% E. Ganowicz,Ustr6j miasta na prawach powiatwy: Samorzd miejski. Zadania,
instytucje, formyS. Wrobel (red.), Pozha Chorzéw, s. 268.
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o stworzeniu wikszych nk dotychczasowe wojewodztw, postawiono
na rozwoj daych asrodkéw kosztem ostabienia pozycji mniejszych
miast kedacych do tej pory siedzibami wojewddztw. Ustawa mea
rzadzie wojewddztwa zostata uchwalona w dniu 5 czend688r.

i weszta wzycie w dniu 1 stycznia 1999 r. Na samglzavojewodztwa
nalozono odpowiedzialng za wykonywanie zada publicznych

0 charakterze regionalnym. W ten sposdb uzupehistroktue
samorzdu gminnego i powiatowego, realizaych zadania publiczne
o charakterze lokalnym. Jednofzie ustawodawca przyj ze zakres
dzialania samorglu wojewddztwa nie narusza samodziétmgowiatu

i gminy, a organy samagdu wojewddztwa nie stanogwobec powiatu

i gminy organdéw nadzoru lub kontroli oraz nig arganami wyszego
stopnia w pogpowaniu administracyjny.

Ustawowe unormowanie funkcjonowania samdte terytorial-
nego podlegalo istotnym zmianom w toku olbgmywania trzech ustaw
ustrojowych. Bylo to charakterystyczne dla wieluiedzin zycia
w Polsce w okresie transformacji ustrojowej. Jedeote systematycz-
nie zwkkszano kompetencje samadn. W odniesieniu do samauil
gminnego w istotny sposOb poszerzono zakres fzaphain, czemu
niestety nie zawsze towarzyszyto zkszeniesrodkow na ich realiza¢j
Zmianom podlegat rowniepodziat kompetencji oraz zakres dziatania
organéw gminy. Malata pozycja organu stan@m&go wobec organu
wykonawczego. Zmiany w sytuacji samaita zwhzane byly bardziej
z wyborami parlamentarnymi i samoradowymi. Mimo wielu
sprzecznych tendencji wygtujacych w procesie decentralizacjirséwa
oraz reformowaniu jego ustroju, kolejne etapy bugosamorzdu
prowadzity do zwikszania zakresu lokalnej demokracji oraz podnosze-
nia rangi samoeglu terytorialnego w pastwie®®. Na przyktadzie analizy
wyboréw w Polsce w latach 1989-2011 sformutowanglqah ze czas
ten mana podzielt na cztery okresy, tj. transformacja (1989-1993),
stabilizacja (1994-2000), modernizacja (2001-2005)dominacja
(od 20065°.

37 Zob. art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o samlzie wojewddztwa.
3 A K. Piasecki\Wadza w samouzizie terytorialnym Ill RPZielona Géra 2002, s. 27.
39 A K. PiaseckiWybory w Polsce 1989-201rakéw 2012.
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Podsumowanie

Model polskiego samogdu terytorialnego, pomimo swych
réznych mankamentoéw, zasadniczo odpowiada wspoéiczestgndar-
dom megdzynarodowym, w tym wycenym w Europejskiej Karcie
Samoradu Terytorialnego. Ksztattowany byt on w dwudzidstou
migdzywojennym i po diugiej przerwie przypaata®gj na czasy Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej odrodzitesz chwih przygcia w czasach
Il RP ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samdrre terytorialnym
(obecnie zwanej ustavo samorzdzie gminnym).
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