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DANUTA KURZYNA

SAMORZAD TERYTORIALNY — STAN OBECNY
I PERSPEKTYWY

1. WPROWADZENIE

W 1990 roku przywrdcono w Polsce samorzadowy ustroj gminy,
wraz z przydaniem jej samodzielnego statusu w sferze prawa publicznego i
cywilnego. Niestety na tym zatrzymata si¢ reforma administracyjna,
wprowadzajac tylko jednoszczeblowy samorzad na poziomie gminnym. Z
uwagi na aktywno$¢ obecnych elit rzadowych mozna domniemywac, ze
reforma administracyjna, bedaca jednym z priorytetéw obecnego rzadu, w
najblizszych latach zostanie doprowadzona do konca.'

W artykule postaram si¢ przedstawi¢ elementy skladajace sie na
istot¢ obecnego samorzadu terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej oraz
podstawowe zatozenia przysztych zmian strukturalnych.

2. KSZTALT SAMORZADU TERYTORIALNEGO W USTAWODAWSTWIE
POLSKIM

Konstytucja z 2 kwietnia 1997r.% okresla podstawowe zasady,
dotyczace samorzadu terytorialnego. W art. 15 ust. 1 stanowi sie, ze ustrdj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wiadzy
publicznej. Mysl t¢ rozwija art. 16 ust. 1, w ktérym méwi sig, ze samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Znaczna czg$¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wilasna
odpowiedzialnos¢.

Podzial terytorialny kraju powinien, zgodnie z ustawa zasadnicza,
uwzgledniaé wiezi spofeczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniad
jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych

' Patrz np. postanowienia raportu koncowego, opracowanego przez czlonkow
Programu Reformy Administracji Publicznej, opublikowanego w ,, Samorzadzie
Terytorialnym” , nr 8 -9, z 1997 r.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej; Wydawnictwo Sejmowe; Warszawa
1997.
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(art.15 ust.2 ). Z mocy prawa (art. 16 ust. 1) ogdt mieszkancéw jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi wspdlnote samorzadowa.

Rozwinigcie przedstawionych zasad znajdujemy w rozdziale VII
Konstytucji oraz w ustawach zwyklych, z ktérych podstawowe znaczenie
ma ustawa z 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorialnym.?

Ustawa samorzadowa w art.1 ust.l, mowiac iz mieszkancy gminy
tworza z mocy prawa wspolnotg samorzadowa, dokonuje — podobnie jak
art.16 ust.1 Konstytucji — upodmiotowienia spotecznos$ci lokalnych. Odtad
bowiem mieszkancy gminy, zorganizowani w korporacyjna jednostke
samorzadowa, sami powinni decydowa¢ o swoich sprawach.
Przynalezno$¢ do wspdlnoty wynika z mocy prawa i nie zalezy od
aktywnosci, czy tez bierno$ci mieszkancow.*

Wyrazem upodmiotowienia gminy jest przyznanie jej osobowosci
prawnej oraz zagwarantowanie sadowej ochrony samodzielnosci.> W art. 2
ustawa samorzadowa stanowi, co nastepuje:

— ust.]: gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wiasnym i na

wilasng odpowiedzialnos¢;

— ust.2: gmina posiada osobowos¢ prawng;

— ust.3: samodzielno$¢ gminy podlega ochronie sadowe;.
»Osobowo$¢ prawna oznacza wyposazenie danego podmiotu (w naszym
przypadku gminy lub innego podmiotu samorzadowego) w zdolno$¢
prawng i1 zdolno$¢ do czynnosci prawnych, zarébwno w sferze prawa
prywatnego (cywilnego), jak i publicznego (administracyjnego)”®. Art.2
ust.] odnosi si¢ do sfery samodzielnosci w dziedzinie prawa publicznego,
zas ustgp 2 okresla samodzielnos¢ gminy w sferze prawa prywatnego. W
sprawach majatkowych oraz w sferze praw poddanych regulacji
cywilnoprawnej gmina dziata jak kazda inna osoba prawna.

Z kolei samodzielnos¢ w sferze prawa publicznego pozwala
gminom korzysta¢ ze srodkow prawnych, wiasciwych wladzy panstwowe;j,
w tym ze Srodkoéw prawnych o charakterze wiadztwa administracyjnego.

>Dz. U. Nr 16, poz.95 z p6zn. zm.

* Por. Z. Niewiadomski, W. Grzelak: Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z
komentarzem; Warszawa 1990, s. 5-6.

3 B. Dolnicki : Modele samorzadu terytorialnego w Europie i w Polsce; Katowice
1994, 5.13.

8 Cyt. za Z. Leonski, Z. Niewiadomski: Samorzqd Terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej; Zielona Gora 1994, s.13.

7 Por. A. Agopszowicz : Zarys prawa samorzqdu terytorialnego; Katowice 1991,
s.60 i nastgpne oraz Z. Radwanski: Zarys czesci ogdlnej prawa cywilnego;
Warszawa 1988, 5.27 i nastgpne.



70 ACTA SCIENTIFICA ACADEMIAE OSTROVIENSIS

Art.51 ust. 2 przyznaje gminom ponadto samodzielnos¢ w prowadzeniu
gospodarki finansowej na podstawie wilasnego budzetu (samodzielno$¢
finansowa).

Samodzielno$¢ gminy objeta jest ochrona sadowa z mocy art.2
ust.3 ustawy samorzadowej, jak rowniez art.165 ust.2 ustawy zasadniczej.
W sferze prawa prywatnego — gmina legitymowana jest do wystapienia na
droge sadowa przed kazdym sadem powszechnym na ogdlnych zasadach,
obowiazujacych osoby prawne, gdyz posiada zdolno$¢ sadowsg. Gmina
moze by¢ pozywana, moze byé tez uczestnikiem postepowania.® W sferze
prawa publicznego — ochrona samodzielnosci gminy polega, najogdlniej
rzecz ujmujac, na przyznaniu jej prawa do wniesienia skargi lub wniosku
do sadu administracyjnego’. Ochrona objete zostaly zaréwno skutki
rozstrzygnieé nadzorczych organow administracji panstwowej, jak 1 prawo
do samodzielnego wykonywania swoich kompetencji przez gming.

Pozycje prawna i role samorzadu terytorialnego najlepiej
charakteryzuje zakres zadan gminy.'® Ustawa o samorzadzie terytorialnym
przy okresleniu zakresu dzialania gminy postuzyta si¢ klauzula generalna,
polegajaca na domniemaniu wiasciwosci gminy we wszystkich sprawach
publicznych o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezonych ustawami na rzecz
innych podmiotéw (art.6 ust.1 ). Drugim rodzajem zadan wykonywanych
przez gming, sa zadania nalezace do administracji rzadowej zlecone do
wykonania gminie. ,,Granica dopuszczalnosci przekazywania gminie
zadan przez panstwo zamyka si¢ pomiedzy zaspokajaniem zbiorowych
potrzeb wspolnoty a sprawami publicznymi o znaczeniu lokalnym.
Wszystkie inne sprawy publiczne naleza zatem do administracji
panstwowe;j”."!

Zadania wlasne i zlecone taczy podmiot je wykonujacy oraz to, ze
maja charakter publiczny.'? Rézni je juz sposdb, w jaki trafiaja do gmin.

% B. Adamiak, J. Borkowski: /nstytucje prawne sqdowej ochrony samodzielnosci
§miny; »damorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 39-40.

Por. M. Armata: Ustawa samorzqdowa a zakres kognicji NSA; ,,Samorzad
Terytorialny”1991,nr 5, s.13 i nast. oraz T. Rabska: Sadowa ochrona
samodzielno$ci gminy; ,,Samorzad Terytorialny”, nr 1-2, .46 1 nast.

19 Zob. szerzej na temat zakresu zadan samorzadu terytorialnego np.. K.
Podgoérski: Zadania samorzqdu terytorialnego (czes¢ ogdlna); Katowice 1990, s.8
i nast.; Z. Leonski: Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce; Poznan
1994,5.24 i nast.; P. Lisowski: Zadania samorzqdu (w:), W. Mamiec. B. Cybulski:
Samorzqdowy poradnik na rok 1995; Warszawa 1995, s.19-37.

'""'Cyt. Za: B. Dolnicki : Modele samorzqdu...op. cit., s.14.

2 Aktem, ktory precyzuje podmiotowos$é publiczna gminy, okreslajac jej
poszczegdlne uprawnienia (kompetencje) decyzyjne w wielu réznych dziedzinach,
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Zakres zadan wlasnych gminy ksztaltowany jest centralnie erga omnes.
Przy zadaniach zlecanych, gminy moga w czgsci bezposrednio wptywaé
na zakres swojego dzialania np. w drodze porozumienia zawartege z
organami administracji rzadowej (art.8 ust.2 ustawy samorzadowe;j,
uzupelniony art.8 i 40 ustawy o terenowej administracji rzadowe;j).”
Zadania wiasne od zleconych rézni tez sposéb ich finansowania. Gmina
realizujac zadania zlecone, otrzymuje na ten cel odpowiednie Srodki
finansowe, natomiast zadania wiasne finansuje sama (mozliwe jest tutaj
Jedynie dofinansowanie ze strony panstwa w postaci subwencji ogolnych,
oswiatowych, dotacji celowych na dofinansowanie  np. dodatkéw
mieszkaniowych)." Kolejna konsekwencja dychotomii zadaniowej gminy
jest  zréznicowanie  organow  odwolawczych ~w  postgpowaniu
administracyjnym dokonane w art.39 ust.4 i ust.5 ustawy samorzadowej —
samorzadowe kolegia odwolawcze od decyzji w zakresie zadan wiasnych
i wojewoda — przy zleconych."

Administracja rzadowa i administracja samorzadowa, chociaz
zbudowane wedlug odrgbnych zasad centralizacji i decentralizacji, sa
jednoczesnie cze$ciami skladowymi wigkszej calosci, to znaczy
administracji publicznej. Zadania, sposéb ich wykonywania oraz wiezi
migdzy podmiotami administracji publicznej sa regulowane prawnie.
Jedna z tych wigzi jest nadzor, ktory ,,0znacza kompetencj¢ (moznosé i
powinno$¢ prawna) wiladczego wkraczania wilasciwego, nadrzednego
(organizacyjnie badz funkcjonalnie) organu administracji publicznej w
dziatalno$¢ organu (podmiotu) nadzorowanego™.'®

Zgodnie z art. 86 ustawy samorzadowej, do ,,organdéw nadzoru”
zalicza si¢: prezesa Rady Ministrow, wojewod¢ oraz regionalne izby

jest ustawa z dnia 17 maja 1990r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w
ustawach szczego6lnych, pomigdzy organa gminy a organa administracji rzadowe|
oraz o zmianie niektérych ustaw; Dz. U. Nr 34, poz. 198 z pdzn. zm.

¥ Dz. U.Nr 21, poz.123 (zm:1991 r. Nr 75.p0z.328; 1995 r. Nr 74, poz.368).

" W. Mamiec, B. Cybulski : Samorzqdowy poradnik budzetowy; Warszawa 1995,
s.30 i nast.

'3 Patrz szerzej na ten temat A. Agopszowicz, Z. Gilowska: Ustawa o samorzqdzie
terytorialnym z komentarzem; Warszawa 1997, s. 223 i nast.

'¢ Cyt. za W. Mamiec, B. Cybulski: Samorzqdowy poradnik, op. cit., s.37. Pojecie
,»hadzér” nalezy do grupy tych poje¢ prawnych, co do ktérych nie ustalono ich
jednoznacznych definicji; zob. takze: A. Filipowicz: Uwagi o tresci nadzoru w
prawie administracyjnym, ,,Pafistwo i Prawo” 1981, nr 1, 5.53 1 nast. oraz J. Bo¢:
Organizacja prawna administracji (w:) J. Bo¢, T. Kuta: Prawo administracyjne.
Zagadnienia podstawowe; Warszawa 1984, s.122 oraz M. Szewczyk: Nadzér w
materialnym prawie administracyjnym; Poznan 1996, s.11 i nast.
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obrachunkowe.'” Niemniej jednak, jako organy peiace funkcje nadzoru —
mozemy dodatkowo wskazaé sejmik (por. art.45 ust.2, postanowienia
art.77 czy 96 ust.2) i Sejm (por. art.96 ust.1). W realizacji nadzoru
epizodycznie mogg bra¢ udzial takze inne organy, jak np. wihasciwi
ministrowie resortowi (por. art.95 ust.3).

Ustawa samorzadowa w art.85 wprowadza kryteria nadzoru.
Podstawowg role w nadzorze nad dziatalnosciag komunalng (w sprawach
wlasnych i zleconych) odgrywa kryterium zgodnosci z prawem. Stosownie
do art. 85 ust. 2 ustawy samorzadowej w sprawach zleconych, organy
nadzoru uprawnione sg do stosowania takze kryteriow celowosci (jakie
dziatanie jest w danej sytuacji najodpowiedniejsze, aby osiagnaé cel),
rzetelnosci (uczciwosci, zgodnosci z wymogami wiedzy i techniki) i
gospodarnosci (jakie dziatanie jest najmniej kosztowne z punktu widzenia
finansowego).

Organy nadzoru uprawnione sa do stosowania S$rodkow
nadzorczych. W literaturze'® przyjmuje si¢ rozne typologie srodkow czy

"7 W literaturze pojawily sie rozbieznosci co do znaczenia wymienienia w art.86
»organdéw nadzoru”. Tak np.. wedlug Z. Leonskiego zabieg ten mial na celu
okreslenie, na rozstrzygnigcie ktérych organow stuzy skarga do N.S.A_; skarga do
N.S.A. na rozstrzygnigcie organdw nadzoru odnosi si¢ tylko do organow
wymienionych w art.86-Z. Leonski: Nadzér nad samorzadem terytorialnym w
Swietle ustawy z 8 marca 1990 ,Panstwo i prawo” 1990 nr 12, s.54-55.
Odmienny poglad wyrazaja m.in.: B. Adamiak, J. Borkowski: "Pod wzglgdem
podmiotowym zakresem sadowej ochrony samodzielnosci gminy nalezy zatem
objaé rozstrzygniecia organu nadzoru,nie ograniczajac ich do podjecia tylko przez
organy wymienione w art.86 ustawy”. B. Adamski, J. Borkowski: Instytucje
prawne sadowej ochrony samodzielno$ci gminy. ,,Samorzad Terytorialny” 199]
nr 1-2, s.42. Pordwnaj tez uwagi L. Gmytrasiewicza :Wlasciwosci N.S.A. w
sprawach nadzoru nad dzitalno$cia komunalna (tekst opracowany na konferencjg
sedziéw N.S.A. Warszawa 1990, s.4 maszynopis oraz J. Zimermanna: Elementy
procesowe nadzoru i kontroli N.S.A. nad samorzadem terytorialnym ,,Pafstwo i
prawo”’1991 nr 10, s.45.

'® Por. np.: B. Dolnicki : Nadzdr nad samorzqdem terytorialnym; Katowice 1993,
s. 92 i nast. lub W. Chrdscielewski, Z. Kmieciak: Postepowanie w sprawach
nadzoru nad dziatalnosciq komunalng, Warszawa 1995,5.30 czy s.36 i nast, a
takze wcze$niejsze klasyfikacje $rodkdéw nadzoru dokonane przez m.in. M.
Wierzbowskiego: Nadzor w systemie rad narodowych i terenowych organow
administracji (w:) J. Stuzewski (red.): Terenowe organy administracji i rady
narodowe po reformie, Warszawa 1997, s. 268-270; A. Filipowicz: Pojecie i
Sfunkcjonowanie nadzoru w administracji; Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk
1984, s.67-68; J. Stryszak: Prawo nadzoru nad administracjq samorzqdowq w
Polsce; Warszawa 1931, s. 93; J.Staro$ciak: Decentralizacja administracji;
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form nadzoru. Dzieli si¢ je np. na s$rodki informacyjne, korygujace,
personalne lub dzieli si¢ na nadzor prewencyjny, weryfikacyjny, czy tez
biezacy lub zwierzchni. Dla naszych rozwazan przyjmujemy podziat
srodkéw nadzoru na dwie grupy: srodki kontroli oraz srodki korygujace
dziatalnos¢ organéw samorzadu.

Srodki kontroli — sg to zaréwno $rodki dostarczajace organom
nadzoru informacji o dziataniu nadzorowanych organdw, jak tez srodki
korygujace dziatalno$é nielegalng. O Srodkach kontroli generalnie mowi
art. 88 ustawy samorzadowej, zaliczajac do nich: zadanie niezbednych
informacji i danych dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy,
mozliwo$¢ wizytacji administracji samorzadowej, czy tez uczestniczenia w
posiedzeniach gminy.

Jesli chodzi o formy nadzoru — wyrdzniamy tu zatwierdzenie,
uzgodnienie lub zaopiniowanie (art. 89 ust. 1). Przy zatwierdzeniu do
skutecznosci prawnej rozstrzygnigcia potrzebna jest zgodna wola dwoch
podmiotéw-organu gminy oraz organu zatwierdzajacego. W przypadku
uzgodnienia organ gminy przedstawia organowi nadzorczemu projekt
rozstrzygnigcia. Po uzyskaniu pozytywnego stanowiska organ gminy
wydaje rozstrzygniecie. Zaopiniowanie rozstrzygnigcia organu gminy jest
srodkiem slabszym od poprzednich. Organ gminy przedstawia projekt
rozstrzygnigcia organowi nadzorczemu, ktory wyraza jedynie swe
stanowisko o charakterze niewigzacym.

W praktyce zdarza sig, ze uchwaly kolegialnych organéw gminy niekiedy
moga by¢ niezgodne z prawem. Z tych powodow art. 91-94 reguluja
instytucj¢ orzekania o niewaznosci uchwat, wstrzymaniu ich wykonania,
stwierdzeniu o innych naruszeniach prawa, czy wreszcie o zaskarzeniu w
okreslonych sytuacjach uchwat do sadu administracyjnego.” Art. 91
wprowadza generalna zasade, ze sprzeczne z prawem uchwaly organdw
gminy sa niewazne i ze o niewaznosci uchwaty orzeka organ nadzoru.
Ustep drugi omawianego artykutu daje mozliwo$¢ (nie ma tu obowiazku)
wstrzymania wykonania uchwaty przez organ nadzorczy w przypadku
wszczecia postgpowania o niewaznosci uchwaty. Swego rodzaju ,,sankcja

Warszawa 1960, s. 21-24; J. Borkowski: Decyzja administracyjna, Warszawa
1970, s. 194-197; Z. Leonski: Problematyka administracji terenowej w ustawie o
systemach rad narodowych | samorzqdzie terytorialnym; ,Problemy Rad
Narodowych” 1984, nr 58, s. 84.

' Np. art. 101 ustawy samorzadowej stanowi, ze kazdy, czy interes prawny, czy
uprawnienia zostaly naruszone uchwatla podjeta przez organ gminy w sprawie z
zakresu administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do
usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego.
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bledu” przewidziana jest w art. 94. Dotyczy to sytuacji, gdy od podjecia
uchwaly uptynat rok, chyba, ze organowi nadzoru nie przedtozono
uchwaty w przepisowym terminie.” ,Owa sankcje bledu nalezy thumaczy¢
tym, ze ustawodawca wychodzi z zalozenia, iz jesli po uptywie roku,
uchwata rady nie wywolala ujemnych skutkow, to prawdopodobnie takze
po tym terminie nie wystapia ujemne skutki.”'

Swoistym $rodkiem oddziatywania wojewody na organa
samorzadu, w ramach wykonywania przez niego zadan zleconych jest
przewidziana w art. 95 kompetencja do wstrzymania uchwatl i wydania
zarzadzenia zastgpczego.? Do bardziej drastycznych $rodkéw nadzoru
ustawa samorzadowa zalicza: rozwiazanie rady gminy lub rozwiazanie
zarzadu gminy (art. 96) oraz zawieszenie organ6w gminy i ustanowienie
zarzadu komisarycznego (art. 97).

Inng wazng kwestia, wplywajaca na istote¢ samorzadu
terytorialnego jest jego ksztalt organizacyjny. Przywracajac samorzad
terytorialny ustawodawca polski stanal przed trudnym problemem
unormowania zakresu demokracji bezposredniej w gminie  poprzez
wprowadzenie oryginalnego systemu demokracji bezposredniej. Przepisy
ustawy, z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym® tworza
system instytucji demokracji bezposredniej, na ktéra sktadaja si¢:

— referendum (obligatoryjne lub fakultatywne);

— zgromadzenie ogotu mieszkancow (zebranie soteckie lub zebranie

mieszkancow osiedla).

Referendum jest podstawowa instytucja demokracji bezposredniej w
polskim samorzadzie terytorialnym. Zgodnie =z art.12 ustawy
samorzadowej, w sprawach samoopodatkowania mieszkancéw na cele
publiczne oraz odwotania rady gminy przed uplywem kadencji -
rozstrzyga si¢ wylacznie w drodze referendum lokalnego. Referendum
moze by¢ rowniez przeprowadzone w kazdej innej, waznej dla gminy
sprawie.

Druga obok referendum instytucja demokracji bezposredniej w
Polsce, jest instytucja zgromadzenia ogdtu obywateli uprawnionych do

2 Patrz A. Piekara, Z. Niewiadomski: Samorzad terytorialny i rozwoj lokalny.
Warszawa 1996, s. 249.

2l Cyt. za A. Piekara, Z. Niewiadomski: Samorzqd terytorialny..., op.cit., s.249.

2 Szerzej na ten temat: W. Chroscielewski, Z. Kmieciak: Postepowanie w
sprawach.., op.cit., s. 106-107 oraz J. Grubba: Konstrukcje zarzqdzania
zastepczego wojewody w Swietle ustawy o samorzqdzie terytorialnym; ,,.Samorzad
Terytorialny” 1993, nr 11, s. 21-25.

2 Dz. U.Nr 110, poz. 475.
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glosowania. Wystgpuje ono w jednostkach pomocniczych gminy,
obligatoryjnie — w solectwie oraz fakultatywnie — w osiedlach.
Demokracja bezposrednia nie jest wspdlczesnie podstawowa forma
podejmowania rozstrzygnie¢ w gminie. Regula jest wykonywanie wladzy
w systemie demokracji przedstawicielskiej. Organem stanowiacym i
kontrolnym w gminie jest rada® art. 15 z zastrzezeniem art. 12
(referendum). Sytuacj¢ prawna rady reguluja ustawy.?® Kompetencje rady
okreslane sa poprzez domniemanie wlasciwosci. Naleza do niej wszystkie
sprawy, pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig
inaczej. Rada uprawniona jest m.in. do wydawania aktow prawnych,
zawierajacych przepisy prawa o charakterze powszechnie obowigzujacym.
Wedlug art. 40 ustawy samorzadowej, gminie przystuguje prawo
stanowienia przepisow powszechnie obowigzujacych na jej obszarze, na
podstawie upowaznien ustawowych, zawartych w ustawach szczegdlnych
(ust. 1, 2 i 3 ustawy). Mozemy wigc dokonaé klasyfikacji przepisow
wedtug kryterium podstawy prawnej i podmiotu regulacji’’:

— uchwaly stanowione na podstawie upowaznien zawartych w
ustawach szczeg6lnych;

— uchwaly wydawane na podstawie art. 40 wust. 2 ustawy
samorzadowej, sa to przepisy o charakterze ustrojowo-
organizacyjnym — np.: statuty gmin oraz przepisy porzadkowe (art.
40 ust. 3).

Organem wykonawczym gminy jest zarzad”® (art.26 ustl). Rada
jest organem stanowigcym gminy o kompetencji generalnej, mozna wigc
przyja¢, ze zarzad wykonuje zadania rady w zakresie przez nia
okreslonym. Do rzadkosci naleza kompetencje wprost przekazywane przez
przepisy prawa zarzadowi, z pominigciem rady. Do zadan zarzadu nalezy
w szczego6lnosei: gospodarowanie mieniem komunalnym, wykonywanie

» Zdaniem NSA rada to ,organ uchwatodawczy i nadzorczy” (wyrok z
19.V.1992r., SA/Wr 438/92 ,,Wokanda” 1992, nr 11, s.16).

%6 Ustawa o samorzadzie terytorialnym (zwlaszcza art.6,7,18,30,39);ustawa z dnia
17 maja 1990r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach
szczegblnych pomiedzy organami gmin a organami administracji rzadowej oraz o
zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz.198 z p6zniejszymi znianami; Dz. U.
Nr 43, poz. 253;Dz. U. z 1996r. Nr 13, poz.74) a ponadto rozporzadzenia
wykonawcze do ustaw statuty gmin.

7 Podaje¢ za B. Dolnicki: Modele samorzadu..., op.cit.,s.15.

2 Zob. np. E. Nowacka: Samorzqd terytorialny w administracji publicznej,
Warszawa 1997, zob. nast.; Z. Zek: Regulamin w statucie; ,,Wspolnota” 1990, nr
16, s. 4; W. Abramowicz: Skutki odmowy udzielenia absolutorium; .,,Samorzad
Terytorialny” 1995, nr 9, s. 41.
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budzetu, wykonywanie zadan zleconych przez administracje¢ rzadowa oraz
przygotowanie projektow uchwal rady i okreslenie sposobu  ich
wykonywania (art. 30 ust. 2). Zarzad realizuje zarowno zadania wlasne
gminy, jak i zadania zlecane przez organy administracji rzadowej. W
realizacji zadan wlasnych zarzad podlega radzie gminy. W sprawach
zleconych  zarzad jest podporzadkowany  organom administracji
rzadowej”.

Art. 5 ust. 1 ustawy samorzadowej z 1990 r. wyodrebnia jednostki
pomocnicze w gminach wiejskich oraz dzielnice miejskie i osiedla w
miastach.®® Zasady tworzenia jednostek pomocniczych okre$la statut
gminy. Konkretne sofectwo lub dzielnice tworzy rada gminy — w drodze
uchwaly, po konsultacji z mieszkancami. Jezeli taka uchwata zapadnie,
wowczas rada jest zobowiazana do uchwalenia statutu tworzonej jednostki.
W rezultacie rada gminy okresla zakres dziatania tej jednostki i
odpowiednio do tego ksztaltuje jej strukture organizacyjna. Zakres
swobody regulacji statutowej jest jednak ograniczony. W uchwalonym
statucie powinno znalezé si¢ — po pierwsze — skonkretyzowanie
postanowien ustawowych, np. szczegétowe okreslenie zakresu dziatania
zebrania wiejskiego, soltysa i rady soteckiej zgodnie z ich pozycja prawna.
Po drugie — regulacja kwestii przez ustawodawce nie unormowanych (np.
spos6b zarzadu majatkiem powierzonym).”!

W solectwie ustawodawca wprowadza instytucje demokracji
bezposredniej. Organem uchwatodawczym jest zebranie wiejskie.
Zebranie wiejskie jest wiasciwe we wszystkich sprawach nie

» Zobacz uwagi na temat kryteriow nadzoru: Z. Leofiski: Nadzér nad
samorzqdem terytorialnym w Swietle ustawy...op. cit., s.54 oraz L. Martan: O
kryteriach kontroli ponownie; K.P.1993, nr 3,s. 17 i nast.

 Nalezy jednak zwrécié uwage, ze dzielnice moga mieé inny charakter, niz
jednostki pomocnicze — tak np. jest w Warszawie, w $wietle dotychczasowej
ustawy z dnia 18 V 1990r. o ustroju samorzadu miasta stolecznego Warszawy (art.
1 ust. 2). W miastach natomiast, w ktdérych istnialy dzielnice do 1 I 1990r., z mocy
aktu Prezesa Rady Ministrow (okre§lonego przez art. 5 ust. 4 jako ,,decyzja”, cho¢
nie jest to klasyczna decyzja administracyjna), dzielnicom tych miast moze by¢
nadany status gmin. Szerzej na ten temat: Z. Leoniski: Ustrdj i zadania samorzqdu
terytorialnego w Polsce; Poznan 1994, s. 67 i nast.

3! Wraz z uchwata o utworzeniu jednostek pomocniczych, rada powinna uchwali¢
jej statut, nie p6zniej jednak, niz na jednej z pierwszych sesji po utworzeniu
jednostki pomocniczej. Nie jest prawidfowe uchwalenie statutu bez wskazania
sotectwa, w ktérym ma on obowiazywac. (Wyrok NSA SA Kr 1345/90). Zob.
Rozwinigcie tezy wyroku w: Z. Leonski, Z. Niewiadomski: Samorzqd terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej; Warszawa-Zielona Gora 1994, s. 66.
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zastrzezonych na rzecz soltysa i rady soleckiej. Zadania soltysa
sprowadzaja sie¢ do wykonywania uchwal zebrania wiejskiego oraz
realizacji spraw powierzonych mu wprost przez przepisy prawa (np. pobdr
niektéorych  podatkéw). Organem wspomagajacym (doradczym i
opiniodawczym) soltysa jest rada sotecka. W jakich konkretnie sprawach i
w jakim trybie soltys powinien zasiggaé opinii rady sofeckiej — powinien
okresla¢ statut sotectwa. Soltysa oraz cztonkéw rady soteckiej wybieraja
stali mieszkafcy sotectwa. Moga to uczyni¢ zaréwno na zebraniu
wiejskim, jak i w sposéb przyjety dla wyboru radnych (za pomoca urn).
Wybory sa bezposrednie i tajne. Przy okazji nalezy rowniez nadmienicé, ze
samorzad mieszkancow wsi ma zdolno$¢ sadowa — w sprawach nalezacych
do jego wilasciwosci — z mocy ustawy lub statutu nadanego przez rade
gminy.”

W przeciwienstwie do demokracji bezposredniej, stosowanej
obligatoryjnie w softectwie oraz fakultatywnie w osiedlu, wewngtrzna
organizacja dzielnicy zblizona jest do organizacji gminy. W dzielnicy
wybiera si¢ przedstawicielski organ uchwalodawczy — rade dzielnicy.
Wyrazem zblizonej organizacji dzielnicy (osiedla) i gminy jest
powierzenie funkcji organu wykonawczego dzielnicy (osiedla) zarzadowi.
Zarzad ten wybierany jest na takich samych zasadach, jak zarzad gminy.
Na czele zarzadu stoi przewodniczacy (nie jest on wojtem, burmistrzem).
Statut osiedla (ale nie dzielnicy) moze ustali¢, ze funkcje organu
uchwatodawczego w osiedlu pelni¢ ma ogélne zebranie mieszkancow, a
nie rada. Zarzad wybierany jest wowczas przez ogdlne zebranie, na
zasadach przewidzianych dla wyboru sottysa i rady soteckie;j.

Ustawa samorzadowa nie stworzyla samorzadu terytorialnego na wyzszym
szczeblu niz gminny. Niemniej jednak, powolany ta ustawa sejmik
samorzadowy, w jakim$ stopniu uzupetnia te braki. Sejmik jest ,,wspdinag
reprezentacja gmin” (art. 76 ust. 1). Zgodnie z wola ustawodawcy, sejmik
petni funkcje trojakiego rodzaju:
— reprezentuje gminy wobec administracji rzadowej i innych
podmiotéw publicznych;
— stanowi forum wymiany do$wiadczen samorzadowych, pelnigc w
razie potrzeby funkcje mediacyjne pomigdzy gminami;
— staje sie organem kontroli, a nawet nadzoru, w stosunku do gmin.

Odnosnie pierwszej grupy zadan, nalezy wskaza¢ w szczegdlnosci
na mozliwo$¢ wyrazania opinii w istotnych sprawach wojewodztwa (art.
77 ust. 1 pkt 8). Sejmik moze ocenia¢ dziatalno$¢ administracji rzadowe;j

33

32 Uchwata SN z dnia 16 kwietnia 1991r., III CZP 23/91, OSN 1992/2, poz. 20.
3 podobne: Z. Leonski, Z. Niewiadomski: Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 72.
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wojewddztwa, w tym opiniowaé kandydatéw na wojewoddéw (art. 77 ust. |
pkt 8). Moze tez wystgpowaé z wnioskiem o uchylenie zarzadzenia
wojewody, naruszajacego interesy lokalne (art. 77 ust. 1 pkt. 9). Druga
grupa zadan sejmiku obejmuje mozliwos¢ i obowiazek upowszechnienia
doswiadczen samorzadowych. Do trzeciej grupy =zadan sejmiku
samorzadowego naleza zadania kontrolno-nadzorcze w stosunku do gmin.
Do tej grupy zadan mozemy zaliczy¢é w szczego6lnosci: prawo zwolywania
sesji nadzwyczajnej rady gminy, wyrazanie zgody na podejmowanie
uchwal przez rade gminy w przypadkach przewidzianych w art. 45 ust. 2
czy rozwiazanie zarzadu gminy (art. 77 ust. 1 pkt 4-6).

Przy sejmiku samorzadowym funkcjonuje samorzadowe kolegium
odwotawcze™, bedace organem drugiej instancji, powotanym gtéwnie do
rozpatrywania odwotan od indywidualnych decyzji administracyjnych
wydawanych przez wdjtow i burmistrzow w zakresie zadan wiasnych
gminy.®® Jako organ wyzszego stopnia, kolegium orzeka réwniez w
sprawie stwierdzenia niewazno$ci wyzej wskazanych decyzji, w sprawie
wznowienia postgpowania lub przekroczenia ustawowego terminu
zatatwienia sprawy administracyjne;j.*®

3% Samorzadowe kolegia odwolawcze dziataja w oparciu o przepisy ustawy z 12 X
1994r, o samorzadowych kolegiach odwotawczych; Dz. U. Nr 722, poz. 593; zm.
z 1995, nr 74, poz. 368.

3% Szerzej o samorzadowych kolegiach odwolawczych — por.: R. Chalimoniuk:
Samorzqdowe kolegia odwotawcze, (w:) Samorzqdowy poradnik budzetowy na
1995r.; Warszawa 1995, s.79-87; Z. Kwieciak: Ustawa o samorzqdowych
kolegiach odwolawczych z komentarzem oraz akty wykonawcze; Warszawa 1995,
wyd. Municipium, s. 21-22; zob. tez wczesniejsze piSmiennictwo dotyczace
kolegiow odwotawczych przy sejmikach samorzadowych — L. Zukowski: Kolegia
odwolawcze. Uwagi w sprawie ustroju i funkcjonowania; ,Samorzad
Terytorialny” 1993, nr 10, A. Grysinski: Uwagi na tle funkcjonowania kolegiéw
odwotawczych, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 9, s. 38 i nast.

3¢ Od dnia wejscia w zycie ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych,
nowelizujacej art. 157 § 1 kpa, kolegia sa réwniez umocowane (a réwni z
naczelnymi organami administracji panstwowej) do stwierdzenia niewaznosci
wiasnych decyzji. Natomiast w wyniku nowelizacji art. 126 kpa zawartej w art. 61
pkt 2 ustawy o NSA (Ustawa z 11 maja 1995 o NSA, Dz. U. Nr 74, poz. 368),
mozliwe jest réwniez wznowienie przez kolegium postgpowania zakoficzonego
postanowieniem, na ktére przystuguje zazalenie, oraz stwierdzenie niewazno$ci
takiego postanowienia. Ponadto, zgodnie z orzecznictwem NSA, nalezy przyjac,
ze kolegia sa uprawnione do orzekania w trybie odwotawczym i nadzwyczajnych
trybach postgpowania w sprawach, w ktorych organy gminy wydaty indywidualng
decyzje administracyjna, nie majac ku temu stosownego uprawnienia
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Zgodnie z rozwiazaniami ustawy o samorzadzie terytorialnym

gminy moga:

— tworzy¢ zwiazki komunalre (migdzygminne);

— zawiera¢ porozumienia (umowy cywilno-prawne);

— tworzy¢ stowarzyszenia.
Zwiazek komunalny®’ moze byé tworzony w celu wykonywania zadan
publicznych przez przynajmniej dwie gminy. W formie zwiazku
komunalnego gminy moga realizowaé¢ zaréwno zadania wiasne, jak i
zadania zlecone gminie z zakresu administracji panstwowej. Utworzenie
zwiazku wymaga uchwaly zainteresowanych rad gmin. Prawa i obowiazki
gmin uczestniczacych w zwiazku komunalnym, wynikajace z
wykonywania przekazanych mu zadan, przechodza na zwiazek z dniem
ogloszenia statutu zwiazku. Zwiazek posiadajacy osobowosé prawna,
wykonuje zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wlasng
odpowiedzialnos¢. Istotna sprawa jest dobrowolny charakter tworzenia
zwiazkéw komunalnych. Oznacza to, ze gminy mogg je tworzy¢
samodzielne, mogg tez swobodnie wstgpowaé lub wystegpowal ze
zwiazku.®  Organem stanowiacym i kontrolnym zwiazku jest
zgromadzenie zwiazku. W sklad zgromadzenia wchodza wojtowie i
burmistrzowie gmin uczestniczacych w zwiazku, chociaz — za zgoda rady
— gmina moze by¢ reprezentowana w zwiazku przez innego czlonka
organu gminy. Organem wykonawczym zwiazku jest zarzad. Zarzad
zwiazku jest powotywany i odwolywany przez zgromadzenie sposrod jego
cztonkéw.”” Do  przewodniczacego zarzadu zwiazku stosuje  sig
odpowiednio przepisy dotyczace wdjta lub burmistrza.

Niezaleznie od tworzenia zwiazkéow, gminy moga zawieraé

porozumienia komunalne w sprawie powierzenia jednej z nich

ustawowego. Potwierdzenie tej tezy wynika obecnie takze z regulacji art. 1 ust. |
ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.

7 Z. Leonski: Formy wspdldziatania w samorzqdzie terytorialnym ,Samorzad
Terytorialny” 1995, nr 4, s. 49; S. Piatek: Ustawowe podstawy zwiqzkow
komunalnych; ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 3-12. A. Agopszania:
Zarys prawa..., op. cit,, s. 34-36; R. Mikosz: Zwiqzki komunalne, porozumienia
komunalne, stowarzyszenia gmin, Wyd. ZPP, Katowice 1991.

3 Zobacz odrebnoéé regulacji sytuacji prawnej miasta stolecznego Warszawy,
gdzie wystgpuje obowiazek utworzenia zwigzku gmin warszawskich, E. Nowacka:
Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, Warszawa 1997, s. 117-118.

3% Statut zwiazku moze postanowi¢, ze dopuszczalny jest wybor cztonkéw zarzadu
spoza czionkoéw zgromadzenia, w liczbie nie przekraczajacej 1/3 skladu zarzadu
zwiazku: E. Nowacka: Samorzqd terytorialny ..., op. cit.;s. 118.



80 ACTA SCIENTIFICA ACADEMIAE OSTROVIENSIS

okreslonych przez nie zadan publicznych® (art. 74 ust. 1). Gmina,
wykonujac zadania publiczne objete porozumieniem, przejmuje prawa i
obowiazki pozostatlych gmin, zwigzane z powierzonymi jej zadaniami, a
gminy te maja obowigzek udzialu w kosztach realizacji powierzonego
zadania. (W zakresie nie uregulowanym tresciag porozumienia, dla
porozumien komunalnych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
zwiazkow komunalnych).

Zwiazki komunalne roznia si¢ od porozumiefi komunalnych®. Sa
one, zgodnie z ustawa, zwiazkami celowymi’', gdyz powotane sa dla
realizacji okreslonych celow lub zadan publicznych samorzadow
gminnych. Podstawowa roznica sprowadza si¢ do tego, iz zwiazki
komunalne dla wykonywania wspolnych zadan uzyskuja odrgbna
osobowo$¢ prawna, tworzac odrgbne organy, itp., za$ porozumienia
komunalne dotycza przejecia przez jedna z gmin okreslonych zadan lub
kompetencji innych gmin, wykonywanych przez organy gminy
przejmujacej zadania. Wspdlna cecha zwiazku i porozumienia jest
wykonywanie zadan subsydiamie.42 W celu wspierania idei samorzadu
terytorialnego oraz obrony intereséw gminy moga tworzy¢ stowarzyszenia
(art. 84 ust. 1). Organizacj¢, zadania oraz tryb pracy stowarzyszenia
okresla jego statut (art. 84 ust. 2 ustawy samorzadowej). Do stowarzyszef
gmin stosuje si¢ odpowiednio przepisy prawa o stowarzyszeniach.”
Przepisy prawne nie powoluja stowarzyszen do wykonywania funkcji
administracji publicznej i stanowienia aktow wiladczych. Przynaleznos¢
gmin do stowarzyszenia jest fakultatywna.

Aby gmina mogta wypetnia¢ natozone na nig zadania, musi
posiada¢ takze kompetencje do okreslania kregu swych pracownikéw - ich
doboru, szkolenia, awansowania i zwalniania. Cato$¢ tych kompetencji
gminy mozna nazwaé wiadztwem kadrowym (osobowym) gminy.
Sytuacje prawna pracownikdw samorzadowych okreslaja rozne akty
prawne. Poza ustawa o samorzadzie terytorialnym z dnia 8 marca
1990r.*, takze ustawa z 22 marca 1990r.o pracownikach samorzadowych

%0 L. Kieres: Zwiazki i porozumienia komunalne ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 10, s. 3; W. Dawidowicz: Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa
1974, s. 133 1 nast.

Ustawa samorzadowa odroznia zwiazki komunalne (jako zwiazki
miedzygminne) od porozumient komunalnych.
1 Z. Leoniski: Formy wspdldziatania ..., op. cit., s. 58.
*2 Szerzej na ten temat: Z. Leonski: Formy wspdtdziatania ..., op. cit., s. 59.
# Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989r — Prawo o stowarzyszeniach Dz. U. Z 1989r., nr
20, poz. 104, z pézn. zm.).
“Dz.U. Nr 16 ,poz. 95 z p6zh. zm.
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“, w niektorych przypadkach — ustawa o pracownikach urzgdow

pafistwowych z 16 wrzeénia 1982r.*° Pracownikami samorzadowymi —
zgodnie z art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych - sa wszyscy
pracownicy zatrudnieni w urzedach gminy, jej jednostkach pomocniczych,
zwiazkach komunalnych, biurach sejmikéw samorzadowych i innych,
okreslonych w przepisach, jednostkach administracyjnych gminy.

Status prawny pracownikow samorzadowych nie jest jednolity.
Zalezy przede wszystkim od sposobu nawigzania stosunku pracy: wyboru,
powotania, mianowania i umowy o prace.'” Nawiazanie stosunku pracy na
podstawie wyboru nastgpuje wowczas, gdy z wyboru wynika obowiazek
wykonywania pracy w charakterze pracownika (art. 3 §1 KP).
Pracownikami samorzadowymi, z ktérymi nawiazany zostaje stosunek
pracy na podstawie powolania, sa sekretarz gminy i skarbnik gminy
(gtowny ksiegowy budzetu). Powolanie i odwolanie tych pracownikéw
nalezy do wylacznej wiasciwosci gminy. Kolejng podstawg powstania
stosunku pracy pracownika samorzadowego jest mianowanie. Na tej
podstawie nawiazany zostaje stosunek pracy z osobami zajmujacymi
kierownicze i inne stanowiska, okreslone w statucie gminy badz zwiazku
lub regulaminie sejmiku. Pozostata, najliczniejsza grupa pracownikow
samorzadowych zatrudniona jest na podstawie umowy o prace.
Pracownicy ci podlegaja wigc w zakresie stosunku pracy przepisom
kodeksu pracy.

3. KIERUNKI ZMIAN PRAWA SAMORZADOWEGO

Od kilku lat trwa w Polsce ozywiona dyskusja na temat zmian
prawa samorzadowego. Zasadno$¢ zmian jest ogodlnie podkreslana.
,Reforma administracji publicznej nalezy do podstawowych warunkow
dalszych korzystnych przemian spotecznych i gospodarczych w Polsce.
Jest takze jednym z najpowazniejszych wyzwan dla naszego kraju pod
koniec tego stulecia. Chociaz rozpoczgto ja juz w roku 1989, reforma ta
nie zostala dokonczona, a w ostatnim czteroleciu doszto nawet do jej
wyraznego spowolnienia.  Polski  system administracyjny  jest
scentralizowany i opiera si¢ na dominacji nad ukladem terytorialnym

* Dz. U. Nr 32, poz. 191 z pozn. zm.

“Dz. U.Nr 31, poz. 214 z pozh. zm.

a7 Szerzej na ten temat np.: E. Ura: Status prawny pracownikéw samorzqdowych;
Warszawa 1992, s.7 i nast., B. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko: Pracownicy
samorzqdowi;, Gdansk 1991, s. 7 i nast.
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uktadu branzowego, resortowego.” W latach 90-tych pojawity sie nowe
idee dotyczace koniecznosci dopasowania terytorialnego podziatu kraju
na wojewddztwa do regionainych struktur zachodnioeuropejskich.
Propozycjom tym towarzyszy dos¢ silnie akcentowana koniecznos¢
modyfikacji struktur samorzadu lokalnego, zaréwno w sferze ich
rozciagnigcia na poziom ponad gminny, jak i rozszerzenia kompetencji.

W obecnym systemie samorzadu terytorialnego gminy maja charakter
jednolity, nieuwzgledniajacy zasadniczych rdznic migdzy nimi, przede
wszystkim z punktu widzenia ich wielko$ci oraz zdolnosci realizowania
réznorodnych zadan. O potrzebie zréznicowania gmin méwi migdzy
innymi art.5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego z dnia
15.X.1985r.%, ratyfikowanej rowniez przez Polske. Wedlug Karty
»samorzad terytorialny oznacza prawo i rzeczywista zdolnos¢
spotecznosci lokalnych [...] do regulowania i zarzadzania [...] zasadnicza
czgdcig spraw publicznych” Wydaje si¢ by¢ oczywista potrzeba takiego
uregulowania statusu gmin, ktéry odpowiadatby ustawowo okreslonym
mozliwo$ciom wykonywania zadan przez okreslone kategorie gmin.
Jednolita gmina w rozumieniu naszej ustawy o samorzadzie terytorialnym
powoduje swoiste ,usrednienie” zadan i przejecie ich czeéci przez
administracj¢ rzadowa, ogdlna i specjalng % Na tle tych uwag Karol
Podgoérski postuluje, aby do ustawowego okreSlenia statusu gminy
wprowadzi¢ zréznicowanie, polegajace na wyodrgbnieniu trzech kategorii
miast: duze np.: liczace ponad 100 tys. mieszkancow, miasta mniejsze oraz
gminy o charakterze wiejskim lub miasteczkowym®'. Odpowiednio do
tego powinny zosta¢ okreslone ich zadania, przy uwzglednieniu —
wyrazonej w art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego —
zasady subsydiarnosci (pomocniczosci)’’. Subsydiaro$é jest zasada
podzialu wiadzy od dotu do gory. Postuluje ona, ze ,nigdy nie nalezy

“® Cytat z Raportu koncowego, opracowanego przez Program Reformy

Administracji Publicznej; op.cit., s. 4.

* Dz. U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607. Karta weszta w zycie w stosunku do
Rzeczypospolitej Polskiej dnia 1 marca 1994r.

% Patrz: K. Podgoérski: Kierunki zmian prawa samorzqdowego; ,,Samorzad
Terytorialny” 1992, nr 11, s. 44 i nast.

3 Tamze, s. 40.

2 Zob. M. Radwan: Zasada pomocniczosci w polityce regionalnej EWG;
»Samorzad Terytorialny” 1993, nr 9, s.12 i nast. oraz B. Dolnicki: Czy polskie
ustawodawstwo samorzqdowe odpowiada standardom europejskim; ,,.Samorzad
Terytorialny” 1994, nr 9, s.17.
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powierzac jednostce wigkszej tego, co moze zrobi¢ réwnie wydajnie
jednostka mniejsza — w postaci efektywnosc1 tego dziatania™.

W literaturze ksztaltuja si¢ wyraznie dwie alternatywne koncepcje
powiatu®. Pierwsza, w ktorej mielibysmy do czynienia z dwoma
szczeblami struktury samorzadowej: na nizszym — gmina (miejska lub
wiejska), na wyzszym — powiat. Wszystkie gminy (niezaleznie od
wielkos$ci) mialyby jednakowe zadania i kompetencje — modyfikowane
tylko mniejsza lub wigksza sfera zadan zleconych. Ponad nimi bylby
powiat, ze swymi odrebnymi funkcjami. W takim przypadku powiat
moégltby mie¢ dowolny charakter ustrojowy — rzadowy, samorzadowy lub
mieszany.

powiat
duze miasto mate miasto gmina wiejska

Wedtug drugiej koncepcji powiat miatby charakter ziemski. Bylby wiec
drugim szczeblem samorzadu terytorialnego jedynie na  obszarach
objetych gminami wiejskimi i mniejszymi miastami. Powiat posiadatby
wtedy odrgbne od gmin zadania i kompetencje. Wigksze miasta (jest ich w
kraju niecata setka) bylyby miastami ,wydzielonymi z powiatu”. Taki
powiat musiatby mie¢ jednoznaczny charakter samorzadowy.

Druga z przedstawionych koncepcji wydaje si¢ by¢ bardziej
wlasciwa, ma tez znacznie szerszy niz pierwsza zakres zwolennikow™.
Powiat miatby wigc posiadaé¢ osobowos¢ prawna, w zwiazku z tym
wykonywac inne niz gmina zadania publiczne — we wiasnym imieniu i na
wiasng odpowiedzialnos¢. Powiat nie mialby przy tym zadnych uprawnien
kontrolnych i nadzorczych w stosunku do gmin.

Po odtworzeniu powiatéw i utworzeniu kategorii duzych miast, a
takze po rozpoczgciu reformowania administracji wojewddztwa, zasadne
stanie si¢ kontynuowanie reformy na poziomie regionu. Uchwalona przez
Parlament Europejski ,,Karta Regionalizacji” okresla (w art. 1 ust. 1)
regiony (w naszym kraju t¢ rolg powinny pehlni¢ przyszie, duze
wojewddztwa) jako obszary lub kompleksy obszaréw stanowiacych
wyrazne jednostki geograficzne, ktérych ludnos¢ wyrdznia sig

33 Cyt. za F. Saint-Quen: Podzial wladzy w demokracji europejskzej, »Samorzad
Terytonalny” 1991, nr 6, s. 4.

* M. Kulesza: W sprawie reformy samorzqdowej; ,,Samorzad Terytorlalny” 1991,
nr 7-8, s. 49.
53 Tamze, s.49.
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okreslonymi, wspélnymi elementami. Tymi wsp6lnymi elementami,
wedtug art. 1 ust. 2. Karty, sa m.in.: jezyk, kultura i tradycja historyczna®.

Najogdlniej rzecz ujmujac, mozna przyja¢, ze wszelkie
dotychczasowe usytuowania regionu w strukturze administracyjnej i
politycznej kraju dadza sie sprowadzi¢ do czterech propozycji’’.

Pierwsza z nich mozemy okresli¢ mianem  wojewddztwa
administracyjnego (dekoncentracja terytorialna wtadzy centralnej). Organy
wojewodzkie wchodza w sklad administracji rzadowej i sa kierowane
przez wojewode, ktory jest takze przedstawicielem rzadu w sprawach
politycznych. W takim wojewodztwie moze dziata¢ sejmik samorzadowy
— jako organ samorzadowy. Jest to model najprostszy, mogacy by¢
punktem  wyjscia dla  bardziej = zaawansowanych  rozwigzan
regionalizacyjnych,

Wojewddztwo funkcjonalne (dekoncentracja lub decentralizacja
funkcjonalna) spotykamy wtedy, gdy dochodzi do wyodrgbnienia pewnej
grupy zadan publicznych — do wykonania na szczeblu wojewddzkim — w
postaci zakladu administracyjnego (publicznego) o okreslonym
podmiotowo zakresie dziatania, np.: gospodarka wodna, drogi, aktywizacja
gospodarcza regionu. W celu realizacji tego typu zadan mozna powotac
odrebna od Skarbu Panstwa osobe prawna, na czele ktorej stoi wojewoda
(dyrektor), kontrolowany przez rade nadzorczg. Forma ta nie ma jednak
tradycji w Polsce.

Wojewddztwo  samorzadowe  (decentralizacja  terytorialna)
uzyskuje odregbng od panstwa podmiotowosé w sferze prawa publicznego i
osobowo$¢ cywilnoprawng. Model ten wystgpowal juz w Polsce
migdzywojennej na obszarze bylego zaboru pruskiego. Takim
wojewddztwem zarzadza pochodzaca z wyboréw rada wojewddzka, a
wojewoda stoi na czele organu wykonawczego. Wojewoda ma rézny
status, moze by¢: urzegdnikiem samorzadowym lub rzadowym, moze by¢
tez zatwierdzany przez prezesa Rady Ministrow.

Wojewddztwo  autonomiczne  (regionalizm 1 autonomia
terytorialna) jest najdalsza forma ,,upodmiotowienia” regionu, nastgpna
jest juz tylko mniej lub bardziej ograniczona suwerennos¢ pafistwowa. W
wojewodztwie autonomicznym dziata sejm regionalny i rzad regionalny z

% Podaje za niemieckim tekstem ,Entschliessung des Europaischen Parlaments
Zur Regionalpolitik der Gemeinschaft und zur Rake der Regionen” vom
18 November 1988(Amtsblatt ¢ 326 vom 19.12.1988,5.289ff).

57 Zob. np.. LT. Hryniewicz: Powiaty i regiony w Polsce; ,Samorzad
Terytorialny” 1995, nr 7-8, s. 88-89 oraz M. Kulesza: W sprawie reformy
samorzadowej...; op.cit., s. 52-53.
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premierem na czele, ktory z urzgdu wykonuje rowniez  funkcje
reprezentacji rzadu centralnego’®.

Wybér kierunku rozwoju reformy decentralizacji panstwa
pozostaje otwarty .Mysle, ze nalezy pamieta¢ o tym, ze ,,Rzeczpospolita
samorzadna jest ostatecznym celem procesu zmian ustrojowych w naszym
kraju, a takze o tym, ze kazdy proces wymaga czasu.

W zasadzie kazdy dzien przynosi coraz to nowe projekty i zalozenia
reformy samorzadowe;j. Na razie w Sejmie i srodkach masowego przekazu
toczy si¢ obszerna debata. Wkrotce cale spoleczenstwo wypowie sie¢ na
temat proponowanych zmian ustrojowych.

Oto jak przedstawiaja si¢ podstawowe zatozenia rzadowego projektu
reformy samorzadowej’’:

Legenda:
i:l -struktura samorzadowa |:| - struktura rzadowa
|:| - struktura samorzadowo-rzadowa

DZIS ROK 2000
RZAD
: A | — RZAD |
! T
| REJON | L—-I POWIAT |
|
L GMINA | l GMINA |

GMINA (zadania nie zmienione)
— szkolnictwo podstawowe i przedszkola;
— opieka zdrowotna i spoteczna;
— ulice i drogi lokalne;
— gospodarka komunalna;
— gospodarka lokalowa i budownictwo mieszkaniowe;
— pozwolenia budowlane;

¥ M. Kulesza: W sprawie reformy..., op.cit., s. 53.
%% Zob. 1.S. Mac, D. Macieja...: Rzeczpospolita powiatowa; ,Wprost” 1998, nr 4,
s. 21-23 i takze B. Les$niewski: Mapa polityczna; ,,Wprost” 1998, nr 3, s. 25.
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akta stanu cywilnego;

rejestr dziatalnosci gospodarczej targowiska;
cmentarze;

gospodarka terenami;

POWIAT

szkolnictwo ponadpodstawowe;
stuzba zdrowia;

pomoc spoteczna;

drogi powiatowe i komunikacja;
kultura;

wywlaszczanie nieruchomosci;
nadzor budowlany;

zwalczanie bezrobocia;

ochrona praw konsumenta;

SAMORZAD WOJEWODZKI

szkolnictwo wyzsze i policealne;
specjalistyczne placowki stuzby zdrowia;
domy pomocy spoteczne;

drogi wojewodzkie;

instytucje kultury o zasiggu regionalnym;
zagospodarowanie przestrzenne;
gospodarka wodna i ochrona srodowiska;

WOJEWODA (przedstawiciel rzadu)

kontrola zadan z zakresu administracji rzadowej, wykonywanych
przez organy samorzadu wojewddzkiego;

koordynacja dziatan jednostek organizacyjnych administracji
rzadowej 1 samorzadowej na terenie wojewddztwa kierowanie
dzialalnoscia w wypadku klesk zywiotowych i zagrozen dla
bezpieczenstwa i porzadku publicznego;

reprezentowanie rzadu na uroczystosciach panstwowych i w trakcie
wizyt na terenie wojewddztwa;

wspotdziatanie z organami innych panstw, szczegdlnie sasiednich;
przygotowanie projektow dokumentéw rzadowych w sprawach
dotyczacych wojewodztwa.



