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WOJCIECH WYTRAZEK

DECENTRALIZACJA ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

I. ORGANIZACJA ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ W POLSCE PO 1990 ROKU
I ZMIANY REFORMY SAMORZADOWE]

Podstawowa forma administracji zdecentralizowanej jest samorzad teryto-
rialny. Proces jego przywracania w Polsce rozpoczal si¢ niemal natychmiast
po wyborach 4 VI 1989 r. Senat — restytuowana izba wyzsza parlamentu —
zainicjowat prace legislacyjne, dajace poczatek odrodzonym samorzadom. 8
IIT 1990 r. uchwalono trzy ustawy. Byty to:

1. ustawa o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 16,

poz. 94),

2. ustawa o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95),

3. ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. nr 16, poz. 96).

Oprécz wymienionych uchwalono jeszcze kilka innych ustaw: o tereno-
wych organach administracji rzadowej administracji ogélnej (Dz.U. z 1990 r.,
nr 21, poz. 123), o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 1990 r., nr 21,
poz. 124), Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym
1 ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 1990 r., nr 32, poz. 191),
o podziale zadan i kompetencji okres§lonych w ustawach szczegdlnych po-
miedzy organy gminy a organy administracji rzadowej (Dz.U. z 1990 r.,
nr 34, poz. 198), o ustroju samorzadu miasta stotecznego Warszawy (Dz.U.
z 1990 r., nr 34, poz. 200). Nalezy rowniez wspomnie¢ o nowelizacji ustawy
o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990 r., nr 34, poz. 200).
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Artykut 5 6dwcezesnej Konstytucji z 22 VII 1952 r. zmieniono artykulem 1
ustawy z dnia 29 XII 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. z 1989 r., nr 75, poz. 444): ,,Rzeczpospolita Polska gwaran-
tuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu witadzy oraz swobodg
dziatalno$ci innych form samorzadu”. Cytowany artykut wykraczat poza euro-
pejskie ujecie samorzadu terytorialnego, wedlug ktérego gming i jej organy
traktuje si¢ jako decentralizacj¢ administracji publicznej, majaca wykonywaé
zadania publiczne na szczeblu lokalnym'. Samodzielno§¢ samorzadu zostata
zagwarantowana art. 44 Ustawy z dnia 8 III 1990 r. o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1990 r., nr 16, poz. 94). Na podstawie
wyzej wymienionych ustaw reaktywowano samorzad terytorialny z dniem
27 V 1990 r. na poziomie gminy.

Wielka rolg przy tworzeniu nowej ustawy samorzadowej odegral dorobek
naukowy polskich teoretykéw prawa z okresu migdzywojennego, ktérzy
w czasach II Rzeczypospolitej zaszczepili do nauki polskiej ide¢ samorzadu
i wszechstronnie ja naswietlili. Chodzi tu w szczegdlnosci o prace T. Bigo,
J. Panejki i H. Dembinskiego®. Koncepcje samorzadu byty zréznicowane.
J. Panejko okreslal go w sposéb nastepujacy: ,,Samorzad jest oparta na prze-
pisach ustawy zdecentralizowana administracja paistwowa, wykonywang
przez lokalne organy, niepodlegte hierarchicznie innym organom i samodziel-
ne w granicach ustawy i ogélnego porzadku prawnego”>. Panejko traktowal
jednak osobowos$¢ prawna nie jako prawnie okreslona forme, ale jako pewna
ideg¢, ktéra nie przyznaje zadnych praw publicznych, pozwalajac jedynie na
domniemanie, ze dany organ spelnia wtadz¢ zwierzchnia. Temu pogladowi
przeciwstawial si¢ T. Bigo, przypisujac korporacyjnie zorganizowanym gru-
pom spotecznym (zwiazki publicznoprawne) odrebna podmiotowos$¢, oznacza-
jaca zdolno$¢ stawania si¢ podmiotem praw i obowiazkéw, opierajaca si¢ na
aktach i postawie jednostek. Uwazal on, ze zwiazki publicznoprawne, czyli
korporacyjnie zorganizowane osoby prawne, to zwiazki wyposazone przez

"'B.Dolnicki, Samorzad terytorialny, Krakow 2001, s. 56.

2T.R ab sk a, Polska mysl samorzadowa i rola nauki w przywréceniu samorzqdu tery-
torialnego w IIl Rzeczypospolitej, [w:] Dziesig¢ lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego
w Polsce — Materiaty z konferencji zorganizowanej przez Komisje Samorzqdu Terytorialnego
i Administracji Panstwowej pod patronatem marszatka Senatu prof. dr hab. Alicji Grzeskowiak
23.05.2000 r., Warszawa 2000, s. 37.

3J.Pan e j k o, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, s. 111. Por.
K. Byjoch J.Sulimierski, J. P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie
ustrojowej paristwa, Warszawa 2000, s. 14.
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prawo pozytywne we wladztwo administracyjne, oznaczajace zdolno$¢ stoso-
wania przymusu paristwowego z wylaczeniem sadéw?. Zdaniem E. Ochen-
dowskiego ,,samorzad terytorialny stanowi wyodrgbniony w strukturze pan-
stwa, powstaly z mocy prawa, zwigzek lokalnego spoteczeristwa, powotywany
do samodzielnego wykonywania administracji publicznej, wyposazony w ma-
terialne $rodki umozliwiajace realizacje natozonych nai zadai®.

Samorzad terytorialny jest forma ustrojowa zdecentralizowanej administracji
publicznej, wykonujaca przydzielone mu w drodze ustawy zadania wlasne na
wlasna odpowiedzialno$¢®. Jednostki samorzadu terytorialnego sa adresatami
norm prawnych, okreslajacych je jako podmioty prawne w strukturze organi-
zacyjnej panstwa. Reforma samorzadowa, rozpoczeta na poczatku lat dziewigc-
dziesiatych, zastgpita jednolita, scentralizowana i podporzadkowana hierar-
chicznie administracj¢ pafstwowa — administracja rzadowa i samorzadowa.

Obecnie istnieje poglad, ze konstrukcja prawna jednostki samorzadu tery-
torialnego powoduje, iz jest ona osoba prawna prawa publicznego. Konstruk-
cja takiej jednostki wynika z trzech elementéw: wyznaczonego terytorium,
wspdlnoty samorzadowej oraz pozycji ustrojowej. Cztonkostwo w takiej kor-
poracji jest przymusowe i tworzy si¢ je do wykonywania zadani publicznych
samodzielnie i na wlasna odpowiedzialno$¢, rowniez przy pomocy Srodkéw
wiladczych. Wymienione cechy, potaczone z przyznang ustawowo osobowoscia
prawna, pozwalaja na okreSlenie jednostek samorzadu terytorialnego jako
0s6b prawnych prawa publicznego’. Istota nowego samorzadu terytorialnego
zostala zawarta w przepisach ogdlnych ustawy o samorzadzie terytorialnym.
Ustalono, ze mieszkaficy gminy stanowig wspdlnoteg, majaca osobowosé praw-
na i wykonujaca zadania publiczne we wilasnym imieniu i na wtasna odpowie-
dzialnos$¢. Takie postanowienie stworzylo ogélne ramy dla samodzielnos$ci
1 samorzadnoSci gmin, jednak nie nadato ono zadnych okreslonych uprawnien
ani kompetencji. Pojecie gminy objelo zar6wno mate gminy wiejskie, jak
i wielkie miasta, a samorzad w tak zr6znicowanych jednostkach zorganizo-
wano jednakowo, przyznajac jednakowe zadania i kompetencje. Zréznicowa-
nia statutowe nie zastgpily zréznicowan ustawowych (ktérych zreszta nie

4Por. T.B i g 0, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 39 nn.

SE.Ochendow sk i, Prawo administracyjne — czes$é ogdina, Torun 1998, s. 32.

®Por. Byjoch,Sulimierski, Tarn o,dz cyt,s. 15.

"S.Fundowic z, Jednostka samorzqdu terytorialnego — konstrukcja prawna, [w:]
Studia z prawa publicznego, t. 1. Wspotczesne problemy prawa publicznego, Lublin 1999, s. 70.
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byto), poniewaz statuty musza si¢ miesci¢ w ramach ustawowych. Nie zorga-
nizowano samorzadu na szczeblu wojewddzkim, gdzie dziatat tylko jednooso-
bowy organ administracji ogélnej — wojewoda. Byt on powolywany i odwoty-
wany przez premiera (na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji
— art. 5 ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogdélnej) i cat-
kowicie mu podporzadkowany jako reprezentant rzadu na terenie wojewddz-
twa. Sejmik samorzadowy, bedacy przedstawicielstwem gmin w skali woje-
wodztwa, miat prawo opiniowania kandydatéw na wojewoddéw (art. 77 ust. 1
pkt 7 ustawy o samorzadzie terytorialnym), jednak organ powotujacy nie miat
obowiazku zasiggania tej opinii.

Krétko po wprowadzeniu reformy uwazano, ze usytuowanie wojewody po
wprowadzeniu ustaw z marca 1990 r. stanowi krok wstecz w stosunku do
jego pozycji pod rzadami ustawy o radach narodowych®, zwtaszcza po jej
nowelizacji w 1988 r., ktéra umozliwita skuteczny sprzeciw rady wojewd6dz-
kiej przeciw konkretnej obsadzie stanowiska wojewody oraz spowodowanie
jego odwotania. Po wprowadzeniu ustawy o samorzadzie terytorialnym woje-
woda stat si¢ niezaleznym od opinii spotecznej funkcjonariuszem rzadu wypo-
sazonym w rozlegte uprawnienia. Polityke prowadzong przez wojewode¢ wyko-
nywat urzad wojewddzki oraz rejonowe urzedy rzadowej administracji ogol-
nej. Jednakze z tresci rozdz. 8 ustawy o terenowych organach rzadowej admi-
nistracji ogdélnej (rejonowe organy rzadowej administracji ogdlnej) nie wyni-
ka, ze urzad rejonowy czy jego kierownik jest organem. Nad samorzadem
gminnym dziataty dwa szczeble scentralizowanej administracji ogdlnej —
rejonowy i wojewddzki. Organami nadzoru, zgodnie z art. 86 omawianej
ustawy, zostaly organy administracji rzadowej: Prezes Rady Ministréw, woje-
woda i regionalne izby obrachunkowe w zakresie spraw finansowych. Kom-
petencje typu nadzorczego przewidziano réwniez dla sejmikéw samorzado-
wych (art. 45 ust. 2, 77 ust. 1, 96 ust. 2). Krag podmiotéw, ktérym powie-
rzono funkcje nadzoru, zostal okreslony inaczej niz w poprzednim ustawo-
dawstwie, gdzie formalnie (praktyka byta czgsto odmienna) przyjeto nadrzed-
no$¢ organéw reprezentujacych tzw. czynnik spoteczny!'®.

W ustawie konstytucyjnej z dnia 17 X 1992 r. o wzajemnych stosunkach
migdzy wiladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz

8 Tamze.

® Dz.U. z 1988 r., nr 19, poz. 130.

0 por. Z. L e o i s k i, Nadzdr nad samorzqdem terytorialnym w swietle ustawy z 8 marca
1990 r., ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 12, s. 54 n.
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o samorzadzie terytorialnym'! wyrazono idee samorzadu i okre§lono w zary-
sie jego pozycje prawna: ,,Art. 70. 1. Samorzad terytorialny jest podstawowa
forma organizacji lokalnego Zycia publicznego. 2. Jednostki samorzadu te-
rytorialnego posiadaja osobowo$¢ prawng jako istniejagce z mocy prawa
wspdlnoty mieszkancow danego terytorium. 3. Przystugujace jednostce samo-
rzadu terytorialnego prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe stanowia mie-
nie komunalne. 4. Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina.
Pozostate rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa”. Wyko-
nywanie zadan publicznych powierzono jednostkom samorzadu terytorialnego
— sa one wykonywane we wlasnym imieniu i na wilasng odpowiedzialno§é
w celu zaspokajania potrzeb mieszkaricéw (art. 71, 72).

Regulacja pozycji samorzadu terytorialnego w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 TV 1997 r.'? jest inna niz w poprzednich konstytucjach. Dzigki
niej zasada samorzadu terytorialnego i decentralizacji wtadzy publicznej stata
si¢ naczelna zasada ustrojowa wyrazona w rozdz. I: ,,Rzeczpospolita”. Artykut
15 brzmi: ,,1. Ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decen-
tralizacj¢ witadzy publicznej. 2. Zasadniczy podzial terytorialny panstwa
uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy
jednostkom terytorialnym zdolno$§¢ wykonywania zadan publicznych okresla
ustawa”. Artykut 16: ,,1. Ogét mieszkaricow jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnotg samorzadowa. 2. Samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng cz¢S§¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imie-
niu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢”.

Waga zasad naczelnych konstytucji przejawia si¢ w tym, ze:

a) z norm tych wynikaja inne normy konstytucyjne;

b) okreslaja one cechy danej konstytucji;

c) wyrazaja one podstawowe wartoSci konstytucyjne i sa za takie uzna-

wane w orzecznictwie i doktrynie!®.

Istota samorzadu terytorialnego jest zwykle definiowana za pomoca okres-

lenia podmiotu i przedmiotu samorzadu, jego zadai oraz nadzoru nad nim'4,

' Mata Konstytucja — Dz.U. z 1992 r., nr 84, poz. 426.

12 Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483.

3 M. G r a n a t, Konstytucyjne zasady ustroju, [w:] Prawo konstytucyjne, red. W. Skrzyd-
to, Lublin 1997, s. 124.

14P0r.D01nicki,dz.cyt., s.57; Byjoch, Sulimierski, Tarno,dz
cyt., s. 15.
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co juz zostalo zaznaczone wyzej. Teoretycy sa zgodni co do tego, ze samo-
rzad polega na wykonywaniu administracji padstwowej i w tym celu si¢ go
powotuje. Samo powotanie samorzadu w drodze ustawowej oznacza utworze-
nie organizacji zdolnej ze swej istoty do wykonywania wtadzy publicznej ze
wszystkimi jej atrybutami'®.

Senat III Rzeczypospolitej opowiedziat si¢ za podmiotowa koncepcja sa-
morzadu. Samorzadowi przyznano osobowo$¢ prawng i wyposazono go
w atrybuty wtadzy publicznej wtasciwe organom panstwowym, jednak gmina
formalnie osobowos$ci publicznoprawnej nie otrzymata. Brak wprowadzenia
pojecia osobowoSci publicznoprawnej do ustawy samorzadowej z 1990 r.
mozna tlumaczy¢ 6wczesnym stanem teorii prawa oraz pozostatoSciami daw-
nego systemu, ktéry nie uznawal podzialu prawa na publiczne i prywatne.
Wzmozona dyskusja na temat os6b prawnych prawa publicznego miata miej-
sce dopiero pod koniec lat dziewigédziesiatych.

Omoéwiony wyzej okres mozna okresli¢ jako pierwszy etap reform samo-
rzadowych — tworzenie samorzadu. Krétko po wprowadzeniu opisanych zmian
pierwszoplanowymi zagadnieniami byty: wieloszczeblowo$§¢ samorzadu, cha-
rakter poszczeg6lnych podmiotéw samorzadu wraz z zakresem ich zadan oraz
kwestia wprowadzenia nowego podziatu terytorialnego kraju.

W drugim okresie reform samorzadowych bardzo duza role¢ odegrato poje-
cie decentralizacji jako warunku koniecznego dalszej przebudowy aparatu
administracji Polski. W dyskusji odwolywano si¢ m.in. do teoretycznych préb
przetamania jednolitych struktur ustroju socjalistycznego!'®. Monografie
i artykuly przyczynily si¢ do zrozumienia istoty samorzadu oraz kwestii
zwiazanych z jego organizacja i funkcjonowaniem.

W latach 1992-1993 rozpoczeta si¢ dluga publiczna debata dotyczaca przy-
naleznoSci gmin do powiatéw oraz zakresu zadan i kompetencji projektowa-
nego nowego szczebla samorzadu terytorialnego. W tym czasie zaczely sie
umacniaé organizacje samorzadu terytorialnego, a Swiadomos$¢ spoteczna roli
samorzadu wzrosta. Gléwnymi argumentami za wprowadzeniem powiatow
byty m.in.: dysfunkcyjno$¢ dotychczasowego podziatu terytorialnego i wy-
konywanie czeSci zadah wlasciwych samorzadowi przez administracj¢ rza-
dowa; niektérym z tych zadan nie mégiby z réznych powoddéw (finansowych,
kadrowych) sprosta¢ samorzad gminny i dlatego wprowadzenie powiatow jest

5 Por. R ab sk a, art. cyt., s. 42.
16 Na przyktad monografia J. Staro$ciaka Decentralizacja administracji, Warszawa 1960;
réwniez tegoz System prawa administracyjnego, t. I, 1977, s. 313 nn.
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wskazane; nie wszystkie sprawy z zakresu administracji publicznej rozstrzyga-
ne na szczeblach terenowych powyzej gminy naleza do wtasciwoSci wojewo-
dy. Kolejnym argumentem przemawiajacym za utworzeniem powiatow byla
mozliwo$¢ skoncentrowania na tym szczeblu i powiazanie z samorzadem
powiatowym réznych stuzb administracyjnych, tworzac warunki do prowa-
dzenia spodjnej polityki regionalnej w skali ponadgminnej. Powiat mial by¢
traktowany nie jako szczebel samorzadu terytorialnego nadrzgdny w stosunku
do gminy, ale komplementarny wobec niego!’.

Latem 1993 r. powotano Komisj¢e Wsp6lna Rzadu i Samorzadu. Jesienia
1993 r. po wyborach zmienita si¢ koalicja rzadzaca, a Srodowiska samor-
zadowe, polityczne oraz uwaga mediéw skupity si¢ wokot miejskiego pro-
gramu pilotazowego, ktéry byl praktycznym wdrozeniem niektérych elemen-
tow reformy administracyjnej w 40 najwigkszych miastach Polski. Program
ten nie tylko umozliwit obserwacje, ale zar6wno rzadowi, jak i samorzadowi
dat wiele korzysci i do§wiadczeni.

W 1993 r. pojawit si¢ w Sejmie projekt ustawy powiatowej, jednak silne
tendencje centralistyczne i wstrzymywanie reform wciaz dawaty o sobie znaé.
Nie jest tez wykluczone, ze odzywaly przywiazanie i tgsknota za ,,jednolita
wladza w terenie”!'s.

Postanowienia Konstytucji RP z 1997 r. dotyczace kwestii samorzadu te-
rytorialnego pozostaty bez zmian. Byly one przygotowane pod katem przy-
szlej reformy, a ich postanowienia byly na tyle ogdlne, ze zmieScity sig¢
w nich nowe rozwiazania prawne, np. kwestia wprowadzenia samorzadu na
wyzszych szczeblach niz gminny'®. Podstawa dokonywania zmian w struk-
turze samorzadu terytorialnego byto przeksztatcenie podziatu terytorialnego.
W tej materii podstawowe znaczenie maja dwa akty prawne: ustawa z dnia
24 VII 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa (Dz.U. z 1998 r., nr 96, poz. 603) oraz Rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 7 VIII 1998 r. w sprawie utworzenia powiatéw (Dz.U.
nr 103, poz. 652). Aktami tymi zlikwidowano dotychczasowe wojewddztwa,
tworzac 16 nowych wojewddztw oraz 208 powiatéw ziemskich i 64 grodzkie.

Nowe uregulowania dotyczace ciat przedstawicielskich samorzadu teryto-
rialnego zawarto w Ordynacji wyborczej z 16 VII 1998 r. do rad gmin, rad

"B.Zawadzka, Czy potrzebne sq powiaty, ,,Pafstwo i Prawo”, 1994, z. 11, s. 10-12.

BRabska, art. cyt., s. 50.

19 Artykut 164 ust. 2 Konstytucji: ,,Jnne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego
i regionalnego okresla ustawa”.
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powiatéw i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. nr 95, poz. 602), uchylajacej ordy-
nacj¢ wyborcza do gmin z 8 III 1990 r. Nowa ordynacja zawiera zasady
ksztattowania sktadu osobowego organéw uchwatodawczych samorzadu dane-
go stopnia oraz reguluje sprawy wygasania mandatéw radnych w trakcie
kadencji i przeprowadzania wyboréw uzupetniajacych.

Zadania i kompetencje organéw samorzadu terytorialnego w nowej, trdj-
stopniowej strukturze okre$§lono w trzech ustawach. Byly to:

1. ustawa z dnia 5 VI 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91,

poz. 578),

2. ustawa z dnia 5 VI 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. Nr 91,
poz. 576),

3. ustawa z dnia 24 VII 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej (Dz.U. nr 106, poz. 668),
zwana ustawa kompetencyjng.

Przepisy derogacyjne i wprowadzajace zawarto w ustawie z dnia 24 VII
1998 r. 0o wejSciu w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o sa-
morzadzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewddz-
twie (Dz.U. nr 133, poz. 872). Ustawa ta wprowadzono instytucj¢ Delegata
Rzadu do Spraw Reformy Ustrojowej w Wojewddztwie. Miat on szerokie
kompetencje oraz dziatat do czasu powotania nowych wojewodéw. W ustawie
tej okreslono réwniez przeksztatcenia jednostek organizacyjnych lub wiacze-
nie ich do nowych struktur, uregulowano sprawy pracownicze oraz zmieniono
1 uchylono kilka aktéw ustawowych. Duze znaczenie mialo uchylenie ustawy
z dnia 24 XI 1995 r. o zmianie zakresu dzialania niektdrych miast oraz o
miejskich strefach ustug publicznych, oraz uregulowanie spraw nabywania
mienia od Skarbu Panistwa i paistwowych jednostek organizacyjnych przez
samorzad powiatowy i wojewddzki.

W zwigzku z reformg zmieniono wiele ustaw, np. ustawa kompetencyjna
dokonano zmian w ustawie z dnia 12 I 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych (Dz.U. nr 9, poz. 31) oraz w Ustawie z dnia 20 XII 1996 r. o gospodar-
ce komunalnej (Dz.U. nr 9, poz. 43). Bardzo waznym aktem prawnym refor-
my ustrojowej byla ustawa z dnia 29 XII 1998 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. nr 162, poz.
1126). Mimo ze weszla ona w zycie dopiero 1 I 1999 r., ma znaczenie dla
ustaw samorzadowych, przede wszystkim dlatego, ze zmienia dotychczasowg
ustawe o samorzadzie terytorialnym z 8 III 1990 r., jednocze$nie nadajac jej
nowy tytul: ustawa o samorzadzie gminnym. Znowelizowano ustawe¢ z dnia
22 III 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. nr 21 poz. 124 ze zm.)
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i rozszerzono jej zakres na pracownikéw urzedéw marszatkowskich i starostw
powiatowych. Wsréd innych zmian jako najwazniejsze mozna wskazaé zmia-
ny dokonane ustawami z 18 XII 1998 r. Zmieniono wtedy ustawe z dnia 7 X
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 1992 r., nr 85,
poz. 428; zmiana: Dz.U. z 1998 r., nr 160, poz. 1062) i ustaw¢ z dnia 12 X
1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz.U. nr 122, poz. 593;
zmiana: Dz.U. z 1998 r., nr 162, poz. 1124).

Artykutem 65 ustawy z dnia 26 XI 1998 r. o dochodach samorzadu teryto-
rialnego w latach 1999-2000 (Dz.U. nr 150, poz. 983) uchylono Ustawe
z dnia 10 XII 1993 r. o finansowaniu gmin, jednocze$nie okreSlajac Zrddia
dochodéw wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego na okres przejscio-
wy 1999-2000 r. Dziatem VI ustawy z dnia 26 XI 1998 r. o finansach pu-
blicznych (Dz.U. nr 155, poz. 1014) uchylono Prawo budzetowe z 1991 r.
oraz wprowadzono odrgbne postanowienia dotyczace budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. ,,W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadafi panstwa” usta-
nowiono stuzbe cywilng — ustawa z dnia 18 XII 1998 r. o stuzbie cywilne;j
(Dz.U. z 1999 r., nr 49, poz. 483)%.

II. MIEJSCE I ROLA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W ZDECENTRALIZOWANYM SYSTEMIE ADMINISTRACIJI

Ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce nie jest dokladnie okreSlony
w Konstytucji. Kwestia ta jest pozostawiona ustawodawcy zwyktemu, zobo-
wigzanemu jednak przez ustawe zasadnicza do takiego ksztaltowania ustroju
terytorialnego, aby zgodnie z art. 15 Konstytucji zapewniat decentralizacje
wladzy publicznej. Decentralizacja obejmuje nie tylko przekazywanie zadan
w plaszczyznie pionowej, ale réwniez w ukladzie poziomym, jednak tu jej

20 Lista aktéw wykonawczych do wyzej wymienionych ustaw jest do§¢ obszerna — z tego
wzgledu zostaje pominigta. Oprécz tego podstawowe ustawy samorzadowe uzupelnione sa in-
nymi ustawami, ktérych liczba utrudnia stosowanie przepiséw samorzadowych w praktyce,
zwlaszcza osobom bez wyksztalcenia prawniczego. W przysztoSci wskazana bytaby bardziej
kompleksowa regulacja, co jednak nie zmienia faktu, ze jednoczesne uchwalenie trzech ustaw
samorzadowych oraz ustawy o nowym podziale terytorialnym kraju byto wielkim przedsiewzie-
ciem ustrojowym. Dzigki nim powstatl nowy ksztatt samorzadu terytorialnego, wpisany w nowo-
czesny system administracji publicznej — zdecentralizowanej i upodmiotowionej. Jej konstrukcja
jest zakorzeniona w zasadzie suwerenno$ci narodu i doktrynie panstwa prawa.
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mozliwo$ci sg ograniczone. Ograniczenie to jest uwarunkowane faktycznymi
mozliwosciami realnej rozbudowy aparatu centralnego. Na tym szczeblu bo-
wiem ograniczona jest pojemno$¢ kompetencyjna poszczegdlnych organdéw.
Dlatego wtasnie tak wazna jest decentralizacja zadafi spolecznych panstwa
oparta na samorzadzie terytorialnym. Odcigza ona wiadze centralne od wyko-
nywania spraw szczegélowych, umozliwiajac im skupienie si¢ na rozwiazywa-
niu spraw ogdlniejszych. Dla struktur terenowych oznacza skuteczniejsze
zalatwianie spraw lokalnych?!.

Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego zostaly unormowane
w drodze ustawodawstwa zwyktego, w szczegdlno§¢ w wymienionych w po-
przedniej czesci pracy ustawach ustrojowych: o samorzadzie gminnym?®?,
o samorzadzie powiatowym?® i o samorzadzie wojewédztwa*.

Wazna grupa regulacji znajduje si¢ w ustawach prawa materialnego, takich
jak:

— ustawa z dnia 7 VII 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (tekst

pierwotny: Dz.U. z 1994 r., nr 89, poz. 415; tekst jednolity: Dz.U.
z 1999 r., nr 15, poz. 139),

— ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomoS$ciami (tekst
pierwotny: Dz.U. z 1997 r., nr 115, poz. 741; tekst jednolity: Dz.U.
z 2000 r., nr 46, poz. 543),

— ustawa z dnia 7 VII 1994 r. Prawo budowlane (tekst pierwotny: Dz.U.
z 1994 r., nr 89, poz. 414; tekst jednolity: Dz.U. z 2000 r., nr 106,
poz. 1126),

— ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslaja-
cych kompetencje organéw administracji publicznej — w zwiazku z re-
forma ustrojowg pafstwa (Dz.U. z 1998 r., nr 106, poz. 668 z pdzn.
zm.).

Obraz decentralizacji wiadzy publicznej na rzecz samorzadu terytorialnego
powstaje na podstawie analizy wyzej wymienionych ustaw. Préoby takiej anali-
zy mialy miejsce w literaturze przedmiotu. Decentralizacja na szczeblu gmin
i powiatdw zostala okreSlona jako znaczna, jednak na szczeblu wojewddzkim
wystepuje w mniejszym stopniu.

2z Niewiadomsk i, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP, ,,Samorzad Teryto-
rialny”, 2002, nr 3, s. 3 n.

22 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.

23 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.

24 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.
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Miejsce i rola samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicz-
nej maja wplyw na ksztalt ustroju terytorialnego, wyznaczanego rowniez
przez zasadniczy podziat terytorialny kraju®’. Podziat ten, wedlig art. 15
ust. 2 Konstytucji, powinien uwzgledniaé wigzi spoteczne, gospodarcze oraz
kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania za-
dan publicznych. Jest on okres§lony w ustawie z dnia 24 VII 1998 r. o wpro-
wadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego pafistwa
(Dz.U. z 1998 r., nr 96, poz. 603) oraz w rozporzadzeniu Rady Ministréw
z dnia 7 VIII 1998 r. w sprawie utworzenia powiatdw wraz z zalacznikiem
(Dz.U. z 1998 r., nr 103, poz. 652).

Zasada decentralizacji wladzy publicznej byta przedmiotem badania Try-
bunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 28 VI 1994 r., K 14/93 (OTK, 1994,
cz. I, poz. 13) Trybunal stwierdzil, ze udzial samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wiladzy nie moze by¢ rozumiany w ten sposdb, iz moze on
podejmowac dziatania zawsze, gdy uzna to za stosowne, biorac za kryterium
tylko to, ze dana kwestia dotyczy spraw lokalnych (,,[...] samorzad wykonuje
cze¢$¢ administracji publicznej nie zastrzezonej ustawowo do kompetencji
administracji rzadowej”). Wynika z tego, ze Trybunal Konstytucyjny nie
absolutyzuje zasady decentralizacji. W innym orzeczeniu (wyrok z 23 X
1995 r., K 7/95, OTK, 1995, cz. II, poz. 31) Trybunat stwierdzil jednorod-
no$¢ zadan publicznych samorzadu terytorialnego i pafistwa, z jednoczesnym
brakiem materialnego kryterium jednoznacznego rozréznienia zadan samorza-
du terytorialnego i administracji rzadowej. W sprawie K 38/97 (OTK, 1998,
nr 3/18, poz. 31) Trybunal zauwazyl obecno$¢ zasady decentralizacji w or-
ganizacji 1 ustroju catego panstwa, a nie tylko samorzadu terytorialnego. Na
podstawie wymienionych orzeczeii jasno wida¢, ze zasada decentralizacji
wladzy publicznej jest nie tylko gwarantowana konstytucyjnie, ale réwniez
chroniona przez Trybunat Konstytucyjny w szerokim zakresie, co pociaga za
soba jej konkretyzacje w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
1 Sadu Najwyzszego.

Podstawowa rola samorzadu terytorialnego w administracji publicznej
zostata okreSlona w art. 16 Konstytucji. Ustep 2 okreSla ja jako udziat
w sprawowaniu wiadzy publicznej i wykonywanie we wlasnym imieniu i na
wlasna odpowiedzialnos¢ istotnej czesci zadan publicznych, przystugujacych
mu w ramach ustaw. Artykutl ten jest punktem wyjScia w poszukiwaniu ele-

Bpor. Z. Niewiadomsk i, Samorzad terytorialny w Konstytucji RP, ,Samorzad
Terytorialny”, 2002, nr 3, s. 4.
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mentéw skladajacych si¢ na samorzad terytorialny. W $wietle ust. 1 wspom-
nianego artykutu®® samorzad jest wspélnota samorzadowa, ktérej podmiotem
jest spolecznos$¢ zamieszkata na danym obszarze, zorganizowana w terytorial-
ny zwigzek samorzadowy. Zadania sa przekazywane na zasadzie decentraliza-
cji przez parnistwo bedace suwerenem samorzadowi, ktéry sam nie moze mieé
wlasnych, suwerennych praw, poniewaz nie mozna przeciwstawia interesOw
paristwa interesom lokalnego spofeczenstwa?’. Zatem byt samorzadu jest
uzalezniony od woli ustawodawcy, a przynalezno$¢ do okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego powstaje z mocy prawa w zwiazku z zamieszkaniem
na okreSlonym terenie i trwa tak dlugo, jak dana osoba stale tam zamiesz-
kuje. Samodzielno$¢ samorzadu nie oznacza uniezaleznienia go od panstwa
— okreslone sa przypadki, kiedy panstwo moze wkraczaé w sferg dziatalnosci
samorzadu. Organy nadzoru moga wkraczaé w sfere jego dziatalnosci tylko
w przypadkach okreslonych ustawami, a kontrola prowadzona jest na pod-
stawie kryterium legalnosciZ®.

Wraz z przekazaniem samorzadowi zadan i kompetencji powinny by¢ row-
niez przekazane materialne Srodki do ich realizacji. Zabezpieczenie materialne
wykonywania zadafi publicznych to w doktrynie pafstw Europy Zachodniej
warunek uznania danej zbiorowos$ci za wspdlnote terytorialna (Francja, Niem-
cy, Szwajcaria). Decentralizacja finans6w publicznych dziata na tej samej
zasadzie, co decentralizacja zadan publicznych — polega na przesuwaniu $rod-
kéw finansowych ze szczebla centralnego do terytorialnych jednostek samo-
rzadowych. Poziom decentralizacji zalezy w duzym stopniu od demokratyzacji
zycia politycznego panstwa, a mozliwo$¢ wyrazania niezadowolenia przez
grupy spoteczne i mozliwosci zmiany, czesto niekorzystnego, stanu rzeczy®.
Inne przestanki decentralizacji finanséw publicznych oparte sa na zasadzie
pomocniczodci oraz na wzgledach natury ekonomicznej, poniewaz przekazanie
Srodkéw finansowych podmiotom nizszych szczebli zapewni efektywne ich
wydatkowanie. Realny obraz decentralizacji finanséw publicznych, szczeg6l-
nie na szczeblu wojewddzkim, odbiega od pierwotnych zatozer reformy ustro-

26 Art. 16 ust. 1 Konstytucji: ,,0gét mieszkaicéw jednostek zasadniczego podziatu teryto-
rialnego stanowi z mocy prawa wspdlnotg samorzadowa”.

Y Por. M. K u l e s z a, Samorzqd terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej — stan obecny
i perspektywy, ,,Samorzad Terytorialny”, 1995, nr 5, s. 7 n.

28 Art. 171 Konstytucji, ust. 1: ,,Dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci”.

M. Miszczuk, Struktury organizacyjne w administracji publicznej, [w:] Admini-
stracja publiczna — zagadnienia wstgpne, pod red. A. Pawlowskiej, s. 122 n.
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jowej. Wciaz dochodza do gtosu tendencje umacniania scentralizowanego
sektora finanséw publicznych o wysokich kosztach utrzymania®®. W syste-
mie finansowym nie uwzglgdniono mozliwos$ci przekazywania z budzetu
wojewddztwa subwencji i dotacji celowych dla gmin i powiatéw. Tym samym
w pewnym stopniu uniemozliwiona jest wspétpraca pomigdzy jednostkami
nizszych szczebli samorzadu terytorialnego w ramach wojewodztwa. Wydatki
jednostek samorzadu terytorialnego sa wyznaczane przez kompetencje i za-
dania. Ogélnie sa one zwigzane z zabezpieczeniem ludnosci szeroko rozumia-
nej infrastruktury technicznej i spotecznej, bezpieczeistwem publicznym oraz
ochrona §rodowiska®!. Zgodnie z artykulem 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o
znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw.
Gmina korzysta z domniemania wtasciwosci. Opr6cz wspomnianych wyzej
kompetencji gmina od 1 I 1999 r. ma obowiazek prowadzenia publicznych
gimnazjow 1 publicznych zakladéw opieki zdrowotnej o charakterze ambu-
latoryjnym oraz scalania i wymiany gruntéw>?. Wymienione zadania sg za-
daniami witasnymi. Oprécz nich wladze gminy realizuja szereg zadan zleco-
nych i powierzonych przez administracje rzadowa. Zadania zlecone sa podej-
mowane przez gming na zasadzie dekoncentracji — gmina wykonuje je
w imieniu administracji rzadowej*’. Zadania zlecone okreslono w art. 8 usta-
wy o samorzadzie gminnym; wyodrebniono dwa rodzaje: zadania naktadane
na gming w drodze ustawy (o charakterze obligatoryjnym, dotyczace wszyst-
kich gmin w kraju, np. przeprowadzenie spisu ludnoSci, przyjmowanie
oSwiadczen o wstapieniu w zwiazek malzeriski, uznaniu dziecka itp., zadania
z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych
i referendow) i zadania naktadane na gming w drodze porozumienia migedzy
gming a organem administracji rzadowej, np. wojewoda. Te zadania podejmo-
wane sa dobrowolnie i niezaleznie od ustawowo natozonego obowiazku. Wy-
konujac zadania zlecone, gmina dziala pod kontrola wtasciwych organéw
administracji rzadowej i zgodnie z ich wytycznymi. W tym przypadku oprécz

O L. Patrzatek, Finanse samorzqdéw wojewdodztw w latach 1999 i 2000, ,,Samorzad
Terytorialny”, 2001, nr 1-2, s. 56 n.

3UArt. 7 Ustawy o samorzqdzie gminnym.

2 A.Poraws ki, Nowe kompetencje samorzadu terytorialnego, [w:] Reforma admini-
stracji publicznej. Nowy podziat kompetencji i zadari w administracji rzqdowej i samorzqdzie
terytorialnym, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 1998, z. 3.

3 M. Chmaj, Zadania gminy, [w:] Paiistwo, ustréj, samorzqd terytorialny, red.
M. Chmaj, Lublin 1997, s. 160.
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kryterium legalnosci organom administracji rzadowej przystuguja uprawnienia
nadzorcze oparte na kryteriach celowosci, rzetelno$ci i gospodarno$ci. Gmi-
na ma réwniez mozliwo$¢ przejmowania zadad w drodze uméw i porozumien
z samorzadem powiatowym i wojewd6dzkim.

Rola powiatu w wykonywaniu zadai publicznych jest uzupetniajaca, po-
mocnicza w stosunku do gminy — na szczeblu powiatowym realizowane sa
zadania przekraczajace mozliwoSci przecigtnej gminy. Na tym szczeblu nie
stosuje si¢ domniemania wilasciwos$ci — sa one S$ci§le okreSlone na drodze
ustawowej. Ich zakres obejmuje dziedziny edukacji publicznej (prowadzenie
Srednich szkét ponadgimnazjalnych), promocji i ochrony zdrowia (np. szpitale
ogdblne), wspierania os6b niepetnosprawnych, transportu i drég publicznych,
ochrony Srodowiska i przyrody, przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji
lokalnego rynku pracy, ochrony praw konsumenta i wspdtpracy z organiza-
cjami pozarzadowymi>*. Samorzad powiatowy, podobnie jak gminny, moze
przejmowaé w drodze ustawy inne zadania od administracji rzadowej oraz
zawiera¢ porozumienia z organami administracji rzadowej i innymi jednost-
kami samorzadowymi.

Samorzad wojewddztwa zasadniczo nie S$wiadczy ustug publicznych
w przeciwienstwie do samorzadu gminy i powiatu, okresla jednak strategig
rozwoju wojewddztwa na podstawie konkretnych celéw, takich jak:

1. pielggnowanie polskos$ci oraz rozwdj i ksztattowanie §wiadomosci naro-

dowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkaicéw, a takze pielggnowanie
i rozwijanie tozsamoS$ci lokalnej,

2. pobudzanie aktywnos$ci gospodarczej,

3. podnoszenie poziomu konkurencyjnos$ci oraz innowacyjnos$ci gospodarki

wojewddztwa,

4. zachowanie wartoSci Srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy

uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen,

5. ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego™.

Zadania wojewddztw, podobnie jak powiatéw, sa doktadnie okreslone
w ustawach szczegbélnych. Dziedziny, ktére obejmuja, sa analogiczne do
zakresu zadai powiatowych, jednak ich charakter jest regionalny>®.

Przesunigcie Srodkéw publicznych z centrum do samorzadéw powinno by¢
odpowiednie do zadan realizowanych przez wtadze gminne, powiatowe i wo-

3 Por. art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym.
35 Art. 11 ustawy o samorzadzie wojewédztwa.
36 Art. 14 ustawy o samorzadzie wojewédztwa.
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jewddzkie. Wiasciwe okreslenie Srodkow publicznych, ktére zostana przypisane
jednostkom poszczegdlnych szczebli, jest sprawa trudng i wymagajaca obliczen
uwzgledniajacych przekazywane kompetencje’’. Przedstawiciele doktryny
wielokrotnie krytykowali konstrukcj¢ finansowania korporacji terytorialnych,
wskazujac brak zaleznoS$ci funkcjonalnych migdzy decentralizacja ustrojowa
a przeksztalceniami systemu podatkowego. Ewolucja systemu podatkowego jest
podporzadkowana interesom aparatu centralnego paristwa, a zamiast faktycznej
decentralizacji finanséw publicznych mamy do czynienia z powazng desta-
bilizacja catego systemu budzetowego — budzet paristwa jest staby, a budzety
powiatéw i wojewédztw sa pozbawione whasnych dochodéw?s.

Obok decentralizacji administracji publicznej poprzez samorzad terytorialny
coraz czgSciej w doktrynie wskazuje si¢ rzeczywista albo przynajmniej po-
tencjalng obecnos$¢ podmiotéw niepublicznych wkraczajacych w obszar dzia-
lania samorzadu terytorialnego. Obok jednostek samorzadu terytorialnego
w systemie administracji publicznej sa tez organy administracji rzadowej,
organy przedsigbiorstw realizujacych zadania administracyjne, zaktady admi-
nistracyjne, organizacje spoteczne wykonujace funkcje administracji publicz-
nej oraz podmioty prywatne wykonujace funkcje administracji publiczne;j.
W ostatnim przypadku chodzi o osoby fizyczne kwalifikowane jako podmioty
wykonujace funkcje administracji publicznej na mocy postanowien ustawo-
wych (ewentualnie aktéw wykonawczych) albo decyzji administracyjnych.
W literaturze panuje zgodno$¢ co do tego, ze struktura podmiotowa admini-
stracji publicznej nie jest wyczerpujaco uregulowana normami prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Mozna wyrdznié cztery typy obecnosci podmio-
tow niepublicznych w sferze administracji publicznej:

1. wspétdomena — podmiot niepubliczny dziata w sferze celo6w administra-
cji, chociaz nie wykonuje jej zadan i nie jest wspierany przez podmioty
nalezace do administracji;

2. wspieranie dziatalno$ci podmiotéw niepublicznych — podmiot niepu-
bliczny dziata w sferze celéw administracji, chociaz nie wykonuje jej
zadan, ale jest wspierany przez podmioty nalezace do administracji;

3. wspétuczestniczenie w realizacji zadai administracji publicznej — pod-
miotowi niepublicznemu powierzono wykonywanie zadarn administracji
publicznej;

7 Por.Miszczuk, art. cyt., s. 127.
8 Por. Z. G il o w s k a, Finansowanie samorzqdu terytorialnego — Przestanki i bariery,
»Samorzad Terytorialny”, 2001, nr 1-2, s. 39.
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4. $§wiadczenie ustug przez podmioty niepubliczne — kooperacja polegajaca
na zlecaniu przez podmioty publiczne Swiadczenia ustug na rzecz
adresatéw dziatan administracji publicznej — zakup ustug®.

Opisana obecno$¢ podmiotéw niepublicznych w sferze administracji pu-
blicznej jest umocowana konstytucyjnie zasada pomocniczo$ci wyrazong
w preambule. Ich dziatalno$¢ jest zwigzana m.in. z zawieraniem kontraktow,
udzielaniem koncesji, stymulacja finansowa firm prywatnych dla realizacji
przez nie okreSlonych Swiadczed, wspomaganiem organizacji samopomoco-
wych czy podejmowaniem wspélnych przedsiewzie¢*".

Zaspokajanie potrzeb miejscowych grup i Srodowisk podejmowane jest
przez organizacje obywatelskie. Taki stan pozwala na prawidtowe funkcjono-
wanie spotecznoS$ci lokalnych (samorzadowych), poniewaz organizacje nie
tylko wykonuja zadania samorzadu terytorialnego, ale takze sa traktowane
jako nieodzowny partner samorzadu oraz Zrédlo inspiracji i kontroli spotecz-
nej nad samorzadem*!. Podmioty niepubliczne w sferze administracji pu-
blicznej maja istotne znaczenie dla kreatywnoSci spoteczeristwa i jego akty-
wizacji. Funkcjonowanie spoleczefistwa w ramach réznych organizacji jest
jednym z podstawowych wyznacznikow spoteczenistwa twdrczego w znaczeniu
zaspokajania potrzeb jednostkowych i spotecznych. Tego typu upodmiotowie-
nie grup spotecznych w pewnym stopniu eliminuje z Zzycia spotecznego
szkodliwe i destrukcyjne zjawiska zwiazane z r6znymi postaciami i skutkami
alienacji spotecznej*?. W tym miejscu znéw dochodzi do gtosu zasada po-
mocniczoS$ci, ktéra w omawianym kontekscie okre§la pozycje lokalnych orga-
nizacji spotecznych wobec szeroko rozumianych organéw parnstwa oraz in-
nych podmiotéw niepublicznych.

Wtasciwe funkcjonowanie administracji w znaczeniu efektywnego wykony-
wania zadai publicznych jest uwarunkowane przez wiele czynnikéw natury
prawnej, ekonomicznej, spotecznej i historycznej. Modele administracji
w poszczegblnych panstwach europejskich powstawaly we wtasciwy sobie

¥P.Wilczy 1 s ki, Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej, ,,Pafistwo
i Prawo”, 2002, z. 2, s. 49 n.

OpSwianiewic z Wspdlczesne przemiany samorzadu lokalnego w krajach zachod-
nich, ,,Samorzad Terytorialny”, 1992, nr 5, s. 15.

U A.Piekar a, Decentralizacja i samorzadnosé spotecznosci lokalnych a lokalna jakosé
Zycia, ,,Samorzad Terytorialny”, 1995, nr 5, s. 63 n.

42 Por. t e n Z e, Samorzqd terytorialny, istota spoteczna i prawna, uwarunkowania i funk-
cje, [w:] Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 1998, s. 22 n.
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sposdb, jednak taczy je wiele podobieristw i wspdlnych cech. Wsréd nich
mozna wskazaé przede wszystkim na fundamenty demokratycznego ustroju
panstwowego, takie jak: zasada suwerennoS$ci narodu, zasada panstwa prawa
z monteskiuszowskim modelem tréjpodziatu wiladz, zasady katolickiej nauki
spotecznej, a wsrdd nich w szczegdlnosci zasada pomocniczoSci.

III. ZALETY 1 WADY DECENTRALIZACII

Administracja w nowoczesnym panstwie ma przede wszystkim stuzy¢ nale-
zycie jego obywatelom. Wypelnianie zadan przez wiladze lokalne jest czyn-
nikiem decydujacym o sukcesie lub porazce podmiotéw samorzadowych,
szczegblnie jezeli interpretuje si¢ je w mySl zasady, ze ,,dziatania samor-
zad6éw nie sa podejmowane dla nich samych, ale po to, by zapewni¢ miesz-
kaficom dostep do ustug”®®. Decentralizacja administracji publicznej, po-
przez powierzenie zadan samorzadom jako wtasnych, zapewnia lepsze ich
wykonanie. Do najwazniejszych zalet decentralizacji naleza nastgpujace:

— samodzielne wykonywanie powierzonych zadan daje wigkszy wplyw na

ksztaltowanie sytuacji regionalnej;

— powszechnie wiadomo, ze bardziej dba si¢ o co§ wlasnego niz co$
powierzonego z koniecznoSci;

— wzrasta §wiadomo$¢ spoleczna i kreatywno$¢, obywatele zaczynaja
wlaczad si¢ w dziatanie samorzadu, wiedzac, ze los ich spolecznosci
zalezy od nich samych;

— demokratyzacja, upodmiotowienie jednostek lokalnych wytwarza
w $wiadomos$ci mieszkaicéw przekonanie o poszerzeniu zakresu wol-
nosci;

— mozliwo$¢ dziatania zbiorowego oraz indywidualnego w zakresie zaspo-
kajania potrzeb; cztonkowie spotecznoSci staja si¢ bardziej zaangazo-
wani i sprawni w wymiarze indywidualnym i spolecznym;

— umacniaja si¢ wigzi spoleczne, wzrasta integracja spoleczna mieszkan-
cOw oraz ich zbiorowoSci;

— decydent jest blisko przedmiotu decyzji, szybko uzyskuje lepsze infor-
macje (z mniejszymi deformacjami i przektamaniami);

BM. Clarke, I. Stewart, Samorzqd lokalny i koncentracja na swiadczonych
ustugach, [w:] Wartosci podstawowe samorzqdu terytorialnego i demokracji lokalnej, red.
P. Swianiewicz, Warszawa 1997, s. 79.
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— zmniejsza si¢ stopieii hierarchicznego podporzadkowania, bedacego
Zrédtem niskiej sprawnoS$ci administracji (takiej, jak np. w czasach
PRL);

— wrzrasta kultura administracji, a skuteczne mechanizmy demokracji
lokalnej ograniczaja warunki zaistnienia centralistyczno-biurokratycz-
nych dysfunkcji;

Decentralizacja ma wiele zalet, ale niestety, moze by¢ ona na rézne sposo-
by deformowana. Zagrozenia mogq wynikaé¢ z uwarunkowan zewngtrznych
lub wewnetrznych spotecznosci lokalnych®.

Wsréd najwazniejszych zagrozen nalezy wymieni¢ ryzyko sytuacji anar-
chicznych, jezeli wraz z przekazaniem wiladzy nie nastapi prawne i spoteczno-
-moralne zdyscyplinowanie. Czynnikiem zabezpieczajacym przed taka ewen-
tualnoscia jest prawo odpowiadajace warunkom i potrzebom spolecznym,
jednoczesnie spdjne i skuteczne. Decentralizacja oddzielona od rozwoju de-
mokracji lokalnej moze doprowadzié do tego, ze przekazana wtadza znajdzie
si¢ w rekach sit spotecznych nie nadajacych si¢ do efektywnego sprawowania
administracji (ze wzgledu na prymitywnos$¢ i biurokracje), a nawet grup o
sktonnoSciach kryminalnych. Dlatego decydujace znaczenie maja rzetelnie i
wszechstronnie informowana opinia publiczna oraz nadzér aparatu panstwo-
wego. Nie mozna tutaj zapomnieé o roli kultury politycznej i Swiadomosci
spotecznej, rozwijanej najlepiej poprzez codzienny kontakt z instytucjami
demokracji lokalnej, np. poprzez cztonkostwo w organizacjach obywatelskich.

Zagrozeniem dla rozwoju lokalnego i lokalnej administracji jest decen-
tralizacja pozorna, polegajaca na przekazywaniu zadan bez odpowiednich
uprawniefn decyzyjnych, czyli bez kompetencji — aktywno$¢ spoteczna w ta-
kiej sytuacji nie rozwija si¢. Podobny skutek ma przekazanie gminom zadan
bez zagwarantowania niezbgdnych Srodkéw finansowych umozliwiajacych
realizacj¢ zadan na skutek braku przepiséw regulujacych finansowanie gmin
i funkcjonowanie gospodarki finansowej. Trzeci przypadek to sytuacja, w kto-
rej gmina otrzymata zadania, kompetencje i dysponuje odpowiednim budze-
tem, ale nadz6r administracji rzadowej jest zbyt silny i ogranicza samodziel-
no$¢ organéw gminy. Moze to by¢ rdwniez decentralizacja wymuszona przez
oddolne sily spoteczne — przedwczesne przekazanie zadan przekraczajacych
mozliwosci samorzadu doprowadza do dysfunkcji i ponownej centralizacji —
zadania przechodza na rzecz rzadowej administracji lokalne;j.

4 A.Piekar a, Decentralizacja i samorzqdnosé spotecznosci lokalnych a lokalna jakos¢
Zycia, ,,Samorzad Terytorialny”, 1995, nr 5, s. 58.
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Jako wady decentralizacji wskazuje si¢ najczes$ciej nastgpujace zjawiska
1 poglady:

— decentralizacja prowadzi do preferowania intereséw lokalnych ponad
interesy ogdlne parnstwa;

— brak spdjno$ci aparatu terenowego, czasem nieoptacalno§¢ wprowadze-
nia na nizszych szczeblach niektérych rozwiazan;

— niebezpieczenistwo niepodejmowania dziatan niepopularnych, chociaz
koniecznych, szczegdlnie jesli organom pochodzacym z wyboru zalezy
na ponownym wyborze®’.

Decentralizacja nie moze by¢ stosowana w niektérych rodzajach admini-

stracji wymagajacych jednolitosci dziatania w skali panstwa i wigkszej dyscy-
pliny*S.

IV. PODSUMOWANIE

Obecny stan samorzaddéw terytorialnych w Polsce jest zréznicowany. Réz-
nice te mozna dostrzec na wielu ptaszczyznach, takich jak stopiedi rozwoju
gospodarczego regiondw, zamozno$¢ i mozliwosci rozwoju poszczegdlnych
spotecznoSci. R6znie przyjeto nowe mechanizmy sprawowania wladzy, uczest-
nicy zycia zbiorowego mieli niekiedy problemy z przyzwyczajeniem si¢ do
nowych warunkéw. Zmiana systemowa na szczeblu lokalnym wigzata si¢ prze-
de wszystkim z wprowadzeniem samodzielno$ci dysponowania Srodkami finan-
sowymi oraz mozliwosciami okreslania celéw ich zagospodarowania. W wielu
samorzadach podejmowano dziatania majace na celu podniesienie standardu
danego obszaru i wzmocnienie potencjalu rozwojowego. Szybko si¢ okazalo,
ze niektére spotecznosci lokalne rozwijaja si¢ bardziej dynamicznie niz inne.

Niejednakowy rozwdj wynika m.in. ze stabosci spoteczeristwa obywatelskie-
go w Polsce, o czym moze $wiadczy¢ np. niska frekwencja w wyborach do
wladz samorzadowych. Mozliwosci dziatania i osiggania okreSlonych celéw
czgsto sa niewykorzystywane ze wzglgdu na niewielkie zaangazowanie czton-
kéw spotecznosci lokalnych, a czgsto rowniez zablokowane przez brak Srodkéw

7 Leofisk i, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1999, s. 10.

46 Tamze. Centralizacja jest stosowana w aparacie wojskowym i aparatach do niego zblizo-
nych w czasie wojen, odbudowy kraju ze zniszczeii, w sytuacjach klgsk zywiotowych, gdy
konieczne jest sprawne przenoszenie Srodkéw finansowych i materialnych w skali kraju oraz
przy realizacji zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;j.
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finansowych i zta sytuacje gospodarcza w regionie*’. Zarazem oddolny nacisk
narzecz powotania wieloszczeblowego i zdecentralizowanego samorzadu teryto-
rialnego w czasie debat nad reforma ustrojowa §wiadczy w pewnym stopniu
o odradzaniu si¢ §wiadomosci i odpowiedzialnoSci obywatelskiej.
Wedtug Centrum Badani Regionalnych potencjat rozwojowy jednostek sa-
morzadu terytorialnego (na przykladzie powiatéw) zalezy od:
— aktywnosci gospodarczej: liczby prywatnych firm, tempa ich przybywa-
nia, poziomu zatrudnienia, wielko$ci sektora biznesowego,
— aktywnosSci obywatelskiej: liczby organizacji non-profit, frekwencji
w wyborach samorzadowych,
— salda migracji,
— jakoSci infrastruktury; stanu drég, telekomunikacji,
Sredniej inwestycji samorzadowych na jednego mieszkarica*®.
Optymizmem na przyszio$§¢ napawa fakt, ze w niektérych samorzadach,
rozumiejacych rolg doskonalenia wykonywanych ustug (obstuga administracyjna
w urzgdach) zdecydowano si¢ na wdrozenie systemow zarzadzania przez jakos$¢
oraz poddanie si¢ procedurom certyfikacji zgodno$ci z normami ISO 9000.
Rozwoju samorzadno$ci nie mozna wprowadzi¢ odgérnym zarzadzeniem.
Zmiany w systemie prawnym sa konieczne, ale faktycznie sa one dopiero po-
czatkiem reformy, poczatkiem rzeczywistych zmian, decydujacym o ich powo-
dzeniu. Jej dalszy ciag to praktyczna realizacja nowych norm prawnych oraz
weryfikacja ich adekwatno$ci do warunkéw stosowania. Wiadza samorzadowa
poprzez swoje dziatania ma duzy wplyw na aktywizacj¢ mieszkanicow w wy-
konywaniu administracji. Dbato$¢ o jakos¢ zarzadzania w samorzadach teryto-
rialnych ogranicza ilo$¢ oraz intensywno$¢ konfliktéw, ktére moga wstrzymy-
waé rozwdj. Ich catkowite wyeliminowanie jest niemozliwe, szczegdlnie
w sytuacji po reformie, wazne jest jednak, aby je rozwiazywaé i wyciagaé
z nich wnioski, poszukiwaé stabych punktéw w systemie administracji. Wsréd
stabych punktéw reformy administracji publicznej mozna wskaza¢ pewne
wady w prawie, a mianowicie: duzg liczbg ustawowych Zrédel prawa samo-
rzadowego, czasem nawet nadmiar regulacji prawnych, niespdjnos¢ przepisow,
luki w prawie i zréznicowanie rozwiazaii prawnych*’.

47 Szerzej na temat uwarunkowan sytuacji w samorzadach terytorialnych: P. Sliwa,
Czynniki warunkujqce efektywnos¢ zarzqdzania i rozwigzywania konfliktow w samorzqdach
terytorialnych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2000, nr 3, s. 179.

“ Por. W. Surazsk a, Gdzie Polska rozwija si¢ najszybciej, »Rzeczpospolita”, 17 IX
1999, nr 218.

Y Por. A. S z e w ¢, O prawie samorzqdu terytorialnego, ,,Pafistwo i Prawo”, 2000, z. 8,
s. 18.
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Decentralizacja administracji w Polsce nie osiagnela jeszcze poziomu, jaki
jest w krajach Europy Zachodniej, i z pewnoS$cia na prawdziwa decentralizacje
trzeba bedzie jeszcze poczekaé. Widmo poprzedniego scentralizowanego syste-
mu co jaki§ czas pojawia si¢ w wypowiedziach niektérych politykéw, ktorzy
najwyraZniej pragna jego przywrdcenia, nie mogac odnaleZé si¢ w nowej, zde-
centralizowanej rzeczywistosci, a rozwiazania z epoki PRL-u uwazaja za stusz-
ne. Ujmujac decentralizacj¢ bardziej ogélnie i biorac pod uwage jej obecnosé
1 role w panistwach zachodnich, mozna stwierdzié, ze jest ona podstawa wiasci-
wego funkcjonowania administracji w demokratycznym panstwie prawnym.

DECENTRALISATION OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

Decentralisation of public administration in Poland has been discussed many times, espe-
cially in the period when the guidelines of the political reform of the state were being worked
out. The introduction of decentralisation into the Polish legal order in the 1990s constituted an
enormous breakthrough. It was important not only for the functioning of the state, but also had
a political character that meant departure from the former system. The administrative apparatus
is one of the elements of a democratic state of law; it is a component that ensures a proper
activity of the state. Public administration is a group of organs working in the state. It can also
be understood as fulfilling administrative functions by non-state subjects, i.e. the fulfilment of
public tasks on the part of self-governmental units or non-public subjects in particular cases.
The fact that intervention of a higher organ is limited makes it possible that lower organs can
be independent. This independence is obviously limited within the framework of the binding
legal system, and is at the same time a border of decentralisation. This is the foundation of a
proper functioning of administration in a democratic legal state. It consists first of all on the
departure from a hierarchic subordination between the organs of the authorities and admi-
nistration and is based on the instruments of control. Decentralisation is a process that occurs
within administrative structure, but it is also the system of administrative organisation itself. As
opposed to centralisation, which holds power on a higher level, decentralisation ensures making
decisions on lower levels. The public tasks are performed by decentralised subjects on their own
behalf and their own liability.
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