Wprowadzenie

Zmiana jakosci politycznej i ekonomicznej, jaka przyniést rok 1989, za-
poczatkowala trudny proces transformacji, obejmujacy w zasadzie kazda sfe-
re funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa polskiego. Od poczatku budowy
nowego fadu ustrojowego, rozpoczetej przez rzad premiera T. Mazowieckiego,
$wiadomie i metodycznie korzystano z wartoéci Cywilizacji Zachodniej — w tym
przede wszystkim ze spuscizny europejskiego o$wiecenia, do ktérego nalezaly
takie zasady jak m.in.: tréjpodziat wladzy, republikanska forma rzadéw, panstwo
prawa, prawo do wolnosci, wlasnosci i szczgécia oraz katolickiej mysli spoteczne;j,
do ktorej zaliczala si¢ m.in. zasada pomocniczosci (subsydiarnosci). Ze wspol-
czesnej perspektywy, szczegdlnie wazng okazala si¢ ta ostatnia, ktdrej istota byla
decentralizacja panstwa. Niemalze natychmiast podjete wowczas dzialania na
rzecz decentralizacji pafistwa umozliwily przekazanie wtadzy - do tej pory scen-
tralizowanej i skoncentrowanej — spoteczenstwu i bezposrednio przyczynily si¢
do przeprowadzenia jednej z pierwszych reform przesadzajacych o przyszlym
ksztalcie panstwa polskiego, tj. reaktywacji samorzadu gminnego'.

' W. Sniecikowski, Czy pomocniczos¢ jest receptqg na powstanie spoteczeristwa obywatelskiego?,
»Samorzad Terytorialny” nr 1-2/1999, s. 11. Opozycja ,solidarno$ciowa” juz w trakcie obrad
Okraglego Stotu byla dosy¢ dobrze wyposazona w wiedze z zakresu samorzadu terytorialnego
i posiadata stosunkowo klarowng i jednolita wizj¢ reformy samorzadowej. Byt to wielki atut,
ktory w trakcie Okraglego Stotu umozliwil stronie opozycyjnej odrzuci¢ twardo proponowane
przez strone rzadowa kosmetyczne zmiany, oddalajace mozliwoé¢ rzeczywistych reform, i za-
proponowaé wlasny program. Dzieki tej wiedzy i wizji Senat mégt podja¢ inicjatywe ustawo
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Ustanowienie samorzadu gminnego
Poczatkiem budowy samorzadu gminnego, ktéra jednoczesnie stala sie
pierwszym etapem konstruowania calo$ciowego systemu samorzadu teryto-
rialnego, bylo uchwalenie 8 marca 1990 r. Ustaw: o zmianie Konstytucji RP?,
o samorzadzie gminnym oraz o zmianie ustawy — Ordynacji wyborczej do rad
gmin. Ich uzupelnieniem w p6zniejszym okresie byly ustawy z 22 marca 1990 r.:
Ustawa o pracownikach samorzadowych, Ustawa o terenowych organach rza-
dowej administracji ogdlnej’, Ustawa o ustroju samorzadu miasta stofecznego
Warszawy, ustawa Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzgdowych, Ustawa o podziale zadan i kompeten-
cji okreslonych w ustawach szczegolnych miedzy organy gminy a organy admi-
nistracji rzadowej (tzw. ustawa kompetencyjna z 17 maja 1990 r.) oraz Ustawa
z 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym?*.
Kluczowe jednak znaczenie w kontekscie przebudowy ustroju panstwa mia-
fa reforma samorzadu gminnego, wprowadzona moca ustawy z 8 marca 1990 r.
Ustawa ta nadawala polskim gminom samorzadowy ustrdj, podmiotowos¢
prawng i samodzielno$¢. Gminna samodzielnos¢ uksztaltowana zostata zgodnie
ze standardami zachodnioeuropejskimi i miala rézne aspekty, m.in.:
® organizacyjny i personalny (wlasne organy i struktury, prawo do obsa-
dzania stanowisk w administracji komunalnej, przedsiebiorstwach, za-
ktadach i innych instytucjach samorzadowych),
® administracyjny (wlasne kompetencje do stanowienia przepiséw admi-
nistracyjnych i do sprawowania wladztwa administracyjnego w formach
indywidualnych - w ramach upowaznien ustawowych),

dawcza, a premier Mazowiecki wlaczy¢ program odbudowy samorzadu terytorialnego do swe-
go expose. W dalszej kolejnosci wypadki potoczyly si¢ blyskawicznie: ustanowiono stanowisko
Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy i podjeto intensywne prace legislacyjne i organizacyjne. War-
to nadmieni¢, iz od inicjatywy ustawodawczej az do realizacji procesu legislacyjnego uplyne-
fo zaledwie kilka miesigcy — byl to swojego rodzaju rekord szybkosci w pracach legislacyjnych
polskiego ustawodawcy, przynajmniej w zakresie tak fundamentalnej ustawy, jaka byla Ustawao
samorzadzie gminnym. Szerzej: J. Regulski, Samorzgdna Polska, Warszawa 2005, s. 11.

2 'W rozdziale 6 Konstytucji ustawodawca podal nazwe ,,Samorzad terytorialny”, a w art. 43 ust. 1
zapisal, iz ,samorzad terytorialny jest podstawowa forma organizacji zycia publicznego w gmi-
nie. W ust. 2 stwierdzono, iz ,gmina zaspokaja zbiorowe potrzeby spolecznosci lokalnej”.

> Administracja rzagdowa, dzialajaca jak dotychczas, na poziomie wojewddztwa uzupelniona zo-
stala w terenie przez stworzenie tzw. rejondéw (267 na czele z kierownikami urz¢déw rejono-
wych). Utrzymujac dwustopniowy podzial terytorialny, rejony stanowity tylko jednostki podzia-
tu pomocniczego wobec gminy. Zob. Dz. U. z 1990 r. nr 21, poz. 123.

* H. Lisicka, Lokalna i regionalna administracja publiczna, [w:] H. Lisicka (red.), System polityczny
Rzeczypospolitej Polskiej, Wroctaw 2001, s. 251.
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® ckonomiczny (zasoby majatkowe, w tym uprawnienia wtascicielskie
i $rodki finansowe),

® polityczny (wolne wybory bazujace na kryterium interesu lokalnego,
a nie na dylematach rangi ogolnopanstwowe;j)°.

Faktyczne przywrdcenie samorzadu terytorialnego w Polsce nastapilo 27 maja
1990 r. W tym wlasnie dniu weszla w zycie Ustawa o samorzadzie gminnym oraz
ustawy z nig zwigzane, odbyly si¢ wybory do gminnych rad, a mieszkancy dotych-
czasowych struktur opartych o system rad narodowych weszli w sklad gminnych
wspdlnot samorzadowych®.

Ryc. 1. Obrazowe znaczenia samorzadnych gmin dla sprawnie dzialajacego panstwa

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: P. Kitzeder, Gemeinde. Landkreis. Bezirk. Biirger und

Kommunen In Bayern, Miinchen 1997.

> M. Kulesza, Wprowadzenie, [w:] Samorzqd terytorialny. Teksty jednolite, Warszawa 1996, s. 15.
¢ P. Raczka, M. Szalewska, T. Jedrzejewski, Perspektywy rozwoju samorzgdu w Polsce, ,Samorzad
Terytorialny” nr 1-2/2000, s. 103.
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Z perspektywy ponad 22 lat, ktore uptynely od utworzenia samorzadu gmin-
nego na szczegolng uwage zastuguje dwczesna atmosfera spoteczna i polityczna,
ktora towarzyszyta tym zmianom, sprowadzajaca si¢ do powszechnej akceptacji
dla idei panistwa samorzadnego, kladacego nacisk na wspdlnotowy charakter lo-
kalnej spotecznoéci, zdolnej do administrowania wlasnymi sprawami. Dla wigk-
szo$ci pdzniejszych reform, w tym takze samorzadowych, tak szerokiego i spon-
tanicznego przyzwolenia polskie spoteczenstwo juz nigdy nie wyrazato’.

Gdy analizuje sie tres¢ Ustawy o samorzadzie gminnym, mimo uptywu ponad
dwoch dziesiecioleci, uwage zwraca jej nadzwyczaj precyzyjny styl jezyka, ktérym
postuzyt sie ustawodawca, co pozwala na studiowanie jej bez szerszego przygo-
towania prawniczego. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z opinig prof. A. Lutrzykowskiego,
iz w Ustawie o samorzadzie gminnym ustawodawca ujmujac cele i zadania gmi-
ny jako wspdlnoty samorzadowej zdofal unikna¢ jakichkolwiek akcentéw ideolo-
gicznych i doktrynalnych. Stworzone regulacje posiadaja charakter pragmatyczny
i funkcjonalny, a precyzja i zwigzlo$¢ jezyka ustawy zachowuje nadal walory nie-
zaprzeczalne jako przyklad uje¢ generalnie trafnych i adekwatnych do przyswieca-
jacych reformie celow ustrojowych®. W praktyce stanowienia prawa przez polskie-
go ustawodawce, ustawy o tak wysokiej jakosci rzeczywiscie nalezg do rzadkosci.

Na tekst Ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. sklada si¢ 11 roz-
dzialéw oraz tacznie 103 artykuly. Sposrod najwazniejszych, ustanowionych jej
mocg zasad, nalezy wymieni¢ przede wszystkim zapis art. 1, ktory stwierdza, iz
»Mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowy”. Artykut 2 jest
swoistym kwantyfikatorem pozycji i kompetencji gminy i stwierdza, iz ,Gmina wy-
konuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢”. Po-
nadto ustep 2 i 3 proklamuje osobowo$¢ prawng gminy i ochrone sadowsq jej samo-
dzielnosci. Artykul 3 informuje, iz o ustroju gminy stanowi statut gminy’. Artykut
6 w ust. 1 podaje zakres dziatania gminy, do ktérego ,,naleza wszystkie sprawy pu-
bliczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmio-
tow”. Ustep 2 tegoz artykulu opiera si¢ na zasadzie domniemywania kompetencji,

~

Prof. J. Regulski wspominajac atmosfere pierwszych reform III RP, podaje, iz ogélny entuzjazm
spoleczny dla reform byt tak wielki, ze pozwolit zniwelowac brak szerszej akgji informacyjnej rzadu
odnoscie tego, co zamierza reformowac i w jaki sposéb. W 1990 r. ze strony spoteczenistwa istniato
nie tylko ogdlne oczekiwane, ale wprost zadanie reform ustrojowych. Por. J. Regulski, op. cit., s. 52.

©

A. Lutrzykowski, Samorzqgd terytorialny - wyzwanie ustrojowe. Osiem trudnych lat 1990-1997,
[w:] R. Gadomski (red.), Samorzgd w polskiej mysli politycznej XX wieku, Torun 2006, s. 309.
Statut gminy stanowi o ustroju jednostki samorzadowej. Jako podstawowy akt ustroju gminy
(analogicznie w powiecie i wojewoddztwa) bywa nazywany ,,lokalng konstytucjg”. Statut nalezy do
najwazniejszych aktow prawa miejscowego. Szerzej: 1. Lewandowska-Malec, Ustrdj samorzgdu
terytorialnego III Rzeczypospolitej, Krakéw 2001, s. 20-22.

©
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stanowiac, iz ,jezeli ustawy nie stanowia inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o kto-
rych mowa w ust. 1, nalezy do gminy”. W powyzszych zapisach zmaterializowala
si¢ zatem zasada decentralizacji zakresu wladzy w ramach okreslonych prawem.

W art. 7 ust. 1 ustawa okresla, iz ,,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdl-
noty nalezy do zadan wtasnych gminy” W dalszej czesci tegoz artykulu zapisy
ustawy wymieniaja w sposéb numeryczny zadania wlasne gminy. Zakres spraw,
ktore znalazly si¢ w sferze zadan wlasnych gminy jest bardzo szeroki. Sposrod
najwazniejszych, ktore ustawodawca przypisal gminom nalezy wymieni¢ takie
sprawy, jak: fad przestrzenny, gospodarka nieruchomos$ciami, ochron $rodo-
wiska i przyrody, gospodarka wodna, gminne drogi, wodociagi i zaopatrzenie
w wode, lokalny transport zbiorowy, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, kultu-
ra, porzadek publiczny, promocja gminy, wspétpraca transgraniczna.

Kolejny, 8 artykul ustawy w ust. 1 natozyt na gminy obowiazek ,wykonywa-
nia zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej, a takze z zakresu organi-
zacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw’.
Ustep 2 tegoz artykulu ustanawial mozliwos¢ wykonywania przez gming zadan
z zakresu administracji rzagdowej o charakterze poruczonych, tj. wykonywanych
na mocy porozumien zawartych z organami tej administracji. Po reformie samo-
rzadowej z 1999 r. dodano zapisy ustepu 3, wedtug ktorego zadania poruczone
wykonywane przez gminy moga by¢ efektem porozumien zawartych z jednost-
kami powiatowymi i wojewodzkimi'. Ustawodawca w ustepie 3 tegoz artykultu
stwierdzil, iz gmina na wykonywanie wszystkich kategorii zadan ma zapewnio-
ne ,,$rodki finansowe w wysokosci koniecznej do wykonania zadan™'.

1 Wedlug kryteriow podawanych przez ustawodawce polskiego w ustawodawstwie samorzadowym,
zadania samorzadu generalnie dziel si¢ na wlasne i zlecone, ktdre jednak wewngtrznie roznig si¢ wg
nastepujacego schematu: A) Zadania wlasne samorzadu: 1) zadania obligatoryjne, 2) zadania dobrowol-
ne; B) Zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej: 1) zadania przekazane przez ustawy, 2) zada-
nia wykonywane na mocy porozumien. Szerzej: Z. Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego,
[w:] Samorzgd w Polsce. Istota. Formy. Zadania, Z. Leonski, praca zbiorowa pod red. naukowa S. Wykre-
towicza, Poznan 2004, s. 133 i nast. Podziat zadan gminy na wlasne i zlecone nie jest jednak sztywny. Ulega
on zmianom i w zasadzie zalezy od inicjatywy gmin, z wyjatkiem sytuacji okreslonych prawem. Szerzej:
M. Baranski, Model samorzgdu terytorialnego w procesie reformy spoleczno-administracyjnej,
[w:] A. Fraczkiewicz-Wronka (red.), Samorzgdowa polityka spoteczna, Warszawa 2002, s. 35-38.

Ustawa o samorzadzie gminnym w artykule 54 ust. 1-2 okreélila co sklada si¢ na strukture do-
chodéw gminy: podatki, oplaty i inne wplywy okreslone w odrebnych ustawach jako dochody
gminy, dochody z majatku gminy, subwencja ogélna z budzetu panstwa, dotacje celowe na reali-
zacje zadan zleconych oraz na dofinansowanie zadan wlasnych, wpltywy z samoopodatkowania
mieszkancow, spadki, zapisy i darowizny, inne dochody. Szerzej o finansach samorzadu tery-
torialnego: M. Jastrzebska, Finanse samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012; L. Jedrzejewski,
Polityka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Gdansk 2004; M. Jastrzgbska, Polityka
budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Gdansk 2005.
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Artykut 85 stanowi, iz ,,nadzér nad dzialalnoécig gminy sprawowany
jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem”, a organami nadzoru sa
Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regio-
nalna izba obrachunkowa (art. 86). Organy nadzoru moga wkracza¢ w dzia-
talnos¢ gminng tylko w przypadkach okreslonych ustawami (art. 87). Gming
przystuguje prawo zaskarzania i dochodzenia droga sagdowa decyzji organdéw
nadzoru (art. 98).

Kolejne czgsci Ustawy o samorzadzie gminnym dotycza nastepujacych kwe-
stii: w rozdziale 4 omdéwiono akty prawa miejscowego stanowionego przez gmi-
ne (artykuly 40-42), rozdzial 5 poswiecony zostat komunalnemu mieniu (artyku-
ty 43-50), rozdzial 6 ustanawia gminng gospodarke finansowa (artykuly 51-63),
w rozdziale 7 przedstawiono regulacje dotyczace zwigzkow i porozumien mig-
dzygminnych (artykuty 64-75). Rozdzial 9 po$wigcony zostal oméwieniu gmin-
nych stowarzyszen, w rozdziale 10 przedstawiono zasady i formy nadzoru nad
dziatalno$cig gminng (artykuty 85-102). Rozdzial 11 zawiera przepisy koncowe
ustawy.

Charakterystyke i wlasciwosci gminnych wladz ustawodawca przedstawit
w artykufach 11-39 ustawy. W mysl powyzszych zapiséw, organem stanowig-
cym jest rada gminy, natomiast wojt (burmistrz, prezydent) pelni funkcje wy-
konawczg.

Rada gminy

Rada gminy jest organem przedstawicielskim, kolegialnym, kreowanym po-
przez wybory powszechne na 4-letnig kadencj¢. Rada gminy powolywana jest
przez jej mieszkancéw do dzialania w imieniu mieszkancéw i za mieszkancow.
Jezeli siedziba rady gminy zlokalizowana jest w mieécie polozonym na terenie
gminy, wowczas rada przyjmuje nazwe rady miejskiej. W ramach uprawnien sta-
nowiacych podejmuje ona uchwaty, ktére moga mie¢ rézny charakter prawny, np.:
stanowienie przepiséw powszechnie obowigzujacych, uchwalanie budzetu, uchwa-
lanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ustanawianie swych
wlasnych organéw (np. powotywanie komisji), zawieranie porozumien z organa-
mi administracji rzadowej (oraz jednostkami powiatowymi i wojewddzkimi) na
wykonanie zadan zleconych, nadawanie honorowego obywatelstwa, czy podejmo-
wanie uchwal w sprawach majatkowych gminy'2. Wypetniajac funkcje kontrolne,
rada nadzoruje dzialalno$¢ wojta (burmistrza, prezydenta), gminnych jednostek
organizacyjnych i jednostek pomocniczych gminy. Korzysta w tym wzgledzie

12 W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 134-137.
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z opinii komisji rewizyjnej lub regionalnej izby obrachunkowej. Rada obraduje
w trybie sesji, zazwyczaj zwolywanych przez przewodniczacego w miare potrzeby,
nie rzadziej jednak niz raz na kwartal. W mysl artykutu 19 ust. 1 rada gminy wy-
biera ze swego grona przewodniczacego i 1-3 wiceprzewodniczacych bezwzgled-
ng wigkszoscia gtoséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowego sktadu rady,
w glosowaniu tajnym. Zadaniem przewodniczacego jest wylacznie organizowanie
pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Odwolanie przewodniczacego i wice-
przewodniczacych nastepuje na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego skfadu rady
gminy w takim samym trybie jak jego powotlanie, tj. bezwzgledna wigkszoscia
gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego skladu rady. Zgodnie z ar-
tykutem 17 ustawy, w skfad rady wchodzg radni w liczbach uzaleznionych od
liczby mieszkanicow w gminie. System wyborczy do rad gmin okreslony zostat
w Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich
z dnia 16 lipca 1998 .}

Tab. 1. Stosunek liczby radnych do liczby mieszkaficéw gminy

Liczba mieszkaficéw gminy Liczba radnych
do 20 000 15
do 50 000 21
do 100 000 23
do 200 000 25
Po trzech radnych na kazde dalsze rozpoczete 100 000 mieszkanicow, nie wigcej jed-
nak niz 45 radnych

Zroédlo: opracowanie wlasne.

Radni, w mysl artykutu 23 obowiazani sg kierowan¢ si¢ dobrem wspoélnoty
samorzadowej gminy. Radny powinien utrzymywac stalg wiez z mieszkancami
oraz ich organizacjami, a w szczegélnosci przyjmowac zglaszane przez miesz-
kancéw gminy postulaty i przedstawia¢ je organom gminy do rozpatrzenia,
nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcéw (zasada wolnego mandatu).
W celu usprawnienia pracy radnych, wolno im tworzy¢ kluby radnych, dziata-
jace na zasadach okreslonych w statucie gminy. W mysl artykulu 25b, mandatu
radnego gminy nie mozna laczy¢ z mandatem posta lub senatora, wykonywa-
niem funkcji wojewody lub wicewojewody oraz cztonkostwem w organie innej

B Dz.U.z 1998 r. nr 95, poz. 602.
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jednostki samorzadu terytorialnego. Radni nie mogg by¢ takze cztonkami wiadz
zarzadzajacych lub kontrolnych, rewizyjnych ani petnomocnikami handlowymi
spolek prawa handlowego z udziatem gminnych oséb prawnych lub podmiotéw
gospodarczych, w ktérych uczestniczg takie osoby. W mysl artykutu 24h zaréw-
no wszyscy radni, jak tez wojt, zastepca wojta, sekretarz gminy, skarbnik gminy,
kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i cztonek organu
zarzadzajacego gminng osoba prawng oraz osoba wydajaca decyzje administra-
cyjne w imieniu wdjta sa obowigzani do zlozenia o$§wiadczenia o swoim stanie
majatkowym, zwanego dalej ,,o§wiadczeniem majatkowym”. Informacje zawarte
w o$wiadczeniu majatkowym s3 jawne.

Wojt/burmistrz/prezydent

Wojt/burmistrz/prezydent w systemie prawa o samorzadzie gminnym to
monokratyczny organ wladzy wykonawczej gminnej jednostki samorzadowej.
W systemie polskiego ustawodawstwa uprawnienia wojta, burmistrza i prezy-
denta miasta sg takie same. Wyraznie reguluje to Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, ktéra méwi, ze ilekro¢ mowa jest w niej o wdjcie, na-
lezy przez to rozumie¢ takze burmistrza oraz prezydenta miasta. Zréznicowanie
nazwy organu wykonawczego gminy wynika z polskich tradycji historycznych.
Samo sfowo wojt pochodzi od niemieckiego stowa vogt, ktére z kolei wywodzi
sie od tacinskiego advocatus, czyli ,,przyzywany na pomoc’, burmistrz od istnie-
jacego w jezyku $rednio-wysoko-niemieckim stowa burgmister, tj. ,mistrz gro-
du”, prezydent zas od lacinskiego praesidens — czyli stojacy na czele. Woijt jest
organem wykonawczym gminy wiejskiej, burmistrz — gminy miejsko-wiejskiej
i miejskiej (miasta), prezydent miasta jest organem wykonawczym w miescie li-
czacym powyzej 100 000 mieszkancéw, a takze w miescie, w ktérym prezydent
miasta byl organem wykonawczym przed wejsciem w zycie Ustawy o samorzga-
dzie gminnym z 8 marca 1990 r.

Status wojta/burmistrza/prezydenta przed 2002 r.

Do momentu wej$cia Ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim
wyborze wojta, burmistrza i prezydenta nowelizujacej prawo o samorzadzie
gminnym z 8 marca 1990 r. wdjt przewodniczyl zarzadowi gminy, ktéry petnit
funkcje organu wykonawczego rady gminy. Rada gminy bedaca najwazniejszym
organem stanowigcym i kontrolnym w gminie dokonywata wyboru wojta w glo-
sowaniu tajnym (wigkszo$cia bezwzgledna), a na jego wniosek — pozostalych
czlonkow zarzadu (lacznie od 3 do 7 0sdb). Aby zosta¢ wojtem lub czlonkiem
zarzadu, nie bylo wymagane posiadanie mandatu radnego — miato to wesprzec¢
skompletowanie apolitycznych zespoléw fachowcéw i menadzeréw do zarza-
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dzania sprawami gminy. Istnial jeden wymdg - czlonek zarzadu nie mégt by¢
zatrudniony jednoczesnie w administracji rzadowej. Kadencja zarzadu trwala
przez caly okres kadencji rady. Wojt wraz z zarzadem mogt by¢ odwotany przez
rade czasie trwania kadencji rady gminy, np. z powodu nieudzielenia mu abso-
lutorium (na wniosek komisji rewizyjnej rady gminy i opinii powiatowej izby
obrachunkowej). Wowczas uchwala taka musiata zapas¢ bezwzgledna wigkszo-
$cig gloséw w tajnym glosowaniu.

Zarzad wraz wojtem realizowal uchwaly rady i zadania gminy okreslone
przepisami prawa (gospodarowanie mieniem komunalnym, wykonywanie bu-
dzetu, zatrudnianie kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych). Po-
nadto wykonywal tez zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, zlecone
przez ustawy badz w drodze porozumienia. Swoje prace zarzad wykonywal przy
pomocy urzedu gminy, ktory stanowil jego aparat pomocniczy. Kierownikiem
urzedu ustawowo byt wéjt, pozostajac tym samym zwierzchnikiem oséb zatrud-
nionych w urzedzie.

Do najwazniejszych uprawnien wéjta nalezaly:

® przewodniczenie zarzagdowi gminy i organizowanie jego pracy,

® kierowanie biezacymi sprawami gminy,

® reprezentowanie gminy na zewnatrz,

® zwierzchnictwo stuzbowe w stosunku do pracownikéw gminy,

® wydawanie decyzji administracyjnych z zakresu administracji publiczne;.

Szczegolng pozycje wzgledem wdjta w dwcezesnym systemie samorzadowym
zajmowal przewodniczacy rady gminy, ktéry wybierany byt ze skladu rady (wraz
z trzema wiceprzewodniczacymi) w czasie pierwszej sesji z grona radnych (w taj-
nym glosowaniu). Nie mogt réwnoczesnie pelnic¢ funkeji wojta oraz nie powinien
(cho¢ ustawa tego wyraznie nie zabraniala) piastowa¢ innych stanowisk w orga-
nach wykonawczych (np. w zarzadzie).

Przewodniczacy rady gminy nie byt reprezentantem gminy w stosunkach ze-
wnetrznych, reprezentowal jednak rade w odniesieniu do organéw gminy, jako
wybrane w wyborach cialo, ktére byto najwyzszym organem stanowiacym i kon-
trolnym w gminie — w ramach kompetencji stanowiacych rada gminy podejmo-
wala najwazniejsze uchwaly dotyczace powszechne obowiazujacych przepisow
w gminie, uchwalata budzet, uchwalafa plany zagospodarowania przestrzennego,
zawierala porozumienia z administracja rzadowa na zadania zlecone, uchwalata
statut gminy, dokonywala obsady osobowej organéw gminy, podejmowala decyzje
w sprawach podatkéw i optat, decydowata o wspdtdziataniu z innymi gminami,
podejmowata uchwaty w sprawach majatkowych gminy, ktérych zakres przekra-
czal kompetencje zarzadu.
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O szczegolnej pozycji przewodniczacego rady wzgledem wojta decydowaly,
jak si¢ wydaje, dwa gtéwne czynniki:
a) przewodniczacy rady jako radny posiadal mandat - czyli mocno legity-
mizowal swoja funkcje,
b) w przypadku zaistnienia pata podczas glosowania radnych (tzn. gdyby
glosy rozlozyly si¢ po réwnio) przewazal wowczas glos przewodnicza-
cego rady.

Tak jak juz wcze$niej wskazywano, ze o ile przepisy ustawy z 8 marca 1990 r.
generalnie charakteryzowaly si¢ stosunkowo wysoka jako$cia prawna, to rela-
cje wojta, jako przewodniczacego zarzadu gminy, wzgledem przewodniczacego
rady, jako kierujacego pracami rady gminy, od poczatku byly dyskusyjne. W ar-
tykulach i felietonach na tamach ,Wspélnoty” w latach 1997-2000 prof. B. Dol-
nicki zwracal np. na uwage na brak konsekwencji ustawodawcy w kwestii zali-
czania wdjta do organéw wykonawczych gminy. Ustawa bowiem w pierwotnym
brzmieniu do organéw wykonawczych gminy zaliczala wylacznie zarzad gminy,
cho¢ w dalszych jej postanowieniach ustawodawca niekonsekwentnie wyposa-
zal w odrebne, wlasne kompetencje wykonawcze takze wéjta, uznajac go przy
tym za organ gminy wydajacy decyzje indywidualne w sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej. Ow brak konsekwencji ustawodawcy stat sie w pi$mien-
nictwie prawniczym zrédlem istotnych watpliwosci interpretacyjnych dotycza-
cych statusu prawnego wojta.

Problem ten dostrzegany byt takze przez tworcow Ustawy o samorzadzie
gminnym. Wskazuje na to prof. J. Regulski, ktéry przypomina, iz w projekcje
ustawy samorzadowej, przygotowanej przez senacka komisje ds. samorzadu te-
rytorialnego w 1990 r. przewidywano, ze wojt bedzie przewodniczyl radzie, a kie-
rownikiem urzedu bedzie sekretarz gminy. Jednak w wyniku poprawki zgloszo-
nej na posiedzeniu plenarnym zdecydowano, ze rada bedzie miata odrebnego
przewodniczacego, a wojt bedzie osobiscie kierowal urzedem. Wnioskodawca
dowodzil, ze skoro rada ocenia¢ bedzie prace wojta, to zgodnie z zasadg Nemo
iudex in causa sua nie moze on by¢ przeciez sedzig we wlasnej sprawie. Ta — jak-
by sie wydawalo — stuszna teoretyczne logika poprawki ztamala logike systemu
w praktyce. Bardzo szybko zaczely powstawaé destrukcyjne konflikty w gmi-
nach, kto jest wazniejszy — wojt, ktory rzadzi, ale jest wybierany przez rade, czy
tez przewodniczacy rady, ktdry nie rzadzi, ale ma mandat radnego pochodzacy
z wyboréw. W efekcie wytworzyt si¢ szybko jednolity front wéjtow dowodza-
cych, ze rady i ich przewodniczacy ograniczaja niezbedng autonomie decyzyj-
ng wojtow. Bylo w tym sporo racji, gdyz rady w wielu miastach i gminach sta-
waly sie miejscem przepychanek i konfliktéw, ktore nie mialy wiele wspolnego
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z dobrze pojmowanym interesem gminy. W konsekwencji, rola przewodnicza-
cych zaczela by¢ stopniowo ograniczana jedynie do przewodniczenia posiedze-
niom rady, powoli za$§ wzrastala rola wojtow jako reprezentantéw w gminie.

Status woijta/burmistrza/prezydenta po 2002r.

Niejako ukoronowaniem ewolucji w kierunku rosnacej pozycji wojta, byto
wprowadzenie 20 czerwca 2002 r. Ustawy o bezposrednim wyborze wéjta, burmi-
strza i prezydenta miasta. Strategicznym celem ustawy bylo znaczace wzmocnie-
nie wladzy wojtéw oraz zapewnienie gminom stabilnosci kadrowej i statutowe;.

Wojt wybierany jest przez wszystkich uprawnionych mieszkancéow gminy
w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym.
Kadencja wojta trwa 4 lata. Wezedniejsze zakonczenie kadencji moze nastapi¢
w przypadkach wskazanych w ustawie, tj.: pisemne zrzeczenie si¢ stanowiska,
utrata prawa wybieralno$ci, odwotanie w drodze referendum, odwotanie przez
premiera w przypadku uporczywego naruszania prawa. Legitymacja zdobyta
przez wojta w bezposrednich wyborach przesadza o tym, ze stal si¢ on w prakty-
ce najwazniejszym urzednikiem gminy.

Jest kierownikiem urzedu gminy (miasta) i przelozonym jego pracownikéw,
decyduje w sprawach biezacych gminy i reprezentuje ja na zewnatrz. Wzmac-
niajac wladz¢ wykonawcza w gminie, uczyniono z wéjtéw i burmistrzéw oso-
by wyposazone w duzy zakres wladzy, ale jak si¢ wydaje — wylaczone réwniez
w pewnym stopniu spod kontroli wtadzy gminnych rad. Wéjt moze bowiem
w oparciu o wlasne przekonanie dos¢ swobodnie dysponowa¢ mieniem gmi-
ny, decydowac¢ o zatrudnieniu ludzi w administracji gminnej w zasadzie wedlug
wlasnego uznania, samodzielnie podejmowa¢ wazne decyzje administracyjne.
Wiojt, jesli tylko zechce, moze ignorowac¢ radg, ktérej uchwaly — nawet te odma-
wiajgce mu absolutorium - nie zmuszajg go do natychmiastowego opuszczenia
stanowiska'*. Odwolanie wojta w praktyce nie jest proste - mozna tego dokona¢
jedynie w wyniku referendum, ktérego decyzje sa wazne, jezeli udzial w nim
wzieto nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udziat w wyborze odwotywanego wdj-
ta (do poprzedniej kadencji, tj. do 2010 r. obowiazywal prég 30% frekwencji).

Odwolanie nastepuje, gdy sposrdéd waznych gltoséw wiecej bedzie za odwota-
niem niz przeciw. Problem nadmiernie zfozonych procedur impeachmentu wobec
0s06b petnigcych funkcje wojta bywa szczegolnie kompromitujacy w praktyce, gdy
np. prezydent miasta aresztowany jako podejrzany o malwersacje i korupcje rza-
dzi miastem zza wi¢ziennych krat, ustala zalozenia budzetowe, przyjmuje nowych

4 J. Regulski, op. cit.
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urzednikéw do pracy lub ich zwalnia, a po warunkowym zwolnieniu wraca do
pracy i w dalszym ciggu zarzadza majatkiem publicznym. Sytuacje takie powoduja
konieczno$¢ wprowadzenia przez ustawodawce klarownych, skutecznych i szyb-
kich procedur odwolawczych lub zawieszajacych wojta w czynnosciach, tak by
poza urzedem mogt on dochodzi¢ swoich praw.

Kierunek przyjety w 2002 r. z calg pewnoscia przyczynil si¢ do zoptyma-
lizowania procesu zarzadzania sprawami gminy. Mozna mnozy¢ przyklady woj-
tow, ktdrzy zdobywajac zaufanie mieszkanicow gminy, poprzez dobre zarzadzanie
i promowanie gminy przyczynili sie do jej znaczacego rozwoju. W tym kontekscie,
ustawa z 2002 r. stworzyta warunki, aby osoby pelniace urzad wdjta mogly taczy¢
funkcje lokalnego lidera politycznego z cechami, jakie powinien posiadac execu-
tive manager. Jednak czy ustawa o bezposrednim wyborze organu egzekutywne-
go w gminach rzeczywidcie znaczaco wplynela na stabilnos¢ gminnych wiadz?
Wydaje sig, ze raczej tak, chociaz z obserwacji wynika, ze po 2002 r. w niektérych
gminach nadal dochodzi do wprowadzenia zarzadéw komisarycznych. Zmienily
sie tylko przyczyny: zniknely te o charakterze politycznym (niemoznos¢ powota-
nia organu wykonawczego), czeéciej natomiast wystepuja przyczyny o charakterze
innym: utrata zdolnosci do wykonywania mandatu spowodowana prawomocnym
skazaniem, $mier¢ lub rezygnacja wynikajaca z cigzkiej choroby itp.

Podstawowym celem ustawy o samorzadzie terytorialnym i jednoczesnie
reformy z 1990 roku bylo stworzenie samorzagdowych gmin, na tyle autonomicz-
nych, aby nabyly zdolnos¢ do prowadzenia wlasnej polityki rozwoju i wykorzy-
stania lokalnych zasobdw zgodnie z potrzebami wlasnych mieszkancéw. Aby
tego dokona¢, nalezato ztamac pig¢ podstawowych monopoli PRL-u, tj.: mono-
pol polityczny, monopol wladzy publicznej, monopol wtasnosci publicznej, mo-
nopol finanséw publicznych oraz monopol administracji publicznej. W zasadzie
wszystkie te monopole zostaly — w wigkszym lub mniejszym stopniu - przeta-
mane. Konsekwencje wprowadzenia samorzadu terytorialnego byty bardzo zna-
czace. Zmienily nie do poznania calg sfere¢ zycia publicznego. Prof. J. Regulski
wskazuje na te podstawowe i o fundamentalnym znaczeniu:

® poprzez przekazanie gminom znacznej cze$ci majatku panstwa odro-

dzil si¢ w Polsce rynek nieruchomosci, ktory rozpoczal porzadkowanie

struktury wlasnosci,

® przyspieszenie upadku wielu monopolistycznych instytucji — pozostato-
$ci po PRL,

® wyksztalcenie si¢ i rozwdj lokalnej bankowosci i lokalnych rynkéw fi-
nansowych,

® stworzenie standardow zarzadzania samorzagdowymi finansami,
® znaczacy wzrost inwestycji o charakterze komunalnym,
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powstanie i rozwdj sektora komercyjnych firm oferujacych swoje ustugi
instytucjom samorzadowym,

rozwdj transgranicznej wspdtpracy kreowanej przez jednostki samorza-
dowe,

rozw6j rynku lokalnych mediéw: TV, RTYV, prasy,

powstanie samorzadowych organizacji o charakterze non profit,
podjecie rzeczywistych dziatan na rzecz sanacji ekologicznej,
podniesienie jakosci obstugi zaspokajania potrzeb spotecznosci lokal-
nych,

wyksztalcenie si¢ kompetentnej kadry urzednikéw samorzadowych, dla
ktorych codziennos¢ samorzadowa stala sie poczatkiem zmudnej kariery
zawodowej i politycznej'.

Lista przeksztatcen dokonanych bezposrednio przez samorzady gminne jak
i ich skutki bezpo$rednie i wtorne, jest bardzo dtuga. Znamienne, ze samorzad
gminny szybko zostal uznany przez spoleczenstwo za naturalng forme admini-
stracjiiw pelni zaakceptowany. Te pozytywne doswiadczenia stworzyly warunki
dla poézniejszego wprowadzenia samorzaddw na szczeblu powiatowym i woje-
wodzkim.

Ryc. 1. Struktura ustroju samorzadu gminnego w Polsce po 2002 r.

WOJT/ BURMISTRZ / PREZYDENT

(ORGAN WYKONAWCZY)

Zroédlo: opracowanie wlasne.

15 Ibidem, s. 64-65.
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Reforma samorzadowaz 1998 .

Ustawa o samorzadzie gminnym ustanawiala samorzad terytorialny
jedynie na poziomie gmin i miast. Na poziomie éwczesnych tzw. matych woje-
wodztw nie zdecydowano si¢ woéwczas na ustanowienie wojewddzkiego samo-
rzadu terytorialnego. Sejmik samorzadowy nie zostal nazwany tam nawet woje-
wodzkim sejmikiem samorzagdowym, byl jedynie wspolna reprezentacja gmin
z obszaru wojewddztwa's.

Reforma samorzadu gminnego byta duzym, ale dopiero pierwszym krokiem
naprzdd w kierunku budowy struktur nowoczesnego samorzadu terytorialnego.
W zasadzie zaraz po jej wdrozeniu rozpoczeto dyskusje nad jej nastepnym eta-
pem, ktéry w naturalny sposéb mial zmierza¢ do powotania dwdch kolejnych
szczebli samorzagdowych — powiatowego oraz wojewddzkiego. Jednak zaréwno
klimat polityczny debaty o powiatach i nowych wojewodztwach, jak i przywoty-
wane argumenty byly juz diametralnie rézne od tych z 1989 r. 7

W konsekwencji, nie rozpoczeto reformy przed koficem 1993 r., do kiedy
to rzady sprawowaly ekipy solidarnosciowe. Po przejeciu steru rzadow przez
koalicje z udzialem PSL dalsze reformy administracji terenowej zostaly w za-
sadzie catkowicie wstrzymane'®. Dopiero powrét do wiadzy obozu solidarno-
sciowego Akcja Wyborcza Solidarnos$¢ w 1997 r. otworzyt na nowo perspek-
tywe kontynuacji reformy samorzadowej z 1990 r. Dobra do tego podstawe
stwarzala rowniez przyjeta rok wczeéniej, tj. w 1997 r., Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

Uchwalona 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
jako jedna z podstawowych zasad ustrojowych panstwa wymieniala zasade

16 A. Lutrzykowski, op. cit., s. 308.

17 Przeciwnicy tworzenia powiatow podnosili argument o koniecznosci poniesienia wysokich
kosztow tego przedsiewzigcia. Uwazano, Ze powstanie powiatéw zahamuje proces usamodziel-
nienia si¢ gmin. Obawiano sie takze, iz samorzad powiatowy umniejszy znaczenie samorzadu
na szczeblu gminnym. Z kolei zwolennicy utworzenia powiatow przytaczali argumenty o fa-
twiejszym dostepie obywateli do urzedu, poszerzeniu demokracji i decentralizacji, lepszym go-
spodarowaniu finansami publicznymi. Powiaty mialy sta¢ si¢ partnerami gmin. Znamienne sa
wyniki ankiety przeprowadzonej w 1994 r. i rozestanej do wszystkich gminnych rad. Wigkszos¢
6wczesnych gminnych wladz opowiedziata si¢ przeciwko tworzeniu powiatéw. Por. H. Izdebski,
Samorzgd terytorialny w Polsce - stan obecny i perspektywy, [w:] 700 lat Pasteka 1297-1997.
Szersza analize loséw nieudanych przygotowaniach do kontynuacji reformy samorzadowe;j
z 1990 r. oraz o konfrontacji mi¢dzy rzecznikami reformy samorzadowej a jej oponentami do
chwili upadku rzadu Hanny Suchockiej przedstawil A. Lutrzykowski; por. A. Lutrzykowski,
op. cit.,, s. 312 i nast.

Udalo si¢ wprowadzi¢ w zycie jedynie ustawodawstwo dotyczace przejecia pewnych zadan
przez duze aglomeracje miast. Mialo to stanowi¢ tzw. program pilotazowy dla przyszlej reformy
powiatowej. Por. H. Lisicka, op. cit, s. 244.
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decentralizacji wladzy publicznej. Na podstawie art. 15 ust. 1 ustréj terytorial-
ny Rzeczypospolitej Polskiej mial zapewnia¢ decentralizacje wladzy publicz-
nej. Ustep 2 tegoz artykutu nie przesadzal jednak o dwu- czy trzyszczeblowym
zasadniczym podziale terytorialnym panstwa, pozostawiajac te kwesti¢ otwar-
ta, stanowiac, iz ,,zasadniczy podzial terytorialny panstwa powinien uwzgled-
nia¢ wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewni¢ jednostkom tery-
torialnym zdolnos$¢ wykonywania zadan publicznych”.

Wedlug art. 16 ust. 1 ogdét mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego mial stanowi¢ prawng wspdlnote samorzagdowa, a same jednost-
ki samorzadu terytorialnego otrzymaty konstytucyjnie gwarantowana osobo-
wo$¢ publicznoprawng poprzez zapis artykulu 16 ust. 2: ,,Samorzad terytorial-
ny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢™

Dodatkowe regulacje bezposrednio odnoszace do przedmiotu samorzadu
terytorialnego zostaly zawarte w rozdziale VII Konstytucji RP w artykulach
163-172. I tu znalazly sie¢ zapisy pozostawiajace otwarta droge do ostatecz-
nego zreformowania samorzadu terytorialnego. Artykutu 164 ust. stanowil,
iz podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego pozostaje gmina (ust. 1),
ktéra ,wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone
dla innych jednostek samorzadu terytorialnego”(ust. 3). Te bowiem moga zo-
sta¢ utworzone mocg ustawy jako jednostki ,,samorzadu regionalnego albo lo-
kalnego i regionalnego” (ust. 2).

Wkroétce po przyjeciu i zatwierdzeniu nowej Konstytucji RP, 21 wrzesnia
1997 r., odbyly si¢ wybory, w ktérych zdecydowane zwycigstwo odniosta koali-
cja Akcji Wyborczej Solidarnos¢. Konsekwencja tego wydarzenia bylo powsta-
nie nowego rzadu, ktéry zapowiedzial przeprowadzenie kilku waznych reform
(m.in. szkolnictwa, stuzby zdrowia, ubezpieczen emerytalnych), w tym dokon-
czenie reformy samorzadowej zapoczatkowanej w 1990 r.

Nowy, kolacyjny rzad pod przewodnictwem premiera Jerzego Buzka sto-
sunkowo szybko przygotowal reforme samorzadowas, a priorytetami podstawo-
wych zalozen bylo:

1) dostosowanie administracji publicznej do wymogdéw unitarnego, demo-

kratycznego i obywatelskiego panstwa prawa,

2) zwiekszenie odpowiedzialnosci politycznej spotecznosci lokalnych oraz

dziatania w celu wzmocnienia tozsamosci terytorialnej,

3) przejrzystos¢ podziatu zadan i kompetencji miedzy samorzadami i wla-

dzami centralnymi,

4) dalsza decentralizacja systemu finanséw publicznych,
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5) uporzadkowanie rzagdowej administracji terenowej,
6) stworzenie podstaw dla rozwoju regionalnego®.

Po niezwykle burzliwych konsultacjach spotecznych, zwigzanych z usta-
leniem liczby wojewddztw i powiatéw oraz i ich granic terytorialnych, dnia
5 czerwca 1998 r. Sejm uchwalit Ustawe o samorzadzie powiatowym?* oraz
Ustawe o samorzadzie wojewddztwa?!, a wkrétce po tym, 24 lipca 1998 r. przy-
jal takze Ustawe o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu te-
rytorialnego panstwa?.

Przyjecie calego pakietu legislacyjnego ostatecznie przesadzito o troj-
szczeblowym modelu ustrojowym polskiego samorzad terytorialnego, kto-
ry, z mocy prawa, stal sie obligatoryjnym zwigzkiem mieszkancéw gmin,
powiatéw i wojewddztw samorzadowych, utworzonych dla realizowania za-
dan o charakterze lokalnym przez gminy i powiaty oraz zadan o charakterze
regionalnym przez wojewddztwa, w celu zapewnienia rozwoju danego terenu
i zaspokojenia potrzeb zbiorowych (z zakresu uzytecznosci publicznej) ludno-
$ci tego terenu®.

W konsekwencji wprowadzenia w zycie pakietu ustawodawczego o samo-
rzadzie terytorialnym, z dniem 1 stycznia 1999 r. na mapie administracyjnej
Polski pojawilo sie 308 powiatow (tzw. ziemskich) oraz 65 miast na prawach
powiatu (zwanych czesto powiatami grodzkimi). Wsréd powiatéw grodzkich
znalazly si¢ miasta, ktére w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyly wigcej niz 100 tys.
mieszkancow, a takze miasta, ktére z tym dniem przestaty by¢ siedzibami wo-
jewoddw, chyba ze na wniosek wlasciwej rady miejskiej odstagpiono od nada-
nia miastu praw powiatu, oraz te, ktérym nadano status miasta na prawach
powiatu, przy dokonywaniu pierwszego podzialu administracyjnego na po-
wiaty (art. 91 Ustawy o samorzadzie powiatowym).

° J. Osinski, Reforma administracji publicznej a ustrdj faktyczny III Rzeczypospolitej, [w:] Reforma
administracji publicznej w Polsce. Uwarunkowania spoleczne, ekonomiczne i polityczne, Warsza-
wa 2000, s. 56-57.

% Dz.U.z 1998 r. nr 91, poz. 578.

2 Dz.U. 21998 r. nr 91, poz. 576.

2 Dz.U. 21998 r. nr 96, poz. 603.

# P. Raczka, M. Szalewska, T. Jedrzejewski, op. cit., s. 103.

# 1. Lewandowska-Malec, Samorzqgd terytorialny w Polsce. Zarys wyktadu, kazusy, wybor Zrédet,

Krakoéow 2007, s. 23.
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Ryc. 2. Podzial administracyjny Polski na samorzadowe wojewddztwa i powiaty

Zrédto: www.mapy.pl

Nalezy podkresli¢, ze o ile podczas reaktywacji samorzadu gminnego
w 1990 r. istnial raczej konsensus, zar6wno co do koniecznosci jego utworzenia,
jak i jego formy, to przy wprowadzaniu reformy powiatowej i wojewddzkiej po-
jawilo sie wiele kontrowersji co do jej ksztattu i formy. Nie podwazano co praw-
da samej potrzeby dalszej decentralizacji wladzy lokalnej, ale powtarzano wcze-
$niej juz znane obawy, ze powiaty umniejsza znaczenie samorzadu gminnego.
Deliberowano, czy na szczeblu powiatu, obok organéw samorzadu terytorialne-
go, powotywa¢ osobny pion administracji rzagdowej, czy tez nie. Podobne dys-
kusje budzita sprawa powotlania tzw. wojewddztwa samorzadowo-rzadowego.
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Ogromne emocje budzila sprawa ksztaltu i wielkosci przyszlych wojewodztw
oraz usytuowania ich jako samodzielnych regionow?.

Samorzad powiatowy

Ustrdj powiatu okreslony zostal poprzez Ustawe o samorzadzie powiato-
wym z 5 czerwca 1998 r. W mysl tej ustawy, powiat ma charakter samorzadowy;,
posiada okreslone terytorium, a mieszkancy z mocy prawa tworza w jego ra-
mach lokalng, powiatowa wspélnote samorzadowa. Obok klasycznych samorza-
dowych jednostek powiatowych, w sklad ktorych wiaczone sg gminy, powolano
takze tzw. powiaty grodzkie. Sa to gminy miasta, na prawach powiatu, wyko-
nujace zadania powiatu. We wszystkich miastach na prawach powiatu organem
wykonawczym jest prezydent miasta.

Posiadajac osobowo$¢ prawna, powiat wykonuje okreslone ustawami zada-
nia publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Samodzielnos¢
powiatu podlega ochronie sagdowej. O ustroju powiatu stanowi jego statut. Powiat
wykonuje okreslone ustawami szerokie zadania publiczne o charakterze ponad-
gminnym w zakresie takim jak m.in.: edukacja publiczna, promocja i ochrona
zdrowia, pomoc spoleczna, polityka prorodzinna, wspieranie osdb niepelnospraw-
nych, transport zbiorowy i drogi publiczne, kultura, kultura fizyczna i turystyka,
geodezja, gospodarka nieruchomosciami, gospodarka wodna, ochrona $rodowi-
ska, rolnictwo, porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli, ochrona przeciw-
powodziowa i przeciwpozarowa, przeciwdzialanie bezrobociu. Zadania z zakresu

» Szerzej: Z. Leoniski, op. cit., s. 171. Samorzad powiatowy, mimo uplywu dekady od jego wpro-
wadzenia nadal budzi wiele dyskusji wsréd politykéw, ekspertow, ale i samych samorzadowcow
co do samej potrzeby jego istnienia. Przykladem na to moze by¢ chociazby ekspertyza opraco-
wana w 2004 r. na zlecenie MSWiA przez prof. W. Kiezunia, wybitnego specjalisty od zarzg-
dzania, w ktdrej autor dokonat druzgocacej krytyki powiatow i wojewodztw. Wskazywal, ze
wszystkie reformy samorzadowe w ogole nie dostosowaly samorzadu polskiego do standardéw
UE, dowodzil, ze dalsze utrzymywanie powiatow jest niecelowe i zbedne, szczegélnie grodz-
kich i ziemskich w przypadkach, gdy ich siedziby znajduja si¢ w tym samym miescie. Szerzej:
W. Kiezun, O sprawng administracje publiczng, dostepny na stronie: www.witoldkiezun.com
(11.09.2012). Prof. J. Regulski proponuje jednak stanowcze odrzucenie tego rodzaju dysput:
»Nalezy przesta¢ dyskutowaé nad tym, czy powiaty sa potrzebne, czy nie. Wszyscy potrzebu-
jemy stabilnoéci. Powiaty juz sa i dawno wyksztalcily si¢ w wielowiekowym procesie histo-
rycznym’. Nalezy raczej ponownie przeanalizowa¢ obecne doswiadczenia i dokona¢ korekty
w systemie ich funkcjonowania. Poza tym, pomiedzy gming a regionem po prostu musi istnie¢
poziom posredni. Do powszechnej $wiadomosci spolecznej musi wreszcie dotrzeé, ze powiaty
powstaly przede wszystkim po to, aby zwieksza¢ range gmin, a nie po to, by ja umniejszac.
Wszystkie kraje wielkoscia odpowiadajace Polsce posiadajg system trojszczeblowy. Zdaniem
J. Regulskiego takie dyskusje prowadza do niepewnosci, do poddawania w watpliwo$¢ sensu
pracy wielu ludzi i do rozrywania wigzi, ktére jeszcze na dobre nie ustabilizowaly sie. Szerzej:
J. Regulski, op. cit., s. 154-156.

196



ZESZYTY NAUKOWE DWSPiT. STUDIA Z NAUK SPOLECZNYCH, NR 6

administracji rzadowej mogga zosta¢ przypisane zakresowi dziatania powiatu jako
zadania zlecone przez panstwo. Wykonywanie zadan powiatu nie moze w zaden
sposob narusza¢ zakresu dziatania i kompetencji gmin. Powiat zobligowany jest
do przekazania wykonywanej kompetencji gminie mocg stosownego porozumie-
nia - w przypadku gdy ta wystapi o to z uzasadnionym wnioskiem.

Rada powiatu

Rada powiatu jest organem stanowigcym i kontrolnym w powiecie. Kaden-
cja rady trwa 4 lata, a radni wybierani s3 w wyborach bezposrednich. W sktad
rady powiatu wchodzg radni w liczbie 15 w powiatach liczacych do 40 000 miesz-
kancéw oraz po 3 na kazde kolejne rozpoczete 20 000 mieszkancow, jednak nie
wiecej niz 39 radnych. Odwotanie rady powiatu przed uptywem kadencji moze
nastgpic¢ poprzez referendum powiatowe.

Do wytacznych kompetencji rady powiatu nalezg takie sprawy jak : stanowie-
nie aktéw prawa miejscowego, w tym statutu powiatu, wybdr i odwolanie zarza-
du (organu wykonawczego), na wniosek starosty — powolywanie i odwolywanie
sekretarza powiatu i skarbnika powiatu (bedacego gléwnym ksiegowym budzetu
powiatu), uchwalanie budzetu powiatu, podejmowanie uchwat w sprawach wyso-
kos$ci podatkow i optat w granicach okreslonych ustawami, podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych powiatu, podejmowanie uchwat w sprawie przyjecia
zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz w sprawie powierzenia innym jed-
nostkom samorzadowym prowadzenia zadan publicznych, podejmowanie uchwat
w sprawach wspolpracy ze spoteczno$ciami lokalnymi innych panstw oraz przy-
stepowania do krajowych i miedzynarodowych zrzeszen spofecznosci lokalnych,
podejmowanie uchwal w sprawach herbu powiatu i flagi powiatu.

Rada powiatu wybiera ze swego grona przewodniczacego oraz jednego lub
dwoéch wiceprzewodniczacych bezwzgledng wigkszoscig gtosow w obecnosci
co najmniej polowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym. Zadaniem
przewodniczacego jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie
obrad rady. Rada powiatu obraduje na sesjach zwolywanych przez przewodni-
czagcego rady powiatu. Rada powiatu moze powolywac ze swojego grona stale
i dorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajac przedmiot ich dziatania oraz
sktad osobowy.

Radny, podobnie jak w przypadku gminnej jednostki samorzadowej, obo-
wigzany jest kierowac si¢ dobrem wspdlnoty samorzadowej powiatu. Powinien
utrzymywac stala wiez z mieszkanicami oraz ich organizacjami, a w szczegdlno-
$ci przyjmowac zglaszane przez mieszkancéw powiatu postulaty i przedstawiac¢
je organom powiatu do rozpatrzenia — nie jest jednak przy tym zwigzany in-
strukcjami wyborcow.
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Starosta i zarzad powiatu

Organem wykonawczym powiatu jest zarzad. W sktad zarzadu powiatu
wchodza: starosta jako jego przewodniczacy oraz czlonkowie w liczbie od 3 do 5
0s6b, w tym wicestarosta. Zarzad wybrany zostaje przez rad¢ powiatu w termi-
nie 3 miesiecy od daty ogloszenia wynikéw wyboréw bezwzgledna wiekszoscia
gloséw w obecnoséci co najmniej polowy ustawowego skladu rady, w glosowaniu
tajnym. Jezeli rada powiatu nie dokona wyboru zarzadu w terminie 3 miesiecy,
ulega rozwigzaniu z mocy prawa.

Zarzad powiatu wykonuje uchwaly rady powiatu i zadania powiatu okreslo-
ne przepisami prawa. Do zadan zarzadu powiatu nalezy w szczegélnosci: przy-
gotowywanie i wykonywanie uchwal rady, gospodarowanie mieniem powiatu,
wykonywanie budzetu powiatu, zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw jedno-
stek organizacyjnych powiatu. W realizacji zadan zarzad powiatu podlega wy-
tacznie radzie powiatu.

Ryc. 3. Struktury ustroju samorzadu powiatowego

WYKONYWANIE
RADA POWIATU ZADAN

ADMINISTRACJI

ORGANPRZEDSTAWICIELSKN
( ) STAROSTA ZLECONEJ

(ORGAN WYKONAWCZY)

WYKONYWANIE
ZADAN

WLASNYCH
POWIATU

WYBORY POWIATOWE
|

MESZKANCY POWIATU

Zroédlo: opracowanie wlasne.

Na czele powiatu stoi starosta. Jest on jednoczesnie zwierzchnikiem stuz-
bowym pracownikéw i kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu oraz
zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Starosta organizuje prace
zarzadu powiatu i starostwa powiatowego, kieruje biezacymi sprawami powiatu
oraz reprezentuje powiat na zewnatrz. Powiat samodzielnie prowadzi gospodar-
ke finansowa na podstawie budzetu uchwalonego przez rade powiatu. Powiat
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moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia wspélnych
zadan publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego, a takze
wojewodzkimi, na ktoérego obszarze znajduje si¢ terytorium powiatu. Powiaty,
jak réwniez zwigzki i stowarzyszenia powiatow moga sobie wzajemnie badz in-
nym jednostkom samorzadu terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym réwniez fi-
nansowej. Do regulowania porozumien zawieranych przez powiaty stosuje sie
odpowiednio przepisy Ustawy o samorzadzie gminnym.

Nadzér nad dzialalnoscig powiatu sprawuje Prezes Rady Ministréw oraz
wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba obrachunkowa.
Organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatalno$¢ powiatu tylko w przypadkach
okreslonych ustawami. W skrajnych przypadkach naruszenia prawa przez po-
wiat, podmiot nadzoru moze rozwiaza¢ rad¢ powiatu. Rozstrzygniecia organu
nadzoru podlegaja mozliwosci zaskarzenia do sagdu administracyjnego z powo-
du niezgodno$ci z prawem.

Samorzad wojewodzki

Struktura samorzadu na szczeblu wojewddzkim pozostaje odmienna niz na
szczeblu powiatu i gminy - na terenie wojewddztwa dziala drugi pion admini-
stracji lokalnej tj. administracja rzadowa. Na szczeblu gminy i powiatu dualizm
ten nie wystepuje, a funkcje administracji rzadowej pelnig wykonawcze organy
administracji samorzadowej. Odréznienie tego, co jest domeng administracji sa-
morzadowej i rzadowej dokonuje sie poprzez oddzielenie Zrédet finansowania
i sposobow realizowania nadzoru. Dualizm administracji publicznej w prakty-
ce oznacza wspolwystepowanie w terenie dwoch rodzajow administracji - pod-
porzadkowanej rzagdowi i nazywanej w Polsce administracjg rzadows i admini-
stracji samorzadowej wykonujacej wlasne zadania. Administracja samorzadowa
podlega jedynie nadzorowi prawnemu ze strony administracji rzadowej. Admi-
nistracja samorzadowa z reguly realizuje takze zadania zlecone przekazane jej
na mocy ustawowych rozstrzygnie¢ oraz zadania powierzone, ktére przejmuje
na mocy porozumien. Organizacyjnie dualizm administracji publicznej polega
na wystepowaniu obok siebie, w tych samych jednostkach podziatu organizacyj-
nego organow administracji rzadowej i samorzadowe;j.

Zgodnie z brzmieniem Ustawy o samorzadzie wojewoddztwa z 5 czerwca
1998 r., wojewddztwo definiowane jest jako ,,regionalna wspélnota samorzado-
wa” i jednoczeénie jako najwigksza jednostka zasadniczego podzialu terytorial-
nego kraju, ktérej celem jest wykonywanie administracji publicznej. W Polsce

% H. Lisicka, op. cit., s. 261.
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wystepuje 16 wojewddztw. Wojewodztwa jako jednostki terytorialne obejmuja
swym zasiegiem poszczegolne gminy i powiaty, ktére ustawowo zostaly wila-
czone do wyznaczonych wojewddztw. W wojewddztwach kompetencje swoje
wykonuje wojewoda - jako wyznaczony przez Prezesa Rady Ministréw i jemu
podlegajacy przedstawiciel administracji rzadowej, oraz sejmik wojewodztwa
z marszalkiem - jako samorzadowa wiladza spotecznosci wojewodztwa. Siedzi-
by wojewody oraz organéw samorzadu wojewodzkiego zazwyczaj zlokalizowa-
ne s3 w tych samych miastach wojewddzkich. Jednak nie we wszystkich przy-
padkach tak jest. Dotyczy to wojewddztw kujawsko-pomorskiego (siedziba sej-
miku jest Torun, a urzedu wojewddzkiego Bydgoszcz) i lubuskiego (siedzibg
sejmiku jest Zielona Goéra, a urzedu wojewodzkiego Gorzéw Wielkopolski).

Sprawowanie samorzadu wojewddztwa nalezy do mieszkancéw wojewddz-
twa, ktdrzy tworza z mocy prawa regionalng wspolnote samorzadowa. Do za-
kresu dzialania samorzadu wojewodztwa nalezy wykonywanie zadan publicz-
nych o charakterze wojewo6dzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw
administracji rzagdowej. Ponadto zakres dzialania samorzadu wojewodztwa nie
moze narusza¢ samodzielnosci powiatu i gminy.

Samorzad wojewodztwa wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢, dysponuje mieniem woje-
wodzkim, prowadzi samodzielnie gospodarke finansowa na podstawie budzetu.
Wykonywanie przez samorzad wojewddztwa zadan o charakterze wojewddzkim
okreslonych w drodze ustaw, dotyczy m.in. nastepujacych zakreséw: edukacji
publicznej, w tym szkolnictwa wyzszego, promocji i ochrony zdrowia, pomocy
spolecznej, polityki prorodzinnej, modernizacji terenéw wiejskich, zagospoda-
rowania przestrzennego, ochrony srodowiska, transportu zbiorowego i drég pu-
blicznych, kultury fizycznej i turystyki, ochrony praw konsumentéw, obronnosci,
bezpieczenstwa publicznego, przeciwdzialania bezrobociu i aktywizacji lokalne-
go rynku pracy.

Ustroj wojewodztwa, podobnie jak w przypadku wszystkich pozostatych jed-
nostek samorzadowych okresla statut wojewddztwa. Samorzad wojewddztwa
samodzielnie okregla strategie rozwoju wojewodztwa oraz moze prowadzi¢ dzia-
talnoé¢ gospodarcza, pod warunkiem ze polega ona na wykonywaniu czynnosci
promocyjnych, edukacyjnych i wydawniczych stuzacych rozwojowi wojewddztwa.

Sejmik wojewodziwa

Organem przedstawicielskim samorzadu wojewddztwa jest sejmik woje-
wodztwa. Sejmik jest organem o funkcjach stanowiacych oraz kontrolnych. Jego
kadencja wynosi 4 lata. W skfad sejmiku wojewodztwa wchodzg radni wybrani
w wyborach bezposrednich w liczbie trzydziestu w wojewddztwach liczacych
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do 2 000 000 mieszkancow oraz po trzech radnych na kazde kolejne rozpoczete
500 000 mieszkancéow. W przypadku samorzadu wojewodztwa, podobnie jak
na szczeblu samorzadu gminnego i powiatowego, prawnie dopuszcza si¢ obok
form demokracji przedstawicielskiej, stosowanie form demokracji bezposred-
niej, ktérych zasady i tryb przeprowadzania okresla wlasciwa ustawa. W zwiaz-
ku z tym, o rozwigzaniu sejmiku przed uptywem konstytucyjnej kadencji moga
zadecydowa¢ mieszkancy wojewddztwa w referendum. Do kompetencji sejmiku
nalezy m.in.: stanowienie aktow prawa miejscowego, w tym uchwalanie statutu
wojewddztwa, uchwalanie strategii rozwoju wojewddztwa, uchwalanie planu za-
gospodarowania przestrzennego, uchwalanie budzetu wojewddztwa, podejmo-
wanie uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzagdowi
wojewodztwa z tytulu wykonania budzetu wojewodztwa, uchwalanie, w grani-
cach okreslonych ustawami, przepiséw dotyczacych podatkéw i optat lokalnych,
podejmowanie uchwal w sprawie uczestnictwa w miedzynarodowych zrzesze-
niach regionalnych i innych formach wspoétpracy regionalnej, wybor i odwota-
nie zarzagdu wojewddztwa oraz ustalanie wynagrodzenia marszatka, powotywa-
nie i odwolywanie, na wniosek marszalka, skarbnika wojewodztwa, ktory jest
gléwnym ksiegowym budzetu wojewodztwa, podejmowanie uchwat w sprawach
majatkowych wojewodztwa, podejmowanie uchwal w sprawie zasad udzielania
stypendiow dla uczniéw i studentow.

Sejmik wybiera ze swojego grona w glosowaniu tajnym przewodniczacego
oraz nie wigcej niz 3 wiceprzewodniczacych, bezwzgledng wiekszoscia gtosow
w obecnosci co najmniej polowy ustawowego sktadu sejmiku. Zadaniem prze-
wodniczgcego sejmiku jest organizowanie pracy sejmiku oraz prowadzenie jego
obrad. Sejmik wojewodztwa obraduje na sesjach zwotywanych przez przewodni-
czacego w miare potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz na kwartal. Sejmik w celu re-
alizacji zakresu swoich zadan powoluje ze swojego grona komisje stale i dorazne.
W celu kontroli dziatalno$ci zarzadu wojewodztwa oraz wojewddzkich samorza-
dowych jednostek organizacyjnych, sejmik obligatoryjnie powoluje komisje rewi-
zyjna, ktéra opiniuje wykonanie budzetu i wystgpuje z wnioskiem do sejmiku
wojewodztwa w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi
wojewddztwa. Wniosek ten podlega takze zaopiniowaniu przez regionalng izbe
obrachunkows.

larzad i marszalek wojewodztwa

Zarzad jest organem wykonawczym wojewodztwa. Zarzad wojewddz-
twa wybierany jest przez sejmik wojewddztwa w przeciggu 3 miesiecy od dnia
ogloszenia wynikow wyboréw. Jezeli sejmik wojewddztwa nie dokona wybo-
ru zarzagdu w tym terminie, to ulega rozwigzaniu. W sklad zarzadu wchodzi
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lacznie 5 oséb, w tym marszatek wojewddztwa jako jego przewodniczacy, nie
wiecej niz 2 wicemarszalkéw oraz pozostali cztonkowie. Wybdr samego mar-
szatka wojewddztwa musi jednak zapas¢ w gtosowaniu tajnym, bezwzgledna
wiekszoscig glosow ustawowego skladu sejmiku. Zarzad wojewodztwa zmu-
szony jest podac sie do dymisji, jezeli sejmik wojewodztwa przyjmie uchwa-
te w sprawie nieudzielenia zarzagdowi absolutorium bezwzgledna wigkszoscia
gloséw ustawowego skfadu sejmiku wojewddztwa. Odwotanie marszatka wo-
jewodztwa moze nastgpi¢ réwniez z innej przyczyny, ale wniosek taki musi
zozy¢ co najmniej 1/4 radnych z facznego ustawowego sktadu sejmiku i sta-
je sie on wiazacy, jesli uzyska wigkszo$¢ co najmniej 3/5 gloséw ustawowego
sktadu sejmiku, w gtosowaniu tajnym.

Zarzad wojewddztwa wykonuje zadania nalezace do samorzadu woje-
wodztwa, niezastrzezone na rzecz sejmiku wojewddztwa i wojewddzkich sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych. Do zadan zarzadu wojewodztwa
nalezy m.in.: wykonywanie uchwal sejmiku wojewo6dztwa, gospodarowanie
mieniem wojewddztwa, przygotowywanie projektu i wykonywanie budzetu
wojewddztwa, przygotowywanie projektéw strategii rozwoju wojewddztwa,
planu zagospodarowania przestrzennego i regionalnych programéw opera-
cyjnych oraz ich wykonywanie, organizowanie wspolpracy ze strukturami sa-
morzadu regionalnego w innych krajach i z miedzynarodowymi zrzeszeniami
regionalnymi, kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie dziatalno$ci woje-
wodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych (np.: szkoty, biblioteki,
szpitale, domy kultury, muzea itp.).

Marszalek wojewddztwa jako jednoosobowy organ wykonawczy organizuje
prace zarzadu wojewodztwa i urzedu marszatkowskiego, kieruje biezacymi spra-
wami oraz reprezentuje wojewddztwo na zewnatrz.

Nadzoér nad dzialalno$cig samorzadu wojewddztwa sprawuje Prezes Rady
Ministréw i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba ob-
rachunkowa, ktora stanowi panstwowy, zewnetrzny i niezalezny organ kon-
troli i nadzoru jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie gospodarki fi-
nansowej (budzetu) i zamoéwien publicznych. Przedmiotem nadzoru pozostaje
dziatalno$¢ samorzadu, co oznacza, ze obejmuje on realizacje zadan zaréwno
wlasnych, jak i zleconych.

W sprawach wilasnych nadzér prowadzony jest na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem, czyli legalnosci. W sprawach zleconych, sprawowany jest
na podstawie kryterium legalnosci, celowosci, gospodarnosci, rzetelnosci. Sa-
morzad wojewddztwa, podobnie jak gminy i powiaty, moze skarzy¢ rozstrzy-
gniecia nadzorcze do sagdu administracyjnego i dochodzi¢ droga sadowa swo-
ich racji.
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Ryc. 4. Struktura ustroju jednostki wojewddzkiego samorzadu terytorialnego
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

Nalezy podkresli¢, iz przeprowadzenie reformy o powotaniu samorzadu
wojewodztwa stanowilo absolutne novum w najnowszej historii Polski. Po-
wstanie samorzadu regionalnego z samorzagdowo-rzadowymi regionami mia-
to przede wszystkim stworzy¢ dla nich warunki wszechstronnego rozwoju go-
spodarczego. Nowe regiony, znakomicie wpisujac si¢ w tradycyjna, unitarng
forme panstwa, mialy jednoczes$nie zapewni¢ prowadzenie samodzielnej po-
lityki regionalnej we wspdtpracy z samorzadami szczebla gminnego i powia-
towego oraz z administracja rzagdowa, organizacjami pozarzadowymi i mie-
dzynarodowymi®.

Ponadto, reformatorzy powotujacy do zycia regiony, przypisali im do ode-
grania niezwykle istotng role w kontekscie przystapienia Polski do struktur
UE i pdzniej samego juz w niej uczestnictwa, polegajaca na harmonizowaniu
rozwoju regionu z poziomem zycia i standardami regionéw w krajach Unii
Europejskiej. Polskie wojewddztwa, jako europejskie regiony, poprzez refor-
me uzyskaly wlasciwg reprezentacje w Komitecie Regionéw (lacznie wszystkie
wojewodztwa reprezentowane sa w liczbie 21 delegatow wojewodzkich). Na-
lezy takze pamietaé, ze od 2004 r. to wlasnie na polskich regionach spoczywa
duzy cigzar i odpowiedzialnos¢ za optymalizacje absorpcji srodkéw europej-
skiego wsparcia finansowego.

2 W, Sniecikowski, op. cit., s. 5.
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Podsumowanie

Proces reform samorzagdowo-administracyjnych w Polsce zostal zwienczo-
ny stworzeniem rozbudowanej struktury samorzadu terytorialnego, obejmujacej
wszystkie szczeble podziatu terytorialnego kraju. Dziatalnos¢ polskiego modelu
samorzadowego miesci si¢ bez reszty w przestrzeni wtadzy wykonawczej. Orga-
nom samorzgdu nie nadano prawa stanowienia ustaw, nie posiada on takze zad-
nej kompetencji wlasciwej wladzy sadowniczej. Jesli stanowi prawo podstawowe
(np. prawo miejscowe, w postaci statutoéw, przepiséw porzadkowych, planow za-
gospodarowania przestrzennego itd.), zawsze dzieje sie to na podstawie wyraz-
nego upowaznienia ustawowego, podobnie jak upowaznienia ustawowego wy-
magaja kazdorazowo przepisy prawne stanowione w formie rozporzadzen przez
Rade Ministréw czy poszczegdlnych ministréw. Przyznanie strukturom wtadzy
lokalnej kompetencji stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego o randze
ustaw byloby delegacja czyniaca z tych struktur jednostki autonomiczne. Mowi-
liby$my wowczas o decentralizacji wladzy ustawodawczej. Tego rodzaju rozwig-
zanie, proponowane w 1991 r. w debacie publicznej w okresie rzadu J.K. Bielec-
kiego, nie znalazlo szerszego oddzwigku i ostatecznie zostalo odrzucone, jako
sprzeczne z polska tradycja panstwa unitarnego. Wtadza wykonawcza w Pol-
sce jest zatem dualistyczna, co stanowi standard wspolczesnego europejskiego
panstwa: z jednej strony tworzona jest przez rzad i podlegta mu administracje,
a z drugiej przez samorzady, w tym samorzad terytorialny. Administracja rzado-
wa i samorzagdowa tworza komplementarnie jedng administracje publiczng?.

Caloksztalt wszystkich reform polskiego samorzadu terytorialnego daje
bardzo mocne podstawy do stwierdzenia, iz pozostaje on zgodny ze wszystkimi
standardami europejskimi, determinowanymi zapisami m.in. Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Lokalnego® oraz Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego.
Ponadto spelnia standardy wyprowadzane z prawa wspélnotowego.

Nalezy szczegdlnie mocno podkresli¢, iz przyjety w polskim systemie kon-
stytucyjnym model samorzadu terytorialnego uwzglednia stosowanie zasady
subsydiarnoéci - jako naczelnej ,filozofii” ustrojowej. Grunt pod praktyczne
stosowanie zasady subsydiarnosci w systemie polskiej administracji stworzony
zostal w Ustawie o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. poprzez utworzenie
niezaleznych wspolnot - jednostek samorzadu gminnego oraz poprzez przyjecie

8 ]. Stepien, Miejsce samorzgdu we wspélczesnym panistwie, [w:] J. Korczak (red.), Samorzgd te-
rytorialny w III Rzeczpospolitej Polskiej, Materialy z okazji 15-lecia samorzgdu terytorialnego
w III Rzeczpospolitej Polskiej-Wroctaw, 7-8 marca 2005 r., Wroctaw 2005, s. 1501 151.

» Polska podpisala EKSL 19 lutego 1993 r. i zobowiazala sie stosowa¢ zapisy Karty w swoim pra-
wodawstwie w catosci, bez zastrzezen, ograniczen i wylaczen terytorialnych.
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przez nasz kraj Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w 1993 r. Jednak dosta-
tecznie jasno i trwale zasada subsydiarnosci zostala wmontowana w catos$ciowy
mechanizm konstytucyjny dopiero w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Urze-
czywistnienie w polskiej Konstytucji zasady subsydiarnosci mialo donioste
znaczenie dla ksztaltu calego systemu ustaw o charakterze konstytucyjnym
i zwyktym, ktére byly przyjmowane przez ustawodawce. Strategicznym celem
subsydiarnosci, poza jej polityczno-prawnym wymiarem, jest wspieranie rozwo-
ju instytucji spoleczenstwa obywatelskiego — spoteczenstwa §wiadomego swych
praw i obowiazkdéw, umiejacego i chcacego ich broni¢, a takze respektujacego
prawa i wolnosci innych. Z drugiej strony, powodzenie i skuteczno$¢ rozwigzan
prawnych inspirowanych tg zasada uzaleznione jest w duzym stopniu od kul-
tury politycznej, na ktéra sklada sie dojrzalo$¢ obywatelska. Przejawia si¢ ona
m.in. w gotowosci do kompromisu czy respektowaniu praw mniejszosci. W kra-
jach, takich jak Polska, pozbawionych przez cale dziesigciolecia demokratycz-
nej praktyki ustrojowej, kierowanie si¢ w procesie transformacji i modernizacji
panstwa zasada subsydiarnosci posiada co prawda ogromne znaczenie, jednak
wymaga jeszcze wiele czasu, aby osiagna¢ zamierzony efekt™.

Polski model samorzadu terytorialnego jest bez watpienia nowoczesny, po-
siada rozwiniety ksztalt i szeroko rozbudowane struktury. Czy mozna o nim po-
wiedzie¢, ze jest skonstruowany optymalnie, a jego ksztalt ustrojowy ostatecz-
ny? Wydaje sie, ze jesli uwzgledni¢ wspolczesng dynamike rozwoju spolecznego
i ekonomicznego, nie mozna w ogdle méwic o czyms takim jak doskonaly, ideal-
ny model. Duza liczba zmiennych czynnikéw sprawia, iz kazda dziedzina zycia
publicznego, w tym samorzad terytorialny, podlega permanentnym zmianom,
musi dostosowywac si¢ do coraz wiekszych nowych wyzwan oraz poprzez zdo-
bywanie doswiadczen, modyfikowa¢ swoj ksztalt. W drugiej dekadzie XXI w.
istnieje zapewne wiele kwestii, ktére powinny zosta¢ pilnie poddane publicznej
debacie w kontek$cie zoptymalizowania dzialalnosci systemu samorzadu tery-
torialnego. Do najwazniejszych zapewne nalezy sprawa samorzadu szczebla po-
wiatowego. Pilnym, niecierpigcym zwloki zadaniem jest wzmocnienie pozycji
finansowej i ustrojowej powiatow. Istnieje takze konieczno$¢ dokonania wery-
fikacji systemu i zasad polityki udzielania wsparcia finansowego dla jednostek
samorzadu gminnego na wykonywanie zadan zaréwno wlasnych, jak i poruczo-
nych. Bardzo powaznie nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ systemowego polaczenia
sfery samorzadu terytorialnego ze sferg naczelnych organéw konstytucyjnych.

% P. Winczorek, Zasada subsydiarnosci w dyskusjach ustrojowych w Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego, [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, wydanie drugie uzupelnione,
Warszawa 1998, s. 156.
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Ogromny niewykorzystany potencjal tkwi w ogniwie Senatu, gdzie mandat se-
natora mogltby faczy¢ sie¢ mandatem samorzadowca — tym samym Senat stalby
sie¢ waznym forum reprezentacji intereséw samorzadu terytorialnego. Ponadto,
pozwoliloby to na przetamanie monopolu partii politycznych o zasiegu krajo-
wym, ktdére obecnie pozostaja w zasadzie jedynym facznikiem poziomu lokal-
nego z poziomem centralnym. Bylby to ogromny krok naprzéd i jednoczesnie
przeciwwaga wobec nadmiernego i ciagle rosnacego upartyjnienia i upolitycz-
nienia samorzadu terytorialnego. Niewatpliwie duze mozliwo$ci rozwoju lokal-
nego i regionalnego stwarza formula partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).
Potencjalnie duze mozliwosci PPP, z roznych przyczyn, nie s3 w pelni wykorzy-
stywane przez samorzady. W sytuacji, kiedy wladze centralne nie s w stanie za-
gwarantowac zaréwno samorzadom powiatowym, jak i gminnym dostatecznych
srodkéw na finansowanie ich zadan, wspoétpraca w ramach PPP moze stac sie
doskonalym, innowacyjnym zrédlem finansowego wsparcia dla wypelniania za-
dan samorzadowych. Na marginesie nalezy nadmienic, iz PPP jest w Unii Euro-
pejskiej wysoko oceniane, a sama Komisja Europejska przywiazuje do tej formu-
ty duza wage, wigzac ja z nadziejami na szybszy rozwdj lokalny i regionalny.

W chwili obecnej nie sposob sobie wyobrazi¢, jak funkcjonowaloby pan-
stwo polskie bez samorzadéw terytorialnych. Czy w Polsce bylaby nadal de-
mokratyczna forma rzagdéw? Czy mozliwe by bylo przystapienie do struktur
Unii Europejskiej? Sg to pytania o charakterze retorycznym. Dodatni bilans
funkcjonowania samorzadu gminnego, powiatowego i wojewddzkiego pozo-
staje niepodwazalny, nawet dla najwigkszych sceptykéw. Jednak wydaje sie, ze
na ostateczna ,petng warto$¢ dodang’, bedaca rezultatem wszystkich reform
samorzadowych nalezy poczekaé - by¢ moze jest to perspektywa jeszcze jed-
nej lub nawet dwoch dekad.
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Budowa i reformy struktur ustrojowych samorzadu terytorialnego w Poisce
W artykule, w ogélnym zarysie zostal zaprezentowany model sytemu polskiego
samorzadu lokalnego i regionalnego oraz dokonujace si¢ w jego obszarze zmiany.
Budowa sytemu samorzadu terytorialnego rozpoczela sie w 1990 r. wraz z reakty-
wacja samorzadu gminnego. Kolejnym etapem bylo ustanowienie w 1999 r. struk-
tur samorzadu powiatowego oraz wojewddzkiego. W 2002 r. dokonano waznej
zmiany w systemie wyboru organu wykonawczego gminy tj. wéjta/burmistrza/
/prezydenta. Formule posredniego wyboru przez rade gminy zamieniono zasa-
da bezposredniego wyboru przez wszystkich uprawnionych mieszkancéw gminy.
Artykul zakonczony zostal probg oceny jakosci wszystkich najwazniejszych re-
form dokonanych w sferze samorzadu terytorialnego w Polsce.

Summary

The construction and reforms of the political structures of local government
in Poland

This article outlines the Polish model of the system of local and regional
government and its modifications. The system construction of the local govern-
ment began in 1990 together with the reactivation of the local government. The
next step was the establishment of the structures of the county and provincial
government in 1999. In 2002 an important change was introduced regarding the
process of electing the executive body of the municipality i.e. a village mayor,
a mayor (of a town or a city) and a president. The principle of indirect election
of the municipal council was replaced by the principle of direct election of all
eligible residents of the municipality. The article concluded with an attempt to
assess the quality of all the major reforms that had been introduced to the local
government in Poland.
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