Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Marta Grzybowska

ZMIANY W LOKALNYM ZARZADZANIU SPRAWAMI
PUBLICZNYMI W POLSCE JAKO EFEKT ZAWARCIA
POROZUMIEN OKRAGLEGO STOLU

W 2009 roku mija 20 lat od historycznej decyzji zawarcia porozumienia pomig-
dzy opozycja a rzadzaca 6wczesnie partia PZPR i jej sojusznikami, w wyniku
ktérego rozpoczely si¢ zmiany ustroju spoteczno-politycznego Polski. Dopro-
wadzity one do zasadniczej przemiany oblicza kraju, do przeobrazenia sposobu
mys$lenia i dziatania Polakow, dlatego wydaje si¢ zasadne przyblizenie sekwencji
tych wydarzen i ich spotecznych nastegpstw.

Oboz ,, solidarnosciowy” grupujacy dziataczy opozycji wierzacych w to, iz
w przyszto$ci nastapi zmiana ustroju kraju, juz przed 1989 r. prowadzit dyskusje
na temat funkcjonowania spoteczenstw demokratycznych. W 1981 r. opozycyjna
grupa konwersatoryjna ,,Do§wiadczenie i Przyszto$¢” sformulowata tezy o ko-
niecznosci zmiany sposobu zarzadzania sprawami publicznymi poprzez odbudo-
we w przysztym demokratycznym panstwie samorzadu terytorialnego. Jako pod-
miot realizujacy zasade decentralistycznego zarzadzania sprawami publicznymi,
samorzad lokalny miat sta¢ si¢ podmiotem przeciwwaznym wobec administracji
rzadowej, utozsamianej z centralistycznym, niedemokratycznym panstwem. Po-
wstat takze Zespot Samorzadow Terytorialnych i Polityki Przestrzennej, na czele
z profesorem Jerzym Regulskim, majacy za zadanie przygotowywanie opraco-
wan z tego zakresu.

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, iz Polska miata za soba tradycje i do-
$wiadczenia na polu samorzadnosci terytorialnej. Niepodlegla Rzeczpospolita
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Polska stworzyta w latach 1918-1939 samorzad lokalny na wzor panstw demo-
kratycznej Europy. Jako jednostki samorzadu lokalnego dziataty gminy i powiaty.
Samorzad wojewddzki nie zostal powszechnie utworzony — takze ze wzgledow
politycznych. Wsréd rzadzacych istniata w tym czasie obawa rozbicia, poprzez
duze jednostki terytorialne grupujace bardzo liczebne mniejszo$ci narodowe, in-
tegralno$ci terytorialnej kraju. Jedynie na obszarach dawnego zaboru pruskie-
go — w wojewodztwach poznanskim i pomorskim — samorzad ten funkcjonowat
wedtug zaborczych regut prawnych, dostosowanych do warunkoéw niepodlegte-
go panstwa. Podkreslenia wymaga takze fakt funkcjonowania jeszcze w okre-
sie PRL, w latach 1945-1950, samorzadu lokalnego dziatajacego wedtug zasad
»przedwojennych” , zastgpionego nastgpnie systemem rad narodowych — jedno-
litych organow wiladzy panstwowe;.

Te dwa do$wiadczenia znacznie utatwialy prowadzenie dyskusji na temat
samorzadnosci, ktora byta w Polsce faktem historycznym, a nie tylko abstrakcyj-
nym pojeciem. Zyli takze jeszcze ,.starzy samorzadowcy”, mogacy przyblizyé
zainteresowanym teori¢ i praktyke samorzadnosci lokalnej. Istotne dla mozli-
wosci restytucji samorzadu lokalnego byto takze to, ze juz w 1981 r. istniata
wsrod opozycji $wiadomos$¢ tego, iz samorzad, zgodnie z jego nazwa, powinien
by¢ podmiotem samodzielnie okreslajacym cele swojego dziatania i tworzacym
w tym celu prawo lokalne.

Kolejnym istotnym dla przywracania idei samorzadnosci w Polsce po
1989 r. wydarzeniem byt odbyty w roku 1981 Zjazd Krajowy Delegatow NSZZ
»Solidarnos¢”. Uchwalono na nim program o nazwie Samorzadna Rzeczpospolita
uznajacy konieczno$¢ tworzenia samorzadu lokalnego jako formy organizowania
si¢ ludzi, a nie administracji publicznej. Ktadziono wigc nacisk na czynnik spo-
leczny, a nie — formalnoprawny i organizacyjny, co w praktyce nie byto mozli-
we do zrealizowania. W demokratycznym panstwie prawnym, jakim chciano, by
bylta Polska, wszelkie formy dziatania publicznego musza by¢ sformalizowane,
a decydowanie o sprawach lokalnych stanowi form¢ administrowania publicz-
nego. Jednakze ,,Solidarno$¢” jako zwiazek pracowniczy nie miata do$wiad-
czenia w zarzadzaniu innymi relacjami niz te zachodzace na linii pracodawca-
-pracownik.

Sprawy przysztego ksztaltu samorzadnosci lokalnej staty si¢ bardzo odle-
gle wobec zaostrzenia si¢ sytuacji wewngetrznej i wprowadzenia w dniu 13 grud-
nia 1981 r. stanu wojennego. Zakonczenie tego ponurego okresu w zyciu kraju
i jego obywateli przez zawarcie porozumien Okraglego Stotu stato sig¢ punktem
wyj$ciowym do przygotowania i wprowadzenia w zycie reform ustroju poli-
tycznego i spotecznego Polski, nazwanej wowczas umownie III Rzeczpospoli-
ta, w nawiazaniu do dorobku i doswiadczen II Rzeczypospolitej, z pominigciem
okresu PRL.

Pierwszy powotany w 1989 r. demokratyczny rzad Tadeusza Mazowiec-
kiego zapowiedzial przeprowadzenie zasadniczej reformy systemu zarzadzania
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panstwem poprzez jego decentralizacje. Prace rozpoczely si¢ od razu. W pelni
niezalezny politycznie ,,opozycyjny” Senat (w odrdznieniu od ,,kontraktowego”
Sejmu, w ktorym znaczaca liczbe stanowili przedstawiciele PZPR) przystapit do
pracy w komisji samorzadowej pod przewodnictwem Jerzego Stgpnia. Komisja
przygotowala projekty podstawowych aktéw prawnych koniecznych dla wpro-
wadzenia reformy ,,samorzadowej”. Rzad powotal petnomocnika do spraw re-
formy samorzadu terytorialnego bezposrednio podporzadkowanego premierowi,
co $wiadczylo o randze sprawy, jaka nadano przebudowie systemu zarzadzania
sprawami publicznymi.

Pomimo oporu administracji rzadowej' udato si¢ reformatorom doprowa-
dzi¢ do uchwalenia w dniu 8 marca 1990 r. ustawy o samorzadzie terytorialnym.
Ustawa ta powotano samorzad terytorialny na szczeblu gminy, jako jednostke
podziatu terytorialnego kraju. ROwnoczesnie utworzono gming jako korporacje,
tj. zwiazek publiczno-prawny o0sob zamieszkujacych okreslone terytorium kra-
ju. Gmina otrzymata uprawnienia w zakresie regulacji stosunkéw publicznych
na swoim obszarze, a takze prawo do bycia podmiotem prawa cywilnego. To
ostatnie uprawnienie dawato tej jednostce samorzadowej uprawnienia do samo-
dzielnego dysponowania w sposob okreslony w prawie cywilnym sktadnikami
majatkowymi, ktore zostaty jej przydzielone na podstawie przepisow wprowa-
dzajacych w zycie ustawe samorzadowa. Byla to zasadnicza réznica w stosunku
do jej poprzedniczek — rad narodowych z okresu PRL-u, niedysponujacych wta-
snym majatkiem i nietworzacych wlasnego budzetu, ktére wykonywaty narzuco-
ne centralnie zadania za przekazywane srodki finansowe.

Regulacje ustawy o samorzadzie terytorialnym stanowily efekt zmiany fi-
lozofii zarzadzania panstwem: od centralistycznej do decentralistycznej. Powsta-
ly odrgbne od rzadowego podmioty zarzadzajace zyciem publicznym, na razie
tylko na szczeblu podstawowym — gminy. Musialy one zmierzy¢ si¢ z nowym
wyzwaniem, jakim byto samozarzadzanie sprawami publicznymi przez bezpo-
$rednio zainteresowanych — mieszkancow danej gminy.

Pomimo iz Polska dopiero ,,raczkowata” w kwestiach samorzadnosci, nie
prowadzila ona dziatalnosci eksperymentalnej. Oparta si¢ na zasadach wiasnej,
przedwojennej praktyki samorzadowej oraz na zasadach samorzadnos$ci wypra-
cowanych przez panstwa Europy Zachodniej i ukonstytuowanych w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego (EKST) uchwalonej w Strasburgu 15 paz-
dziernika 1985 r.2 W treSci pierwszej ustawy samorzadowej zawarto, pomimo
formalnego nicobowiazywania w kraju EKST, wszystkie ustanowione w niej
zasady konstytuujace samorzadno$¢ lokalna. Byly to gwarancje: domniemania

! Por. wspomnienia Jerzego Regulskiego zawarte w ksiazce: J. Regulski, Samorzqd IIl Rzeczy-
pospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000 r.

2 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (w skrocie: EKST) zostata przez Polskg ratyfiko-
wana dopiero w 1993 r., a weszta w zycie w roku 1994 (Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz. 607).
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kompetencji na rzecz samorzadu, samodzielnosci dziatania, realizacji zadan na
mozliwie najnizszym poziomie lokalnym, posiadania wlasnych organéw stano-
wiacych 1 wykonawczych o mandacie przedstawicielskim, wlasnego majatku,
budzetu 1 zrédet dochodu, niezaleznosci od administracji rzadowej. Istotne byto
takze zagwarantowanie samorzadowi prawa do ochrony sadowej swojej nieza-
lezno$ci dziatania oraz $cisle okreslonego zakresu kontroli i nadzoru. Spoteczen-
stwa lokalne mialy zagwarantowane prawo do konsultowania zmiany granic
swoich jednostek samorzadowych oraz innych waznych spraw.

Wdrazanie reformy ustrojowej panstwa spowodowalo utworzenie nowej
kategorii podmiotow prawnych — gmin oraz nowej kategorii pracujacych w nich
0s6b. Okoto 50 tys. dotychczasowych pracownikow administracji rzadowej zo-
stato delegowanych do gmin. Z mocy ustawy przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym?® oraz ustawy o pracownikach samorzadowych* stali
si¢ oni pracownikami jednostek samorzadu terytorialnego. Otrzymali odrgbna
ustawowa regulacje swojego statusu zawodowego, obowiazkow i praw, a takze
sposobu i zakresu ponoszenia odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej.

Zapoczatkowanie reformy ,,samorzadowej” spowodowato dokonanie no-
wego podzialu zadan pomigedzy jednostki samorzadowe a organy administracji
rzadowej>. Samorzad terytorialny otrzymal ustawowo zagwarantowany wiasny
zakres zadan: praw i obowiazkdw, chroniacy go przed ingerencja ze strony admi-
nistracji rzadowe;.

Dla zapewnienia prawidtowego wykonywania zadan przez powstate sa-
morzady oraz dla utatwienia im kontaktu z administracja rzadowa w terenie (wo-
jewodowie) utworzono Wojewodzkie Sejmiki Samorzadowe jako reprezentacje
interesow gmin. Przy Sejmikach powotano odrgbne od administracji rzadowej
organy odwolawcze dla wydawanych przez samorzady decyzji administracyj-
nych — Kolegia Odwotawcze przy Wojewodzkich Sejmikach Samorzadowych.
Z biegiem czasu staty si¢ one jednostkami finansowanymi z budzetu panstwa dla
zachowania ich niezaleznosci i1 zostaly przeksztatcone w Kolegia Odwotawcze
danych wojewodztw.

Poniewaz samorzady otrzymaty wlasny majatek do rozporzadzania, uchwa-
laty i realizowaty wiasne budzety, niezbedne stato si¢ powolanie instytucji, kto-
ra systematycznie poddawataby ich dziatania w zakresie gospodarki finansowej
nadzorowi i kontroli. Prowadzone poczatkowo przez NIK i wojewoddw zadania
zostaly przekazane powotanym w 1992 r. Regionalnym Izbom Obrachunkowym.

3 Ustawa z 10 maja 1990 r. przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i usta-
wg o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 1990 r., nr 32, poz. 191 z p6zn. zm.).

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

5 Ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegol-
nych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U.
z 1990 r., nr 34, poz. 198 z pézn. zm.).
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Zajely sig one takze prowadzeniem szkolen stuzb finansowych i 0so6b zarzadzaja-
cych gminami, azeby wyeliminowa¢ mozliwos$¢ niewlasciwego rozporzadzania
mieniem publicznym.

Powotanie gmin jako jednostek samorzadu terytorialnego miato stanowic
poczatek zmian ustroju panstwa. Projektowano dalsze poszerzanie sfery samo-
rzadnos$ci przy jednoczesnym zmniejszaniu zakresu decydowania administracji
rzadowej. Jednakze koncepcja reformatoréw nie byta popierana przez istniejace
struktury administracji. Wrecz odwrotnie — doprowadzono do poszerzenia za-
kresu oddzialywania rzadu w terenie poprzez powotanie pozakonstytucyjnych
struktur w postaci rejonéw administracyjnych na dzisiejszym poziomie powia-
tow — pomigdzy gmina a wojewodztwem.

Prace rozpoczete przez rzad Tadeusza Mazowieckiego napotykaly prze-
szkody. Kolejne rzady, Jana Krzysztofa Bieleckiego, Jana Olszewskiego, Hanny
Suchockiej, zaktadaty szybkie wprowadzenie dalszych etapow reformy ustrojo-
wej: zreformowanie funkcjonowania administracji rzadowej centralnej i tereno-
wej, utworzenie profesjonalnej stuzby cywilnej, wprowadzenie nowych jedno-
stek podziatu terytorialnego kraju, likwidacj¢ rejondw i utworzenie w ich miejsce
powiatow samorzadowych oraz wojewodztw samorzadowych. Niestety, kolejne
sktady polityczne parlamentu nie miaty wystarczajacej wigkszosci, by wprowa-
dza¢ dalsze zmiany. Eksponowano obawy, iz samorzady lokalne sa zbyt mato
profesjonalne i nie poradza sobie z realizacja bardziej skomplikowanych ustug
lokalnych.

Przeciwnikéw dalszych reform ,,samorzadowych” miaty przekona¢ dwa
dziatania podjete kolejno przez rzady: Hanny Suchockiej — tzw. pilotaz® i Jozefa
Oleksego — tzw. ustawa o wielkich miastach’, stwarzajace mozliwos¢ przekazy-
wania duzym gminom tzw. miejskim (oficjalnie nie bylo rozréznienia na gminy
wiejskie i miejskie) bardziej specjalistycznych zadan do realizacji. Oba te ekspe-
rymenty wykazaly, ze zwolennicy poszerzenia zakresu samorzadnos$ci lokalne;j
mieli racj¢. Duze spotecznosci lokalne chciaty i mogty zarzadzaé wigkszym za-
kresem zadan niz ten, ktory zostat im powierzony na mocy ustawy samorzadowe;j
z 1990 r. W przypadku ustawy ,,miejskiej” mozliwe bylo tworzenie miejskich
stref ustug publicznych obejmujacych miasto wraz z otaczajacymi je obszarami,
a wigc praktycznie petniacych dawne funkcje powiatu.

Duza zastuga rzadu Hanny Suchockiej w przygotowywaniu dalszego etapu
reform samorzadowych bylo powotanie Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu.
Grupowala ona stowarzyszenia samorzadowe reprezentujace interesy samorza-

¢ Rozporzadzenie Rady Ministrow z 13 lipca 1993 r. w sprawie okre$lenia zadan i kompetencji
z zakresu rzadowej administracji ogoélnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niektorym gminom
o statusie miasta, wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i trybu przekazania
(Dz. U. z 1993 1., nr 65, poz. 309 z pézn. zm.).

7 Ustawa z 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz o miejskich
strefach ustug publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 1995 r., nr 36, poz. 97).
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du lokalnego oraz przedstawicieli ministrow merytorycznie wspolpracujacych
z samorzadami.

Pewien postep w pogladach dotyczacych mozliwosci poszerzenia zakresu
samorzadnos$ci przyniosty wybory prezydenckie w 1994 r. oraz parlamentarne
w 1997 r. W obu kampaniach eksponowano samorzad jako element ustroju pan-
stwa wymagajacy wzmocnienia i rozbudowy. Pomimo tych deklaracji, a takze
dyskusji prowadzonych wsrdd fachowcow — zwolennikéw samorzadno$ci prace
nad reformami napotykaly trudno$ci. Rzad Wtodzimierza Cimoszewicza upo-
rzadkowat tylko — co istotne — zasady dziatania administracji centralne;j®, wpro-
wadzajac tad w te cze¢$¢ ustroju administracyjnego panstwa, ktéra nie budzita
takich emocji jak poszerzenie zakresu samorzadnosci terytorialne;j.

Ustalenie pozycji prawno-ustrojowej samorzadu terytorialnego jako
wspotrealizatora wladzy publicznej w Polsce nastapito w uchwalonej 2 kwietnia
1997 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. Artykut 15 Konstytucji ustano-
wil, jako niewzruszalna zasade, decentralizacje wladzy publicznej. W artykule
16 ustanowiono zasadg tworzenia wspolnoty samorzadowej przez mieszkancow
jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego kraju oraz prawo do uczestnicze-
nia samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej we wlasnym
imieniu i na wiasng odpowiedzialno$¢. Zasadom funkcjonowania samorzadu
terytorialnego ustawodawca konstytucyjny poswigcit rozdziat VII Konstytucji
(artykuty 163-172). Najistotniejsza zasada bylo przyznanie samorzadowi tery-
torialnemu domniemania kompetencji w sprawach publicznych, a w samorza-
dzie terytorialnym — gminie, ktdra jako jedyna jednostka samorzadowa zostata
wprost w ustawie zasadniczej okre§lona z nazwy. Decyzje o tworzeniu innych
jednostek samorzadowych oraz o ich nazwach i kompetencjach pozostawiono
ustawodawcy zwyklemu, aby nie byt on skrepowany w swoich dziataniach. Kon-
stytucja zawierata gwarancje samorzadnoS$ci przyznane juz ustawa samorzadowa
z 1990 r. Byly nimi: osobowos$¢ publiczno-prawna i cywilno-prawna jednostek
samorzadu terytorialnego, prawo do posiadania przez nie wtasnego majatku, do
partycypacji w dochodach publicznych, prawo do posiadania i realizacji zakresu
zadan wlasnych oraz zlecanych im przez organy administracji rzadowej. Kon-
stytucja zagwarantowala dzialanie samorzadu przez organy przedstawicielskie:
stanowiace i wykonawcze, a wigc uznata samorzad za element demokratycznego
panstwa prawnego.

Istotne dla zagwarantowania samodzielnosci dziatania samorzadu bylo
konstytucyjne okreslenie zakresu sprawowanego nadzoru nad jego dziatalnoscia.
Zostal on ograniczony do kryterium legalnosci, tj. dzialania zgodnie z prawem.

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

® Dz. Uz 1997 r., nr 78, poz. 483, sprost. Dz. U. z 2001 r., nr 28, poz. 319.

~PIS 3-2009.indb 34 2011-02-01 12:29:52



ZMIANY W LOKALNYM ZARZADZANIU... 35

Konstytucja Scisle okreslita tez krag organdow nadzorczych w postaci Prezesa
Rady Ministrow i wojewodow oraz regionalnych izb obrachunkowych, a w sy-
tuacji nadzwyczajnej przejawiajacej si¢ w naruszeniu postanowien Konstytucji
1 ustaw — Sejmu RP. Przyznano samorzadom prawo do wspotpracy, przyzwalajac
na wstepowanie do samorzadowych zrzeszen krajowych i migdzynarodowych.

Dokonczenie zasadniczych etapéw reformy samorzadowej nastapito dzig-
ki duzej determinacji rzadu Jerzego Buzka!®. Cele i motywy swojego dziatania
zmierzajacego do zakonczenia reformy zaprezentowal rzad w szczegdltowej
analizie'!.

Wskazano w niej na konieczno$¢ dokonczenia reformy decentralizacyj-
nej z uwagi na istniejaca ciagle dominacj¢ zarzadzania resortowego nad tery-
torialnym, a wigc — administracji centralnej, co przejawiato si¢ w rozbudowie
jej struktur, w tym systemu administracji specjalnych, oraz w konsumowaniu
znacznej czgsci budzetu panstwa. Akcentowano chaotyczno$¢ dokonanych po-
dzialow zadan pomigdzy administracj¢ rzadowa a samorzad (co podnoszone jest
do chwili obecnej) oraz w wigkszosci obszaréw dziatania publicznego brak wpty-
wu obywateli na polityke i administracje¢ publiczna. Mozna wigc powiedziec, iz
zarzucano zaniechanie realizacji w praktyce idei spoteczenstwa obywatelskiego,
stanowiacej przeciez trzon nowych zasad ustrojowych panstwa.

Wskazywano réwniez na konieczno$¢ dokonania zmian w podziale te-
rytorialnym kraju odziedziczonym po PRL, w postaci utworzonych w 1975 r.
49 niewielkich terytorialnie i o stabym potencjale gospodarczym i spolecznym
wojewddztw. Poniewaz Polska aspirowala do przyjecia do grupy panstw-czton-
kow Unii Europejskiej, zdawano sobie sprawe, iz male jednostki terytorialne,
stanowiace ekspozytur¢ administracji rzadowej, utworzone decyzja polityczna
niezgodnie z wytworzonymi historycznie wigziami spotecznymi i gospodarczy-
mi, musza zosta¢ zlikwidowane. Ich miejsce powinny zaja¢ wigksze regionalne
jednostki samorzadowe zdolne do samodzielnego zarzadzania i stawania do ry-
walizacji o przyznanie srodkow przeznaczonych na rozwdj regionalny. Ponadto
wojewddztwa rzadowe nie mialy cial przedstawicielskich, a wigc nie stanowity
emanacji spoleczenstwa obywatelskiego, ktorego budowa byla celem rzadzacej
dawnej opozycji demokratycznej. Konieczne stato si¢ utworzenie wojewodztw
oraz powiatow wypeiajacych lukg pomigdzy gming a wojewodztwem samorza-
dowym i realizujacych zadania ponadgminne.

Zasady, jakie mialy lec u podstaw dalszych zmian, wynikaly z przyjetych
w Konstytucji zasad ustrojowych. Zasada pomocniczoéci w wykonywaniu zadan
publicznych wskazywata na to, iz panstwo powinno ograniczy¢ swoja aktywnos¢

10 Poparcia projektow ustaw rzadu AWS udzielity ugrupowania parlamentarne Unii Wolno$ci
i SLD.

"' Reforma administracji publicznej w Polsce. Materialy szkoleniowe, Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow Departament Reform Ustrojowych Panstwa, Warszawa 1998.
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publiczna do niezbednego zakresu, przekazujac ja wspdlnotom samorzadowym
poprzez decentralizacje i dziatanie na mozliwie najnizszym szczeblu aktywnosci.
Zasada unitarnego charakteru panstwa okreslala sposob prowadzenia dziatan le-
gislacyjnych i organizacyjnych. Jeden system prawny wyznaczat jednolite usta-
wowe zasady organizacji i dziatania organéw administracji rzadowej i samorza-
dowej na obszarze catego kraju, jednakowy status prawny i finansowy jednostek
samorzadowych danego szczebla. Posiadajacy znaczace kompetencje nadzorcze
przedstawiciel rzadu na poziomie wojewodztwa miat gwarantowa¢ prawidtowe
funkcjonowanie samorzadowej administracji zdecentralizowanej. Zasada trojstop-
niowego podziatu terytorialnego kraju, powszechnie przyjeta w praktyce panstw
Unii Europejskiej jako najbardziej optymalna z punktu widzenia zarzadzania
sprawami publicznymi, miata zblizy¢ Polske do struktur innych panistw Unii.

Reformatorzy jako zasady dziatania zreformowanej administracji publicz-
nej ustanowili:

— koncepcje wladzy administracji ogdlnej, czyli tworzenie administracji ze-
spolonej, najlepiej pod jednoosobowym kierownictwem, co zawsze ula-
twia sprawne wykonywanie funkcji i identyfikuje odpowiedzialnos¢;

— brak dzielenia wladzy pomig¢dzy administracj¢ rzadowa i samorzadowa na
jednym poziomie terytorialnym kraju;

— zespolenie aparatu administracyjnego rzadowego i samorzadowego pod
jednym zwierzchnictwem'?.

Tu nalezy wspomnie¢, ze juz w okresie II RP znawcy problematyki ad-
ministrowania krajem kwestionowali tworzenie coraz liczniejszych struktur ad-
ministracji specjalnej panstwowej, znajdujacej si¢ poza bezposrednim kierow-
nictwem rzadu. Ten sam problem istnieje w III RP. Przyjetym rozwiazaniem
nieco porzadkujacym tg kwesti¢ w sferze administracji samorzadowej stato si¢
wprowadzenie na poziomie powiatu samorzadowego zespolenia osobowego, pod
kierownictwem starosty administracji stuzb, inspekcji i strazy, a na poziomie wo-
jewodztwa, jako jednostki podziatu terytorialnego kraju, a nie — jednostki samo-
rzadowej — pod kierownictwem wojewody reprezentujacego rzad. Posiadajace
wlasne regulacje prawne i struktury zawodowe stuzby, inspekcje i straze, by le-
piej koordynowac ich pracg z pozostatymi strukturami administrujacymi, zostaly
czesciowo zespolone z administracja ogdlna, ale uzyskano zespolenie utomne:
niepelne, a nadto samorzadowo-rzadowe.

Istotne dla prowadzenia dalszych reform stato si¢ ustalenie zasad, wedtug
ktorych mialy dziata¢ poszczegdlne szczeble samorzadowe. Przyjgcie bowiem
tych zasad warunkowato tre$¢ przysztych rozwiazan prawnych i podziat zadan.
Istotne stato si¢ ustalenie tzw. osi dzialan, a wigc orientacji danego samorzadu
na dziatanie w okreslonych sferach. Dokonano podziatu na szczebel lokalny i re-

12 Ibidem.
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gionalny. Do szczebla lokalnego przyporzadkowano gming i powiat, a szczebel
regionalny otrzymal nastepnie ustawowa nazwe wojewodztwa (zapewne z uwagi
na historyczne tradycje).

Osia dziatania lokalnego miata by¢ jednostka. To generowato przekaza-
nie tym dwom szczeblom, z uwzglednieniem ich podzialu wedlug zasad: po-
mocniczosci, specjalizacji, dystansu organizacyjnego i skali podziatu panstwa
na jednostki, zadan z zakresu §wiadczenia ustug publicznych oraz administracji
wladczej, zwiazanej z wydawaniem decyzji administracyjnych. Dziatania ustu-
gowe mialy obja¢ zakresy: szkolnictwa wlacznie ze Srednim, lecznictwa otwar-
tego 1 zamknigtego, pomocy spoteczne;j statej i doraznej, kultury (teatrow, biblio-
tek, domow kultury) oraz dostarczania mediow technicznych (woda, ogrzewanie,
gaz, prad).

Osia dziatania na szczeblu regionalnym miata sta¢ si¢ gospodarka tego
obszaru. Wladze samorzadu regionalnego mialy zaja¢ si¢ rozwojem ekonomicz-
nym, gospodarczym i cywilizacyjnym obszaréw wchodzacych w sktad regionu.
Mialy tez realizowac¢ ,,ushugi publiczne” wyzszego rzedu. Przekazano im do ad-
ministrowania szkolnictwo wyzsze, specjalistyczna stuzbe zdrowia, duze insty-
tucje kultury: filharmonie, muzea, opery. Samorzad wojewodztwa miat tworzy¢
zatozenia ogolnej strategii wszechstronnego, zrOwnowazonego rozwoju, zgodnie
z przyjetymi przez Polske zatozeniami Europejskiej Karty Samorzadu Regional-
nego (uchwalonej przez Rade Europy w 1977 r.), a na jej podstawie prowadzi¢
biezaca polityke regionalna realizujaca szczegotowo przyjete kierunki rozwoju.
Do zadan regionu zaliczano takze miedzynarodowa wspotprace gospodarcza
i promowanie tego obszaru. Region nie miat prowadzi¢ (tak jak gmina i powiat)
dziatan wiadczych w sferze administracji'®.

Dnia 5 czerwca 1998 r. nastapilo uchwalenie ustaw o samorzadzie po-
wiatowym!* oraz o samorzadzie wojewodztwa'®, ktore pozwolity na zamkniecie
kwestii zdecentralizowania zarzadzania sprawami publicznymi w panstwie po-
przez samorzady terytorialne.

Klamra spinajaca proces reformy ustroju administrowania III RP stato
si¢ uchwalenie kolejnych ustaw: o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowe-
go podziatu terytorialnego panstwa'®, w tym na 16 terytorialnych wojewodztw
(w miejsce dotychczasowych 49), ktore staly si¢ jednoczesnie jednostkami sa-
morzadu regionalnego, oraz ustawe o administracji rzadowej w wojewodztwie!”,
regulujaca jej funkcjonowanie w nowej sytuacji oraz wykonywanie kompetencji
nadzorczych w stosunku do samorzadu terytorialnego.

13 Ibidem.

* Tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592, z p6zn. zm.
15 Tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590, z p6zn. zm.
' Dz. U. z 1998 r., nr 96, poz. 603.

7 Tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., nr 80, poz. 872, z p6zn. zm.
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Konstruowanie mapy powiatow i regionéw stanowito efekt wieloletnich
przygotowan. ,,Przymiarki” zostaly przeprowadzone przez rzady Hanny Suchoc-
kiej i Jozefa Oleksego. To whasnie petnomocnik rzadu Suchockiej do spraw re-
formy administracji publicznej, prof. Michat Kulesza, rozpisat skierowana do
wszystkich gmin w kraju ankiete, w ktorej miaty one okresli¢ swoja preferencje
przynaleznosci do okreslonego powiatu. To dobrowolne okre§lenie si¢ spowo-
dowato tagodne wejscie w zycie podziatu ,,powiatowego”. Rowniez rzad Jozefa
Oleksego przyczynit si¢ do pozniejszego wdrozenia reformy powiatowej. Szef
URM, Marek Borowski, przeprowadzit prace symulacyjne okreslajace koszty
wprowadzenia tej reformy, zakres zadan mozliwych do natozenia na powiaty
czy przyszte zrodla finansowania tej jednostki samorzadowej. Prowadzity one do
wniosku, iz przeprowadzenie na bazie dziatajacych rzadowych rejonéw admini-
stracyjnych reformy powiatowej nie bedzie zbyt trudne i kosztowne!.

Wielkos$¢ powiatow — zgodnie z przyjetymi przez geografi¢ polityczna
zasadami — miata stanowi¢ wypadkowa wielu czynnikow: potencjatu gospodar-
czego, zwiazkdw gospodarczych i kulturowych danego obszaru, gestosci sieci
osadniczej, polozenia geograficznego, powierzchni, liczby ludnosci 1 wreszcie
— akceptacji ksztaltu powiatu i lokalizacji siedziby wladz przez spotecznosci lo-
kalne. W spos6b naturalny jedna z miejscowosci stawata si¢ oSrodkiem zycia
powiatowego, bedac siedziba sadu, prokuratury, policji, szpitala, bankow, stra-
zy pozarnej, urzedu skarbowego, ustug geodezyjnych, doradztwa rolniczego. Na
podstawie prowadzonych analiz uznano, iz powiat powinien liczy¢ co najmnie;j
50 tys. mieszkancow i grupowaé co najmniej 5 gmin. W I RP powiat liczyt od 60
do 100 tys. mieszkancow, a wigc i tak przyznano prawo do tworzenia samodziel-
nych jednostek samorzadowych wigkszej liczbie spoteczenstw lokalnych. Okoto
60 z utworzonych woéwczas 326 powiatdw nie spetnialo zatozonych przez refor-
matorow kryteriow, ale jak zwykle przewazyly wzgledy polityczne. Kazda grupa
lokalna chciata mie¢ instytucje wladzy dajace miejsca pracy, splendor i mozli-
wos¢ decydowania o sobie. Spektakularne byty utraty ,,praw powiatowych” przez
tak stare o$rodki, jak Lesko, Brzeziny, Gotdap, Wegorzewo, Biskupiec, Wscho-
wa, Morag, Sztum, ktorych spotecznosci lokalne prowadzity liczne, bezowocne
zabiegi 0 przywrocenie swojej ,,powiatowe]” pozycji.

W ustawie ,,powiatowej” powolano nowa kategori¢ jednostki samorza-
dowej — miasto na prawach powiatu (inaczej: miasto wydzielone z powiatu).
Uprawnienie do posiadania takiego statusu przystugiwato miastom, ktore liczyly
powyzej 100 tys. mieszkancow, oraz tym, ktore do dnia 31 grudnia 1998 r. po-
siadaty status miast wojewodzkich. Miasta takie tacza funkcje gminy i powiatu,
a wigc musza by¢ odpowiednio silne ekonomicznie i organizacyjnie, by wykony-
wac przekazane im zadania.

18 Przypomina te fakty w cytowanej ksiazce Jerzy Regulski, zob. J. Regulski, op. cit.
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Od poczatku przywrocenia powiatdw rozpoczela sie dyskusja na temat ich
wydolno$ci w dziataniu i potrzeby ich utrzymania, wzglednie likwidacji. Przyta-
czano argumenty, iz okoto 90% ich dochodow pochltaniaja koszty utrzymania ad-
ministracji, a niedoszacowanie srodkow finansowych wynosi do 30, a nawet do
70% ich budzetu. Pomimo tych zastrzezen powiaty nadal funkcjonuja w swojej
utomnej formie. W poréwnaniu z gminami (i wojewodztwami) ich zrédta docho-
dowe sa bardzo skromne. Na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego'® przystuguje im niski procentowy
udziatl w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (10,25%, a gminy — 39,34%,
wojewddztwa — 1,60%) oraz podatku dochodowym od o0séb prawnych (1,40%,
gminy — 6,71%, wojewodztwa — 15,90%). Nie maja tez, tak jak gminy, wlasnych
zrodet podatkowych w postaci podatkow i optat lokalnych przyznanych ustawa
na rzecz gmin®.

W 1998 r. powotano rowniez wojewodztwo samorzadowe, ktore dziata na
obszarze wojewodztwa, jako jednostke podziatu terytorialnego kraju obok ad-
ministracji rzadowej reprezentowanej przez wojewode. Na tym stopniu podziatu
terytorialnego kraju zachowano wigc dualizm wtadzy: rzadowej oraz samorzado-
wej. Rowniez w tym przypadku dyskutowano o ilo$ci tworzonych wojewodztw.
Jako optymalna liczbe wymieniano 8 do 10 wojewddztw, gdyz nalezato stworzy¢
silne jednostki odpowiadajace potencjatlowi regionow panstw cztonkowskich UE,
aby w przysztosci mogly by¢ one wobec nich konkurencyjne. Niestety polityka
spowodowala, iz ostatecznie utworzono 16 wojewodztw, a wigc liczbe zblizona
do tej z okresu PRL (17). Wojewddztwa posiadaja nieco lepsza sytuacj¢ finan-
sowa niz powiaty, maja tez mozliwo$¢ siggania po $rodki ,,unijne” dla realizacji
wiasnych zadan, jak i koordynacji zadan realizowanych np. przez jednostki niz-
szego szczebla w regionie. Sa tez odciazone od klasycznych zadan administracyj-
nych realizowanych na tym poziomie administrowania przez wojewodg.

Kolejnym elementem reformy samorzadowej stalo si¢ wprowadzenie
w 2002 r. bezposrednich wyboréw organu wykonawczego na szczeblu gminy
oraz zmiana jego struktury z kolegialnego na jednoosobowy?'. Ta decyzja elimi-
nowala dzielenie lupow politycznych przez ugrupowania tworzace rad¢ gminy
i ustalanie przez nie sktadu kolegialnego zarzadu w pelni od niej uzaleznionego
1 przez nig odwotywanego. Bezposredni wybor przez mieszkancoéw jednoosobo-
wego organu wykonawczego wedtug kryterium waloréw osobistych kandydata,
a nie — kalkulacji politycznych, ostabit pozycje polityczna rady gminy. Wzmocnit

19 Dz. U. 22003 r., Nr 203, poz. 1966.

20 Pordéwnaj ustawe z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, test jednolity: Dz. U.
72006 r., nr 121, poz. 844, z pdzn. zm.

21 Ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta,
Dz. U. z 2002 r., nr 113, poz. 984 z pézn. zm., a takze art. 11a, ust. 1, art. 26, art. 30 znowelizowanej
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
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stabilno$¢ pozycji wojta, burmistrza, prezydenta miasta, ktory moze zosta¢ po-
zbawiony urzedu jedynie w wyniku podjetej w referendum gminnym decyzji nie-
zadowolonych z jego pracy mieszkancow. Czytelna stata sig takze jednoosobowa
odpowiedzialno$¢ za podejmowane dziatania zarzadcze. Wielokrotnie dyskuto-
wane rozszerzenie obowiazywania tej regulacji na powiat (starosta) i wojewodz-
two samorzadowe (marszatek wojewodztwa) nie zostato dotad zrealizowane.

Jakie skutki przyniosta podjeta w 1989 r. decyzja o przeprowadzeniu refor-
my decentralizacyjnej panstwa?

Przede wszystkim spowodowata ona przetamanie istniejacych dotad pig-
ciu monopoli:

— politycznego — centralizm demokratyczny z okresu PRL zastapit pluralizm
polityczny: dzialanie na szczeblu centralnym i niezaleznie na szczeblu
lokalnym;

— wladzy publicznej — z powodu powstania obok wiadzy centralnej, rzado-
wej, wladzy lokalnej, samorzadowe;;

— wlasnosci publicznej — z uwagi na powstanie obok wlasno$ci panstwowe;j
nowej kategorii wlasnosci komunalnej (wspolnot komunalnych);

— finanséw publicznych — ze wzgledu na przyznanie samorzadom prawa do
posiadania wlasnych srodkéw finansowych i planowania ich wydatkowa-
nia w odrebnych od budzetu panstwa budzetach samorzadowych;

— administracji publicznej i personelu administracyjnego — z uwagi na utwo-
rzenie administracji samorzadowej, odrebnej od administracji rzadowej,
wykonujacej z pomoca wlasnych pracownikow samorzadowych swoje
zadania.

Reforma spowodowata rowniez dokonanie przebudowy zasad dziatania
administracji rzadowej poprzez modernizacje¢ zasad dziatania rzadu (ustawa
0 dziatach administracji rzadowej), wprowadzenie apolitycznej stuzby cywilnej
profesjonalnie wykonujacej zadania na rzecz panstwa, a nie rzadu (kolejne usta-
wy o shuzbie cywilnej), ustalenie pozycji wojewody (ustawa o administracji rza-
dowej w wojewodztwie), co stworzylo dobre warunki do funkcjonowania catej
administracji publicznej w kraju.

Zmienita charakter spoteczenstwa polskiego: z politycznego — rzadzone-
go, w obywatelskie — wspotrzadzace, wspotdecydujace i kontrolujace wiladze
publiczna. Wprowadzenie w zycie kolejnych regulacji prawnych, stanowiace
konsekwencje przyjetych zasad ustrojowych, ustanowito dla wtadzy publiczne;,
a wigc 1 samorzadow, zasady jawnosci zycia publicznego, lepszej informacji
i przejrzystosci dziatan??. Wiaczenie w nurt dziatalnosci samorzadow organiza-

2 Umozliwity to regulacje ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej
(Dz. U. z 2001 r., nr 112, poz. 1198), ustawy z 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (Dz. U. z 2005 r., nr 169, poz. 1414).
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cji pozarzadowych, realizujacych liczne zadania i ustugi publiczne, poszerzyto
spektrum aktywnosci lokalnej; ustawowo wregcz nakazano samorzadom teryto-
rialnym podejmowanie z nimi stalej wspotpracy?. Samorzady coraz szerzej te
wspoltprace realizuja. Usankcjonowano prawnie ideg partnerstwa publiczno-pry-
watnego?, stwarzajaca roznym podmiotom publicznym, w tym samorzadom te-
rytorialnym, mozliwo$¢ rozwijania infrastruktury publicznej i ustug publicznych
przez wspotprace z podmiotami prywatnymi. Niestety, do tej pory nie skorzystaty
one z mozliwos$ci stworzonej przez t¢ ustawe.

Reforma nie zawsze byla realizowana szybko i w pelni konsekwentnie.
Wystapity rowniez zjawiska negatywne, jak zaniechanie tworzenia jednooso-
bowych organow wykonawczych na poziomie powiatu i wojewodztwa, pozo-
stawienie zbyt duzej liczby stabych powiatow, o niewystarczajacych zrodtach
finansowania ich dziatalnosci, utworzenie dwdch kategorii powiatow: grodzkich
i ziemskich, utworzenie zbyt duzej liczby wojewodztw, niezbyt jasny podziat
zadan pomiedzy wojewode a wojewodztwo, utrzymujacy w gestii administracji
rzadowej zbyt wiele uprawnien.

Z perspektywy whasnych doswiadczen samorzadowcy podnosza®, ze dys-
ponowanie przez region srodkami unijnymi spowodowalo faktyczne uzaleznia-
nie od wojewddztw niezaleznych jednostek samorzadu lokalnego aplikujacych
o przyznanie tych funduszy. Za porazk¢ regiondw uznano natomiast odebranie
im wplywu na gospodarowanie $rodkami przeznaczonymi na ochrong zdrowia
przez likwidacjg wojewddzkich kas chorych. Takze centralizacja wojewoddzkich
funduszy ochrony srodowiska pozbawita ten samorzad mozliwosci szerszych
dzialan w zakresie ekologii. Odebrano wptyw na polityke rolna tego obszaru,
pozbawiajac wojewddztwa wptywu na dziatalno$¢ wojewodzkich osrodkéw do-
radztwa rolniczego. Budzety wojewodztw znaczaco obciazylo przekazanie im
zarzadzania regionalnymi przewozami kolejowymi. Obawiaja si¢ one zapowia-
danego przejecia zarzadzania drogami krajowymi. Kazde z wojewodztw moze
takze pochwali¢ si¢ dorobkiem w postaci utworzenia wielu waznych inwestycji
infrastrukturalnych dajacych postawe do dalszego rozwoju gospodarczego®.

Istotne dla efektow reformy stato sig zbyt stabe wyposazenie samorzadow
w zrodia dochodowe. Jest to stata bolaczka samorzadoéw europejskich, a takze
polskich. Do$wiadczenia z okresu Polski miedzywojennej, kiedy to samorza-
dy popadly w ogromne zadluzenie i konieczne stato si¢ powotanie w 1934 r.

2 Por. art. 5.3 ustawy z 24 kwietnia 2003 r. 0 organizacjach pozytku publicznego i wolontariacie
(Dz. U. 22003 r., nr 96, poz. 873 z pézn. zm.), nakazujacy organom stanowiacym jednostki samorzadu
terytorialnego uchwalanie rocznego planu wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi.

24 Ustawa z 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2005 r., nr 169,
poz. 1420).

% Por. J. Sepiot, Pejzaz dziesigciolecia, ,,Gazeta Wyborcza” 2009, 19 I, s. 5 (dodatek kra-
kowski).

% Jbidem.
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Centralnej Komisji Oddtuzeniowej, pokazuja, iz czgsto zakres zadan naktada-
nych na samorzady moze przekraczaé¢ ich wydolnos¢ finansowa. Obecnie polskie
samorzady otrzymuja na realizacj¢ znaczacych inwestycji wsparcie finansowe
ze $rodkow unijnych. Jednakze po dojsciu do ogdlnounijnego poziomu rozwoju
ta mozliwos$¢ znacznie si¢ zmniejszy i samorzady, azeby sprosta¢ zadaniom, nie
zadluzajac si¢ ponad miarg, beda musiaty otrzymaé wigkszy zakres partycypacji
w dochodach centralnych.

W ogoélnym bilansie nalezy stwierdzié, iz samorzady terytorialne spraw-
dzity si¢ jako gospodarze swoich terenow. Realizuja coraz lepiej nalozone na
siebie zadania obowiazkowe, a takze podejmuja si¢ nowych, dodatkowych wy-
zwan. Przejely z biznesu zasady dziatania marketingowego, walcza za pomo-
ca instrument6w promocji i reklamy o poszerzenie mozliwos$ci rozwoju swoich
obszardw.

Wspodtuczestnicy rokowan Okraglego Stotu, tworcy reformy decentraliza-
cyjnej mieli racjg, uznajac, iz w spoleczenstwie polskim istnieje ogromny poten-
cjat aktywnosci, ktéry — odpowiednio pobudzony i ukierunkowany — przyniesie
skutek w postaci utworzenia nowego spoteczenstwa obywatelskiego.
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