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DR HAB. MARTA GRZYBOWSKA

Lokalne zarzadzanie sprawami publicznymi
w Polsce jako efekt zawartych porozumien
Okraglego Stolu

W 2009 roku mija 20 lat od historycznego momentu zawarcia porozumienia po-
mi¢dzy opozycja a rzadzaca dwczesnie partia PZPR 1 jej sojusznikami, w wyniku
ktérego rozpoczely si¢ zmiany ustroju spoleczno-politycznego Polski. Doprowadzily
one do zasadniczej zmiany oblicza kraju, do zmiany sposobu myslenia i dzialania
Polakow, dlatego wydaje si¢ zasadne przyblizenie sekwencji tych wydarzen i ich spo-
lecznych nastgpstw.

Oboz ,,solidarnosciowy” grupujacy dzialaczy opozycji juz przed 1989 rokiem pro-
wadzil dyskusje na temat funkcjonowania spoleczenstw demokratycznych. W 1981
roku opozycyjna grupa konwersatoryjna ,,Doswiadczenie i Przyszlo$¢” sformulowala
tezy o konieczno$ci zmiany sposobu zarzadzania sprawami publicznymi poprzez od-
budowg w przyszlym demokratycznym panstwie samorzadu terytorialnego. Realizu-
jac decentralistyczny model zarzadzania sprawami publicznymi samorzad lokalny
mial sta¢ si¢ podmiotem przeciwwaznym wobec administracji rzadowej, utozsamia-
nej z centralistycznym, niedemokratycznym panstwem. W tym okresie powstal takze
Zespol Samorzadow Terytorialnych i Polityki Przestrzennej na czele z profesorem
Jerzym Regulskim majacy za zadanie przy gotowywanie opracowan z tego zakresu.

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, iz Polska posiadala tradycje i dos§wiadczenia
w zakresie samorzadnosci terytorialnej. Niepodlegla Druga Rzeczpospolita Polska
stworzyla w latach 1918-1939 samorzad lokalny na wzor panstw demokratycznej
Europy. Jako jednostki samorzadu lokalnego dziataly gminy i powiaty. Samorzad wo-
jewodzki nie zostal powszechnie utworzony — takze ze wzgledoéw politycznych. Wérdd
rzadzacych istniala w tym czasie obawa rozbicia — poprzez duze jednostki terytorialne,
grupujace bardzo liczebne mniejszosci narodowe — integralnosci terytorialnej kraju.
Jedynie na obszarach dawnego zaboru pruskiego — w wojewddztwach poznanskim
i pomorskim samorzad ten funkcjonowal wedlug zaborczych regul prawnych, do-
stosowanych do warunkéw niepodleglego panstwa. Podkreslenia wymaga takze fakt
funkcjonowania jeszcze w okresie PRL, w latach 1945-1950 samorzadu lokalnego
dzialajacego wedlug zasad ,,przedwojennych”, zastapionego nastg¢pnie systemem rad
narodowych — jednolitych organdéw wladzy panstwowe;.
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Te doswiadczenia znacznie ulatwialy prowadzenie dyskusji na temat samorzadnos-
ci, ktéra byla w Polsce faktem historycznym, a nie tylko abstrakcyjnym pojeciem.
Zyli takze jeszcze , starzy samorzadowcy”, ktérzy mogli przyblizyé zainteresowanym
teori¢ i praktyke samorzadnosci lokalnej. Istotne dla mozliwosci restytucji samorzadu
lokalnego bylo takze to, iz juz w 1981 roku istniala wérdd opozycji $wiadomos¢ tego,
iz samorzad, zgodnie z jego nazwa powinien by¢ podmiotem samodzielnie okre$laja-
cym cele swojego dzialania i tworzacym w tym celu prawo lokalne.

Kolejnym, istotnym dla przywracania idei samorzadnosci w Polsce po 1989 roku
wydarzeniem byl odbyty w roku 1981 Zjazd Krajowy Delegatéw NSZZ , Solidarnosc¢”.
Uchwalono na nim program o nazwie Samorzadna Rzeczpospolita uznajacy koniecznos¢
tworzenia samorzadu lokalnego nie jako formy administracji publicznej, ale jako formy
organizowania si¢ ludzi. Kiadziono nacisk na czynnik spoleczny, a nie formalno-prawny
1 organizacyjny, co w praktyce nie bylo mozliwe do zrealizowania. W demokratycznym
panstwie prawnym, jakim chciano, by byla Polska, wszelkie formy dzialania publicznego
musza by¢ bowiem sformalizowane, a decydowanie o sprawach lokalnych stanowi formg
administrowania publicznego. ,,Solidarnos$¢” — jako zwiazek pracowniczy nie miala jed-
nakze do$wiadczenia w zarzadzaniu innymi relacjami niz pracodawca—pracownik.

Sprawy przyszlego ksztaltu samorzadnosci lokalnej zeszly na plan dalszy wobec
zaostrzenia si¢ sytuacji wewngtrznej i wprowadzenia w dniu 13 grudnia 1981 roku
stanu wojennego. Zakonczenie tego ponurego okresu w zyciu kraju i jego obywateli
poprzez zawarcie porozumien Okraglego Stolu, gdzie w czasie obrad sformulowano
migdzy innymi tezg: ,,samorzad jako instrument realizacji praw obywatelskich” stalo
si¢ punktem wyjsciowym do przygotowania i wprowadzenia w zycie zmiany ustroju
politycznego i spolecznego w Polsce. ,,Nowa Polsk¢” nazwano Trzecia Rzeczpospoli-
ta — w nawigzaniu do dorobku i doswiadczen Drugiej Rzeczypospolitej, z pominigciem
okresu ustrojowego PRL.

Powolany w 1989 roku pierwszy demokratyczny rzad Tadeusza Mazowieckiego
zapowiedzial przeprowadzenie zasadniczej reformy systemu zarzadzania panstwem
poprzez jego decentralizacj¢. Prace rozpoczgly si¢ od razu. W pelni niezalezny po-
litycznie ,,opozycyjny” Senat (w odréznieniu od , kontraktowego” Sejmu, w ktdrym
znaczacq liczbe stanowili przedstawiciele PZPR) przystapil do pracy w komisji sa-
morzadowej pod przewodnictwem Jerzego Stepnia. Komisja przygotowala projekty
podstawowych aktéw prawnych koniecznych dla wprowadzenia reformy ,,samorzado-
wej”. Rzad powolal pelnomocnika do spraw reformy samorzadu terytorialnego bezpo-
$rednio podporzadkowanego premierowi, co $wiadczylo o randze sprawy jaka nadano
przebudowie systemu zarzadzania sprawami publicznymi.

Pomimo oporu administracji rzadowej ' udalo si¢ reformatorom doprowadzi¢ do
uchwalenia w dniu 8 marca 1990 roku ustawy o samorzadzie terytorialnym. Ustawa

! Por6wnaj wspomnienia Jerzego Regulskiego zawarte w ksigzce Samorzqd 111 Rzeczypospolitej.
Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000.
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ta powolano samorzad terytorialny na szczeblu gminy, jako jednostki podziatu tery-
torialnego kraju. Réwnocze$nie utworzono gming¢ jako korporacjg, tj. zwiazek pu-
bliczno-prawny osob zamieszkujacych okreslone terytorium kraju. Gmina otrzymala
uprawnienia w zakresie regulacji stosunkoéw publicznych na swoim obszarze a takze
prawo do bycia podmiotem prawa cywilnego. To ostatnie uprawnienie dawalo jej
uprawnienie do samodzielnego dysponowania w sposdb okreslony w prawie cywil-
nym skladnikami majatkowymi, ktore otrzymala na podstawie przepiséw wprowadza-
jacych w zycie ustawe samorzadowa. Byla to zasadnicza r6znica w stosunku do rad
narodowych z okresu PRL-u, niedysponujacych wlasnym majatkiem i nietworzacych
wlasnego budzetu, ktére wykonywaly narzucone centralnie zadania za przekazywane
przez panstwo $rodki finansowe.

Regulacje ustawy o samorzadzie terytorialnym stanowily efekt zmiany filozofii
zarzadzania panstwem: od centralistycznej do decentralistycznej. Powstaly odrgbne —
od rzadowego podmioty zarzadzajace zyciem publicznym, na razie tylko na szczeblu
podstawowym — gminy. Musialy one zmierzy¢ si¢ z nowym wyzwaniem — jakim
bylo samozarzadzanie sprawami publicznymi przez bezposrednio zainteresowanych —
mieszkancoéw danej gminy.

Pomimo, iz Polska dopiero ,,raczkowala” w kwestiach samorzadnosci nie pro-
wadzila ona dzialalnosci eksperymentalnej. Oparla si¢ na wypracowanych zasadach
wlasnej przedwojennej praktyki samorzadowej oraz na zasadach samorzadnosci wy-
pracowanych przez panstwa Europy Zachodniej i ukonstytuowanych w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego (EKST) uchwalonej w Strasburgu dnia 15 pazdzier-
nika 1985 roku?. W tresci pierwszej ustawy samorzadowej zawarto, pomimo braku
ratyfikacji EKST przez Polske — a wigc jej formalnego nie obowigzywania — wszystkie
ustanowione w niej zasady konstytuujace samorzadnos$¢ lokalna. Byly to gwarancje:
domniemania kompetencji na rzecz samorzadu, samodzielnosci dzialania, realizacji
zadan na mozliwie najnizszym poziomie lokalnym, posiadania wlasnych organéw
stanowiacych i wykonawczych o mandacie przedstawicielskim, wlasnego majatku,
budzetu i zrédet dochodu, niezaleznosci od administracji rzadowej. Istotne byto tak-
ze zagwarantowanie samorzadowi prawa do ochrony sadowej swojej niezaleznosci
dzialania oraz $cisle okreslonego zakresu kontroli i nadzoru. Spoleczenstwa lokalne
mialy zagwarantowane prawo do konsultowania zmiany granic swoich jednostek sa-
morzadowych oraz innych waznych spraw.

Wdrazanie reformy ustrojowej panstwa spowodowalo utworzenie nowej kategorii
podmiotéw prawnych — gmin oraz nowej kategorii pracujacych w nich osob. Okolo 50
tysigcy dotychczasowych pracownikow administracji rzadowej zostalo delegowanych
do gmin. Z mocy ustawy przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym?

2 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, w skrocie: EKST zostata przez Polske ratyfiko-
wana dopiero w 1993 roku, a weszla w zycie w roku 1994 (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

3 Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym
1 ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 1990 r. Nr 32, poz. 191 z pdzn. zm.).
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oraz ustawy o pracownikach samorzadowych* stali si¢ oni pracownikami jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Otrzymali odrgbna ustawowa regulacje swojego statusu zawo-
dowego: obowiazkow i praw, a takze sposobu i zakresu ponoszenia odpowiedzialnosci
dyscyplinamne;.

Zapoczatkowanie reformy ,,samorzadowej” spowodowalo dokonanie nowego
podzialu zadan pomig¢dzy jednostki samorzadowe a organy administracji rzadowej >.
Samorzad terytorialny otrzymal ustawowo zagwarantowany wlasny zakres zadan,
chroniacy go przed ingerencja ze strony administracji rzadowe;j.

Dla zapewnienia prawidlowego wykonywania zadan przez powstale samorzady
oraz dla ulatwienia im kontaktu z administracja rzadowa w terenie (z wojewodami)
utworzono Wojewddzkie Sejmiki Samorzadowe, jako reprezentacj¢ intereséw gmin.
Przy Sejmikach powolano odrebne od administracji rzadowej organy odwolawcze dla
wydawanych przez samorzady decyzji administracyjnych — Kolegia Odwolawcze przy
Wojewddzkich Sejmikach Samorzadowych. Z biegiem czasu zostaly one przeksztal-
cone w jednostki panstwowe, finansowane z budzetu panstwa dla zachowania ich
niezaleznosci i otrzymaly nazwy Kolegium Odwolawcze [danego wojewoddztwal.

Poniewaz samorzady otrzymaly wlasny majatek do rozporzadzania, uchwalaly i re-
alizowaly wlasne budzety niezbg¢dne stalo si¢ powolanie instytucji, ktora systematycz-
nie poddawalaby ich dzialania w zakresie gospodarki finansowej nadzorowi i kontroli.
Prowadzone poczatkowo przez NIK i wojewodow dzialania kontrolne i nadzorcze
zostaly przekazane powolanym w 1992 roku Regionalnym Izbom Obrachunkowym.
Zajely si¢ one takze prowadzeniem szkolen stuzb finansowych i 0séb zarzadzajacych
gminami, azeby wyeliminowa¢ mozliwo$¢ niewlasciwego rozporzadzania mieniem
i Srodkami publicznymi.

Powolanie gmin jako jednostek samorzadu terytorialnego miato stanowié¢ poczatek
zmian ustroju panstwa. Projektowano dalsze poszerzanie sfery samorzadnosci przy
jednoczesnym zmniejszaniu zakresu decydowania administracji rzadowej. Jednakze
koncepcja reformatoréw nie byla popierana przez istniejace struktury administracji.
Wrecz odwrotnie — doprowadzono do poszerzenia zakresu oddzialywania rzadu w te-
renie poprzez powolanie pozakonstytucyjnych struktur w postaci rejonéw administra-
cyjnych na dzisiejszym poziomie powiatdw — pomigdzy gming a wojewodztwem.

Prace rozpoczgte przez rzad Tadeusza Mazowieckiego napotykaly na przeszkody.
Kolejne rzady: Jana Krzysztofa Bieleckiego, Jana Olszewskiego, Hanny Suchockiej
zakladaly szybkie wprowadzenie dalszych etapéw reformy ustrojowej: zreformowa-
nie funkcjonowania administracji rzadowej centralnej i terenowej, utworzenie profe-
sjonalnej stuzby cywilnej, wprowadzenie nowych jednostek podziatu terytorialnego

4 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 1990 r. Nr 21, poz.
124 z pézn. zm).

5 Ustawa z dnia 17 maja 1990 r.o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szcze-
gdlnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw
(Dz.U.z 1990 r. Nr 34, poz. 198 z pézn. zm.).
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kraju, likwidacj¢ rejonéw i utworzenie w ich miejsce powiatéw samorzadowych oraz
wojewddztw samorzadowych. Niestety kolejne sklady polityczne parlamentu nie mia-
ly wystarczajacej determinacji, by realizowac te zamierzenia. Eksponowano obawy, iz
samorzady lokalne sa zbyt malo profesjonalne i nie poradza sobie z realizacja bardziej
skomplikowanych zadan.

Przeciwnikéw dalszych reform ,,samorzadowych” mialy przekona¢ dwa dzialania
podjete przez kolejne rzady: Hanny Suchockiej — tzw. pilotaz i Jozefa Oleksego — tzw.
ustawa o wielkich miastach’, stwarzajace mozliwos¢ przekazywania duzym gminom
tzw. miejskim (oficjalnie nie bylo rozrdznienia na gminy wiejskie i miejskie) bardziej
specjalistycznych zadan do realizacji. Oba te eksperymenty wykazaly, iz zwolennicy
poszerzenia zakresu samorzadnosci lokalnej mieli racj¢. Duze spolecznosci lokalne
chcialy i mogly zarzadza¢ wigkszym zakresem zadan niz ten, ktory zostal im powie-
rzony na mocy ustawy samorzadowej z 1990 roku. W przypadku ustawy ,,miejskiej”
mozliwe bylo tworzenie miejskich stref ustug publicznych obejmujacych miasto wraz
z otaczajacymi je obszarami, a wigc praktycznie pelniacych dawne funkcje powiatu.

Duzj zastuga rzadu Hanny Suchockiej w przy gotowywaniu dalszego etapu reform
samorzadowych bylo powolanie Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu. Grupowala
ona stowarzyszenia samorzadowe reprezentujace interesy samorzadu lokalnego oraz
przedstawicieli ministrow merytorycznie wspolpracujacych z samorzadami.

Pewien postep w pogladach dotyczacych mozliwosci poszerzenia zakresu samo-
rzadnosci przyniosly wybory prezydenckie 1994 roku oraz parlamentarne w 1997
roku. W obu kampaniach eksponowano samorzad jako element ustroju panstwa wy-
magajacy wzmocnienia i rozbudowy. Pomimo tych deklaracji, a takze dyskusji pro-
wadzonych wsroéd fachowcow — zwolennikéw samorzadnosci prace nad reformami
napotykaly na trudnosci. Rzad Wiodzimierza Cimoszewicza uporzadkowal tylko —
co istotne — zasady dzialania administracji centralnej 3, porzadkujac te czgs¢ ustroju
administracyjnego panstwa, ktora nie budzila takich emocji jak poszerzenie zakresu
samorzadnosci terytorialnej.

Ustalenie pozycji prawno-ustrojowej samorzadu terytorialnego, jako wspdlre-
alizatora wladzy publicznej w Polsce nastapilo w uchwalonej dnia 2 kwietnia 1997
roku Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®. Artykul 15 Konstytucji ustanowil jako

¢ Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie okreslenia zadan 1 kompe-
tencji z zakresu rzadowej administracji ogdlnej 1 specjalnej, ktore mogg by¢ przekazane niektorym
gminom o statusie miasta, wraz z mieniem sluzagcym do ich wykonywania, a takze zasad 1 trybu
przekazania (Dz.U. z 1993 r. Nr 65, poz. 309 z pézn. zm.).

7 Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dzialania niektorych miast oraz o miej-
skich strefach ustug publicznych (tekst jednolity: Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 97).

8 Uchwalono w 1996 roku ustawy: o stuzbie cywilnej; o organizacji i trybie dzialania Rady Mi-
nistrow oraz o zakresie dzialania ministrow; zmieniajacg ustawg o terenowych organach administracji
ogolnej, a w 1997 roku: o dziatach administracji rzadowej ( wejscie w zycie w 1999 roku).

® Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483, sprost. Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319.
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niewzruszalng zasad¢ — decentralizacj¢ wladzy publicznej. W artykule 16 ustanowio-
no zasadg¢ tworzenia wspdlnoty samorzadowej poprzez mieszkancow jednostki za-
sadniczego podzialu terytorialnego kraju oraz prawo do uczestniczenia samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialno$¢. Zasadom funkcjonowania samorzadu terytorialnego ustawodawca
konstytucyjny poswigcil rozdzial VII Konstytucji (artykuly 163-172). Najistotniej-
sza zasada bylo przyznanie samorzadowi terytorialnemu domniemania kompetencji
w sprawach publicznych, a w samorzadzie terytorialnym — gminie, ktdra jako jedyna
jednostka samorzadowa zostala wprost w ustawie zasadniczej okreslona z nazwy. De-
cyzj¢ o tworzeniu innych jednostek samorzadowych oraz o ich nazwach i kompeten-
cjach pozostawiono ustawodawcy zwyklemu, aby nie byl on skrgpowany w swoich
dzialaniach. Konstytucja zawierala gwarancje samorzadnosci przyznane juz ustawa
samorzadowa z 1990 roku jak: osobowo$¢ publiczno-prawna i cy wilno-prawna, prawo
do posiadania majatku wlasnego, do partycypacji w dochodach publicznych, prawo
do posiadania i realizacji zakresu zadan wlasnych oraz zlecanych przez organy admi-
nistracji rzadowej. Zagwarantowala dzialanie samorzadu poprzez organy przedstawi-
cielskie: stanowiace i wykonawcze, a wigc uznala samorzad za element demokratycz-
nego panstwa prawnego.

Istotne dla zagwarantowania samodzielnosci dzialania samorzadu bylo konsty-
tucyjne okreslenie zakresu sprawowanego nadzoru nad jego dzialalnoscia. Zostal on
ograniczony do kryterium legalnosci, tj. dzialania zgodnie z prawem. Konstytucja
Scisle okreslila tez krag organow nadzorczych w postaci Prezesa Rady Ministrow i wo-
jewodow oraz regionalnych izb obrachunkowych, a w sytuacji nadzwyczajnej, prze-
jawiajacej si¢ w naruszeniu postanowien Konstytucji i ustaw — Sejmu RP. Przyznano
samorzadom prawo do wspolpracy, przyzwalajac na wstgpowanie do samorzadowych
zrzeszen krajowych i migdzynarodowych.

Dokonczenie zasadniczych etapéw reformy samorzadowej nastapilo dzigki du-
zej determinacji rzadu Jerzego Buzka'®. Cele i motywy swojego dzialania majacego
na celu doprowadzenie do zakonczenia reformy zaprezentowal rzad w szczegdlowe;j
analizie .

Wskazano w niej na konieczno$¢ dokonczenia reformy decentralizacyjnej z uwagi
na istniejaca ciagle dominacj¢ zarzadzania resortowego nad terytorialnym, a wigc —
administracji centralnej, co przejawialo si¢ w rozbudowie jej struktur, w tym systemu
administracji specjalnych oraz w konsumowaniu znacznej czg¢sci budzetu panstwa.
Akcentowano chaotyczno$¢ dokonanych podzialéw zadan pomigdzy administracj¢
rzadowq a samorzad (co podnoszone jest do chwili obecnej) oraz — w wigkszosci

10 Poparcia projektow ustaw rzadu AWS udzielity ugrupowania parlamentare Unii Wolnosci
1 SLD.

I Reforma administracji publicznej w Polsce. Materialy szkoleniowe, Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw Departament Reform Ustrojowych Panstwa, Warszawa 1998 r.
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obszaréw dzialania publicznego — brak wplywu obywateli na polityke i administracj¢
publiczna. Mozna wigc powiedzieé, iz zarzucano zaniechanie realizacji w praktyce
idei spoleczenstwa obywatelskiego stanowiacej przeciez trzon nowych zasad ustro-
jowych panstwa.

Wskazywano réwniez na koniecznos¢ dokonania zmian w podziale terytorialnym
kraju odziedziczonym po PRL, w postaci utworzonych w 1975 roku 49 malych tery-
torialnie i o slabym potencjale gospodarczym i spolecznym wojewodztw. Poniewaz
Polska aspirowala do przyjecia do grupy panstw-czlonkéw Unii Europejskiej zdawano
sobie sprawg, iz male jednostki terytorialne, stanowiace ekspozytur¢ administracji
rzadowej, utworzone decyzja polityczna niezgodnie z wytworzonymi historycznie
wigziami spolecznymi i gospodarczymi musza zosta¢ zlikwidowane. Ich miejsce po-
winny zaja¢ wigksze regionalne jednostki samorzadowe zdolne do samodzielnego
zarzadzania i stawania do rywalizacji o przyznanie $rodkoéw przeznaczonych na roz-
woj regionalny. Ponadto wojewodztwa ,,rzadowe” nie mialy cial przedstawicielskich,
a wigc nie stanowily emanacji spoleczenstwa obywatelskiego, ktorego budowa byla
celem rzadzacej dawnej opozycji demokratycznej. Konieczne stalo si¢ utworzenie
wojewddztw oraz powiatow wypelniajacych luk¢ pomigdzy gming a wojewodztwem
samorzadowym i realizujacych zadania ponadgminne.

Zasady jakie mialy lec u podstaw dalszych zmian wynikaly z przyjetych w Kon-
stytucji zasad ustrojowych. Zasada pomocniczosci w wykonywaniu zadan publicznych
wskazywala na to, iz panstwo powinno ograniczy¢ swoja aktywnos¢ publiczng do nie-
zbgdnego zakresu, a przekazaé ja wspdlnotom samorzadowym poprzez decentralizacje
i dzialanie na mozliwie najnizszym szczeblu aktywnosci. Zasada unitarnego charakteru
panstwa okreslala sposob prowadzenia dzialan legislacyjnych i organizacyjnych. Jeden
system prawny wyznaczal jednolite ustawowe zasady organizacji i dzialania na obsza-
rze calego kraju organdéw administracji rzadowej i samorzadowe;j, jednakowy status
prawny i finansowy jednostek samorzadowych danego szczebla. Posiadajacy znaczace
kompetencje nadzorcze przedstawiciel rzadu na poziomie wojewddztwa mial gwaran-
towa¢ prawidlowe funkcjonowanie samorzadowej administracji zdecentralizowanej.
Zasada trjstopniowego podzialu terytorialnego kraju, powszechnie przyj¢ta w prakty-
ce panstw Unii Europejskiej jako najbardziej optymalna z punktu widzenia zarzadzania
sprawami publicznymi miala zblizy¢ Polske do struktur innych panstw Unii.

Reformatorzy jako zasady dzialania zreformowanej administracji publicznej usta-
nowili: koncepcj¢ wladzy administracji ogoélnej, czyli tworzenie administracji ze-
spolonej, pod najlepiej jednoosobowym kierownictwem, co zawsze ulatwia sprawne
wykonywanie funkcji i identyfikuje odpowiedzialnos¢, brak dzielenia wladzy pomig-
dzy administracj¢ rzadowa i samorzadowa na jednym poziomie terytorialnym kraju,
a takze — zespolenie aparatu administracyjnego rzadowego, jak i samorzadowego pod
jednym zwierzchnictwem 2.

12 Ibidem.
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Tu nalezy wspomnie¢, iz juz w okresie II RP znawcy problematyki administrowa-
nia krajem kwestionowali tworzenie coraz liczniejszych struktur administracji specjal-
nej panstwowej, znajdujacej si¢ poza bezposrednim kierownictwem rzadu. Ten sam
problem istnieje w III RP. Przyjetym rozwigzaniem nieco porzadkujacym t¢ kwesti¢
w sferze administracji samorzadowe;j stalo si¢ wprowadzenie na poziomie powiatu ze-
spolenia osobowego pod kierownictwem starosty administracji stuzb, inspekcji i stra-
zy —zajmujacych si¢ zabezpieczaniem na tym obszarze przestrzegania zasad porzadku
i bezpieczenstwa publicznego, a na poziomie wojewddztwa, jako jednostki podziatu
terytorialnego kraju, a nie — jednostki samorzadowej takiegoz zespolenia pod kie-
rownictwem wojewody — reprezentanta rzadu. Posiadajace wlasne regulacje prawne
i struktury zawodowe stuzby, inspekcje i straze dla lepszej koordynacji ich pracy z po-
zostalymi strukturami administrujacy mi zostaly czg¢$ciowo zespolone z administracja
0go61na, ale uzyskano zespolenie ulomne: niepelne, a nadto samorzadowo-rzadowe.

Istotne dla prowadzenia dalszych reform stalo si¢ ustalenie zasad, wedlug jakich
mialy dziala¢ poszczegdlne szczeble samorzadowe. Przyjecie bowiem tych zasad wa-
runkowalo tres¢ przy sztych rozwigzan prawnych i podziat zadan. Istotne stalo si¢ usta-
lenie tzw. osi dzialan, a wigc orientacji danego samorzadu na dzialanie w okreslonych
sferach. Dokonano podzialu na szczebel lokalny i regionalny. Do szczebla lokalnego
przyporzadkowano gming i powiat, a szczebel regionalny otrzymal nastgpnie ustawo-
wa nazwe wojewodztwa (zapewne z uwagi na historyczne tradycje).

Osia dzialania lokalnego miala by¢ jednostka. To generowalo przekazanie dwu
szczeblom: gminie i powiatowi z uwzglednieniem ich podzialu wedlug zasad: pomoc-
niczosci, specjalizacji, dystansu organizacyjnego i skali podzialu panstwa na jednostki
zadan z zakresu $wiadczenia ustug publicznych oraz administracji wiadczej, zwiazanej
z wydawaniem decyzji administracyjnych. Dzialania uslugowe mialy obja¢ zakre-
sy: szkolnictwa wiacznie ze $rednim, lecznictwa otwartego i zamknigtego, pomocy
spolecznej stalej i doraznej, kultury (teatréw, bibliotek, doméw kultury) oraz dostar-
czania mediow technicznych (woda, ogrzewanie, gaz, prad). Samorzad lokalny stal
si¢ podmiotem odpowiedzialnym za sfer¢ porzadku i bezpieczenstwa publicznego.
Dla zabezpieczenia przestrzegania porzadku i bezpieczenstwa w gminie stworzono
ustawowq mozliwos¢ powolywania strazy gminnych. Na szczeblu powiatu przyje-
to iz starosta sprawowac begdzie zwierzchnictwo osobowe nad praca stuzb inspekcji
i strazy (Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej, Powiatowego Inspektoratu Weteryna-
ryjnego, Powiatowego Inspektoratu Sanitarnego, Powiatowego Inspektoratu Nadzoru
Budowlanego). Obecnie starosta realizuje te zadania, przewodniczac obligatoryjnemu
organowi — komisji bezpieczenstwa i porzadku, skladajacej si¢ z delegatow — rad-
nych powiatu, znawcow problematyki, delegatéw policji oraz prokuratury okregowe;.
Komisja ma za zadanie dokonywanie systematycznych ocen stanu bezpieczenstwa
obywateli i zagrozen porzadku publicznego na obszarze powiatu, opiniowanie pracy
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, a takze przy gotowywanie powiatowego progra-
mu zapobiegania przestgpczosci i utrzymania porzadku i bezpieczenstwa obywateli.
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Opiniuje ona roéwniez programy wspoldzialania wszystkich stuzb inspekcji i strazy
w powiecie, a takze projekty aktoéw prawa miejscowego, majace na celu poprawienie
stanu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na tym obszarze.

Osia dzialania na szczeblu regionalnym miala sta¢ si¢ gospodarka tego obsza-
ru. Wladze samorzadu regionalnego mialy zaja¢ si¢ rozwojem ekonomicznym, go-
spodarczym i cywilizacyjnym obszaréw wchodzacych w sklad regionu. Mialy tez
realizowac¢ ,,ustugi publiczne” wyzszego rzedu. Przekazano im do administrowania
szkolnictwo wyzsze, specjalistyczng stuzb¢ zdrowia, duze instytucje kultury: filhar-
monie, muzea, opery. Samorzad wojewddztwa mial tworzy¢ zalozenia ogdlnej strate-
gii wszechstronnego, zrdwnowazonego rozwoju, zgodnie z zalozeniami Europejskiej
Karty Samorzadu Regionalnego (uchwalonej przez Rad¢ Europy w 1977 roku), a na
jej podstawie prowadzi¢ biezaca polityke regionalna realizujaca szczegdlowo przyje-
te kierunki rozwoju. Do zadan regionu zaliczano takze migdzynarodowa wspolprace
gospodarcza i promowanie tego obszaru. Region nie mial prowadzi¢ (tak jak gmina
i powiat) dzialan wladczych w sferze administracji .

Dnia 5 czerwca 1998 roku nastapilo uchwalenie ustaw: o samorzadzie powiato-
wym', o samorzadzie wojewddztwa 'S, ktore pozwolily na zamknigcie kwestii zde-
centralizowania zarzadzania sprawami publicznymi w panstwie poprzez samorzady
terytorialne.

Klamra spinajaca proces reformy ustroju administrowania III RP stalo si¢ uchwa-
lenie kolejnych ustaw: o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa ', w tym — na 16 terytorialnych wojewodztw (w miejsce dotych-
czasowych 49), ktore staly si¢ jednocze$nie jednostkami samorzadu regionalnego oraz
ustawe¢ o administracji rzadowej w wojewddztwie 7, regulujaca jej funkcjonowanie
w nowej sytuacji oraz wykonywanie kompetencji nadzorczych w stosunku do samo-
rzadu terytorialnego.

Konstruowanie mapy powiatow i regiondow stanowilo efekt wieloletnich przygo-
towan. ,,Przymiarki” zostaly przeprowadzone przez rzady Hanny Suchockiej i Jozefa
Oleksego. To wlasnie pelnomocnik rzadu Suchockiej do spraw reformy administracji
publicznej prof. Michal Kulesza rozpisal skierowana do wszystkich gmin w kraju an-
kiet¢. Mialy one okresli¢ swoja preferencje przynaleznosci do okreslonego powiatu.
To dobrowolne okreslenie si¢ spowodowato lagodne wejscie w zycie podziatu ,,po-
wiatowego”. Rowniez rzad Jozefa Oleksego przyczynil si¢ do pozniejszego wdrozenia
reformy powiatowej. Szef URM Marek Borowski przeprowadzil prace symulacyjne
okreslajace koszty wprowadzenia tej reformy, zakres zadan mozliwych do nalozenia

B Jw.

4 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, z pézn. zm.
15 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, z pdzn. zm.
16 Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603.

17 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872, z pdzn. zm.
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na powiaty, czy przyszle zrddla finansowania tej jednostki samorzadowe;j. Prowadzily
one do wniosku, iz przeprowadzenie na bazie dzialajacych rzadowych rejonéw admi-
nistracyjnych reformy powiatowej nie bedzie zbyt trudne i kosztowne '8.

Wielko$¢ powiatow — zgodnie z przyjetymi przez geografi¢ polityczng zasadami —
miala stanowi¢ wypadkowa wielu czynnikéw: potencjalu gospodarczego, zwiazkoéw
gospodarczych i kulturowych danego obszaru, gestosci sieci osadniczej, polozenia
geograficznego, powierzchni, liczby ludnosci i wreszcie — akceptacji ksztaltu powiatu
i lokalizacji siedziby wiladz przez spolecznosci lokalne. W sposob naturalny jedna
z miejscowosci stawala si¢ osrodkiem zycia powiatowego, bedac siedziba szpitala,
sadu, prokuratury, policji, strazy pozarnej, urzedu skarbowego, ustug geodezyjnych,
instytucji doradztwa rolniczego, bankéw. Na postawie prowadzonych analiz uznano,
iz powiat powinien liczy¢ co najmniej 50 tys. mieszkancow i grupowaé co najmniej
5 gmin. W II RP powiat liczyt od 60 do 100 tys. mieszkancow, a wigc i tak przyznano
prawo do tworzenia samodzielnych jednostek samorzadowych wigkszej ilosci spo-
leczenstw lokalnych. Z utworzonych wowczas 326 powiatéw okolo 60 z nich nie
spelniato zalozonych przez reformatoréw kryteriow, ale jak zwykle przewazyly wzgle-
dy polityczne. Kazda grupa lokalna chciala mie¢ instytucje wladzy dajace miejsca
pracy, splendor i mozliwo$¢ decydowania o sobie. Spektakularne byly utraty ,,praw
powiatowych” przez takie miasta jak Lesko, Brzeziny, Goldap, Wegorzewo, Bisku-
piec, Wschowa, Morag, Sztum, ktoérych mieszkancy prowadzili bezowocne zabiegi
0 przywrocenie swojej ,,powiatowej” pozycji.

W ustawie ,,powiatowej” powolano nowa kategori¢ jednostki samorzadowej —
miasto na prawach powiatu (inaczej: miasto wydzielone z powiatu, powiat grodzki).
Uprawnienie do posiadania takiego statusu przystugiwalo miastom, ktére liczyly po-
wyzej 100 tys. mieszkancow oraz tym, ktdre do dnia 31 grudnia 1998 roku posiadaly
status miast wojewodzkich. Miasta takie 1acza funkcje gminy i powiatu, a wigc musza
by¢ odpowiednio silne ekonomicznie i organizacyjnie, by wykonywac¢ przekazane im
zadania.

Od poczatku przywrocenia powiatéw rozpoczela si¢ dyskusja na temat ich wy-
dolnosci w dzialaniu i potrzeby ich utrzymania, wzglednie likwidacji. Przytaczano
argumenty, iz okolo 90% ich dochodéw pochlaniaja koszty utrzymania administracji,
a niedoszacowanie $rodkéw finansowych wynosi do 30%, a nawet do 70% ich bu-
dzetu. Pomimo tych zastrzezen powiaty nadal funkcjonuja w swojej ulomnej formie.
W poréwnaniu z gminami (i wojewodztwami) ich zrédla dochodowe zewngtrzne sa
bardzo skromne. Na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego ' przystuguje im niski procentowy udzial w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych (10,25%, a gminy — 39,34%, wojewddztwa 1,60%)
oraz podatku dochodowym od 0séb prawnych (1,40%, a gminy — 6,71%, wojewodz-

% Przypomina te fakty w cytowanej ksiazce pt. Samorzad..., Jerzy Regulski.
9 Dz. U.z 2003 r. Nr 203, poz. 1966.

26



twa 15,90%). Nie maja tez, tak jak gminy wlasnych zrodel podatkowych w postaci
podatkow i oplat lokalnych przyznanych ustawa na rzecz gmin®,

W 1998 roku powolano réwniez wojewddztwo samorzadowe, ktore dziala na ob-
szarze wojewodztwa, jako jednostki podzialu terytorialnego kraju obok administracji
rzadowej reprezentowanej przez wojewodg. Na tym stopniu podzialu terytorialnego
kraju zachowano wigc dualizm wladzy: rzadowej oraz samorzadowej. Dyskutowano
réwniez liczbg powolanych wojewodztw, uznajac za optymalne utworzenie 8-10 jed-
nostek samorzadowych. Nalezalo bowiem stworzy¢ jednostki silne, odpowiadajace
potencjalem regionom panstw czlonkowskich UE, aby mogly by¢ one wobec nich
1konkurencyjne i partnerskie. Niestety ,,racje polityczne” spowodowaly, iz ostatecznie
utworzono 16 wojewodztw, a wigc liczbe zblizona do tej z okresu PRL (bylo ich 17).
Wojewddztwa posiadaja troche lepsza sytuacje finansowa niz powiaty, maja tez mozli-
wos¢ siggania po srodki ,,unijne” dla realizacji wiasnych zadan jak i koordynacji zadan
realizowanych np. przez jednostki nizszego szczebla w regionie. Sa tez odciazone od
klasycznych zadan administracyjnych realizowanych przez wojewode.

Kolejnym elementem reformy samorzadowe;j stalo si¢ wprowadzenie w 2002 roku
formuly jednoosobowego organu wykonawczego na szczeblu gminy oraz jego bezpo-
sredniego wyboru?'. Ta decyzja eliminowala instytucje ,,dzielenia lupoéw politycznych”
przez ugrupowania tworzace organ uchwalodawczy — rad¢ gminy i ustalanie przez nie
skladu uzaleznionego od niego kolegialnego organu wykonawczego — zarzadu gminy.
Bezposredni wybor jednoosobowego organu wykonawczego wedlug kryterium walo-
roéw osobistych kandydata, a nie — kalkulacji politycznych oslabil pozycj¢ polityczna
rady gminy. Wzmocnil natomiast pozycj¢ wojta, burmistrza, prezydenta miasta, ktdry
moze zosta¢ pozbawiony urzedu jedynie w wyniku podjetej w referendum gminnym
decyzji niezadowolonych z jego pracy mieszkancoéw. Czytelna stala si¢ takze jedno-
osobowa odpowiedzialno$¢ za podejmowane dzialania zarzadcze. Wielokrotnie dys-
kutowane rozszerzenie obowigzywania tej regulacji na powiat (starosta) i wojewodz-
two samorzadowe (marszalek wojewddztwa) nie zostalo dotad zrealizowane.

Jakie skutki przyniosta podjeta w 1989 roku decyzja o przeprowadzeniu reformy
decentralizacyjnej panstwa?

Przede wszystkim spowodowala ona przelamanie istniejacych dotad pigciu mo-
nopoli:

— politycznego — centralizm demokratyczny z PRL-u zastapil pluralizm politycz-

ny: niezalezne dzialanie na kilku szczeblach, w tym — lokalnych;

— wladzy publicznej — ze wzgledu na powstanie obok wladzy centralnej, rzadowej

wladzy lokalnej, samorzadowe;j;

2 Porownaj ustawe z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych, test jednolity:
Dz.U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844, z pézn. zm.

2 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta, Dz. U. z2002 r. Nr 113, poz. 984, z pézn. zm, a takze art. 11a ust. 1, art. 26, art. 30 znoweli-
zowanej ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
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— wlasnosci publicznej — z uwagi na powstanie obok wlasnosci panstwowej nowej
kategorii wiasnosci komunalnej (wspdlnot komunalnych, lokalnych);

— finanséw publicznych — ze wzglgdu na przyznanie samorzadom prawa do posia-
dania wiasnych srodkéw finansowych i planowania ich wydatkowania w odrgb-
nych od budzetu panstwa budzetach samorzadowych;

— administracji publicznej i personelu administracyjnego — z uwagi na utworzenie
administracji samorzadowej, odrgbnej od administracji rzadowej, wykonujacej
przy pomocy wlasnych pracownikéw samorzadowych swoje zadania.

Reforma decentralizacyjna spowodowala réwniez dokonanie przebudowy zasad
dzialania administracji rzadowej poprzez modernizacj¢ zasad dzialania rzadu (usta-
wa o dzialach administracji rzadowej) wprowadzenie apolitycznej stuzby cywilnej
profesjonalnie wykonujacej zadania na rzecz panstwa, a nie rzadu (kolejne ustawy
o sluzbie cywilnej), ustalenie pozycji wojewody (ustawa o administracji rzadowej
w wojewddztwie, nowa ustawa z 2009 roku; o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie), co stworzylo dobre warunki do funkcjonowania calej administracji
publicznej w kraju.

Zmienila ona takze charakter spoleczenstwa polskiego: z politycznego — rzadzone-
go w obywatelskie — wspolrzadzace, wspdldecydujace i kontrolujace wiadzg publicz-
na. Wprowadzenie w zycie kolejnych regulacji prawnych, stanowiace konsekwencj¢
przyjetych zasad ustrojowych ustanowilo dla wiadzy publicznej, a wigc samorzaddéw
zasady jawnosci zycia publicznego, lepszej informacji i przejrzystosci dzialan 2. Wia-
czenie w nurt dzialalnosci samorzadéw organizacji pozarzadowych, realizujacych
liczne zadania i ustugi publiczne poszerzylo spektrum aktywnosci lokalnej; ustawowo
wrecz nakazano samorzadom terytorialnym podejmowanie z nimi stalej wspolpra-
cy 2. Samorzady coraz szerzej t¢ wspolprace realizuja. Usankcjonowano prawnie ideg
partnerstwa publiczno-prywatnego ?*, stwarzajaca réznym podmiotom publicznym,
w tym — samorzadom terytorialnym mozliwo$¢ rozwijania infrastruktury publicznej
1 ustug publicznych poprzez wspolprace z podmiotami prywatnymi. Niestety, samo-
rzady bardzo ostroznie podchodza do tej mozliwosci.

Reforma nie zawsze byla realizowana szybko i w pelni konsekwentnie. Wysta-
pily réwniez zjawiska negatywne jak zaniechanie tworzenia jednoosobowych orga-
now wykonawczych na poziomie powiatu i wojewodztwa, pozostawienie zbyt duzej

22 Umozliwily to regulacje ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j,
Dz.U.z2001 r. Nr 112, poz. 1198, ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa,

Dz.U. 22005 r, Nr 169, poz. 1414.

2 Por. art. 5.3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o organizacjach pozytku publicznego i wolon-
tariacie (Dz.U. z 2003 r. Nr 96, poz. 873 z pdzn. zm), nakazujacy organom stanowigcym jednostek
samorzadu terytorialnego uchwalanie rocznego planu wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi.

24 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2005 r., Nr. 169,
poz.1420.
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ilosci stabych powiatow, o niewystarczajacych Zrodlach finansowania dzialalnosci,
utworzenie 2 kategorii powiatéw: grodzkich i ziemskich, utworzenie zbyt duzej ilosci
wojewddztw, niezbyt jasny podziat zadan pomigdzy wojewode a wojewodztwo, utrzy-
mujacy w gestii administracji rzadowej za duzo uprawnien.

Z perspektywy wlasnych doswiadczen samorzadowcy podnosza?, iz dysponowa-
nie przez region $rodkami unijnymi spowodowalo faktyczne uzaleznianie od woje-
wodztw niezaleznych jednostek samorzadu lokalnego aplikujacych o przyznanie tych
funduszy. Za porazke regiondéw uznano natomiast odebranie im wplywu na gospoda-
rowanie rodkami przeznaczonymi na ochrong¢ zdrowia poprzez likwidacj¢ wojewodz-
kich kas chorych. Takze centralizacja wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska,
pozbawila ten samorzad mozliwosci szerszych dzialan w zakresie ekologii. Odebrano
wplyw na polityke rolna tego obszaru, pozbawiajac samorzad wojewodztwa wplywu
na wojewddzkie osrodki doradztwa rolniczego. Budzety wojewddztw znaczaco ob-
cigzylo delegowanie na ich rzecz zarzadzania regionalnymi przewozami kolejowymi.
Kazde z wojewddztw moze takze pochwali¢ si¢ waznym dorobkiem w postaci utwo-
rzenia wielu waznych inwestycji infrastrukturalnych dajacych postawg do dalszego
rozwoju gospodarczego .

Istotne dla efektéw reformy stalo si¢ zbyt stabe wyposazenie samorzadow w zrédla
dochodowe. Jest to stala bolaczka samorzadéw europejskich, a takze polskich. Do-
$wiadczenia z okresu Polski miedzywojenne;j, kiedy to samorzady popadly w ogromne
zadluzenie i konieczne stalo si¢ powolanie w 1934 roku Centralnej Komisji Oddluze-
niowej pokazuja, iz czgsto ilo$¢ zadan nakladanych na samorzady moze przekraczac
ich wydolno$¢ finansowa. Obecnie polskie samorzady otrzymuja na realizacj¢ znacza-
cych inwestycji wsparcie ze srodkéw ,,unijnych”. Jednakze po dojsciu do ,,0g6Inounij-
nego” poziomu rozwoju ta mozliwo$¢ znacznie si¢ zmniejszy 1 samorzady, azeby spro-
sta¢ zadaniom i nie zadluzajac si¢ ponad miare dla realizacji nakladanych na nie zadan
beda musialy otrzymac wigkszy zakres partycypacji w dochodach centralnych.

W ogélnym bilansie nalezy stwierdzi¢, iz samorzady terytorialne sprawdzily si¢
jako gospodarze swoich terenéw. Realizuja coraz lepiej nalozone na nie obowigzkowe
zadania, a takze podejmuja si¢ nowych wyzwan. Przejely z biznesu zasady dzialania
marketingowego, stosuja instrumenty promocji i reklamy dla poszerzenia mozliwosci
rozwoju swoich obszarow.

Wspdluczestnicy rozméw Okraglego Stolu, twoércy reformy decentralizacyjnej
mieli racj¢ uznajac, iz w spoleczenstwie polskim istnieje ogromny potencjal aktyw-
nosci, ktoéry odpowiednio pobudzony i ukierunkowany przyniesie skutek w postaci
utworzenia nowego spoleczenstwa obywatelskiego.

3 Pordwnaj: Janusz Sepiol, Pejzaz dziesieciolecia, Gazeta Wyborcza z 19 stycznia 2009 r., s. 5
dodatku krakowskiego.
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