samorzadu terytorialnego w Polsce, P. Kopycinski (red.), MSAP, Krakow 2015.

Reasumujac, pomimo wielu negatywnych aspektow oraz niedociggnigc,
reforma niewatpliwie zakorzenita si¢ w spoleczenstwie. Sprawne 1 efektywne
dziatanie wspdlnoty samorzadowe; wymaga takiego uregulowania, ktore
pozwalaloby  wspoélzarzagdza¢ przez mieszkancéw. Samorzadnos¢ stanowi
immanentng cech¢ ustroju demokratycznego, za$ ksztalt struktur samorzadowych
moze 1 powinien przybieraC ro6znorodng postaé determinowang ztozonymi
czynnikami wynikajacymi z do§wiadczen historycznych, tradycji, otoczenia, potrzeb
mieszkancow czy tez ich wizji samorzadnosci. Niewatpliwie elementem koniecznym
jest przemys$lana przez wtadze centralne dlugofalowa polityka wspierania rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego, ktorego jednakze nie da si¢ ,,zadekretowac”, a ktore
musi powstawac 1 rozwija¢ si¢ samoczynnie, oddolnie.

Prof. UZ dr hab. Ryszard Zaradny
Instytut Politologii
Zaktad Systemow Politycznych i Komunikacji Politycznej
Uniwersytet Zielonogorski
RELACJE POMIEDZY MARSZALKIEM WOJEWODZTWA
A WOJEWODA

Bio peoakuii. ¥V cmammi P. 3apaonoco, npogecopa ragedpu noaimudHux
cucmem I nonimuynoi KomyHikayii Incmumymy noaimonocii  3eneHo2opcvbko2o
Yuieepcumemy, Oocniosxcyromvcs GIOHOCUHU MIdC 0epHCaAgorwd ma OpeaHamu
Micyesoeo camospsaodysanus nicia mozo, ax 'y 1998 p. y Ionvwi 6yno eénpogadaicero
HOBULL AOMIHICMPamueHo-mepumopianviui nodin Ha 16 eeeoocmas. OonouacHo 6yno
pedhopmosarno i micyese camogpsaldysants. Biomooi 6 Hosomy mepumopianvHoMy
nooini Ilonvcokoi Pecnybniku die camo8psaoysanus mpbox pieHiG: eMiHu, nogimu ma
soceoocmea. Ha pieni eminu ma nogimy nemae 06’€OHanoi ypsaooeoi aominicmpayii
(Ha Kwmanm micyesux oepaicasuux aominicmpayiu 6 Ykpaini). Ha piseni 6ocsoocmea
oic camospsadysanus 6oceoocmea ma o06’eOHana ypsoosa aominicmpayis. Ha
cbo2oOui y llonvwi cmeopeni  pozeanyxceHi  cucmemu — 0epiHcagHo20  ma
MYHIYunanvHo2o ynpaéninus. Poskpusacmwucsi npoyedypa nputinamms 6100dcemy
2MIHU ma pe2namenmayis U020 BUKOPUCMAHHA. Aemop mopKaemvcsa npoobaemu
CNIBBIOHOUIEHHS KOWMIB, AKI 3ANULUAIOMbCS Y PO3ZNOPAONCEHHI eMIHU SIK OCHOBHOIL
OOUHUYI camospsaodysants, i chepu 3a80anb, AKI ys 00uHuys peanizye. Taxooic
AHANI3YEMBCA NPUHYUN CAMOCMIUHOCII MEPUMOPIaIbH020 CAMOYNPAGIIHHA Ma THUI
nonooicennss Koncmumyyii' Pecnyonixu Ilonvwa ma €sponeticokoi Xapmii micyesozo
Camo8ps0y8aHHs.

W 1998 roku dokonano w Polsce nowego podzialu administracyjnego kraju
tworzac 16 wojewodztw. Zreformowano jednocze$nie samorzad terytorialny
dostosowujac go do nowych jednostek terytorialnych — wprowadzono tréjstopniowy
system: samorzad wojewodzki, samorzad powiatowy 1 samorzad gminny.
Funkcjonowanie tego systemu oparto o konstytucyjng zasade subsydiarnosci [4],
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zapisang preambule: ,,(...) ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako
prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnos$ci i sprawiedliwosci,
wspoldziataniu  wladz, dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci
umacniajacej uprawnienia obywateli 1 ich wspolnot”. Natomiast artykut 15, przesadza
o zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej 1 narzuca obowigzek zapewnienia
jednostkom terytorialnym zdolnosci wykonywania zadan publicznych powierzonych
im ustawami. Ich realizacja winna odbywac¢ si¢ w oparciu o zasad¢ pomocniczosci i
ona winna stanowi¢ granic¢ zadan 1 odpowiedzialno$ci panstwa. Oznacza to, ze
wladze panstwowe powinny si¢ zajmowac tylko tym, czego nie mogg rozwigza¢ sami
obywatele z rodzinami ani wladze samorzadowe, ktoére sa im najblizsze. Reguta ta
jest zgodna z Europejska Kartag Samorzadu Terytorialnego ratyfikowang przez Polske
w 1994 roku [1].

Konstytucja RP stanowi, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej oraz wykonuje znaczng cze$S¢ zadan publicznych w imieniu
wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 16). Powoduje to, ze samorzady lokalne
moga podja¢ kazde zadanie publicznie, ktore nie zostalo wyraznie zastrzezone dla
innych wiladz publicznych (art. 163), jednoczesnie uksztaltowata si¢ zasada, wedlug
ktorej na rzecz samorzadu terytorialnego dziala domniemanie kompetencji. Okresla
tez jednoznacznie funkcje pelnione w wojewodztwie: samorzad terytorialny jako
gospodarza a administracj¢ rzagdowa jako dysponenta wojewodztwa. To samorzad
terytorialny w wojewodztwie prowadzi dzialalno$¢ zarzadzajaca, wojewoda
natomiast reprezentuje rzad w terenie. W ramach wypelniania tej funkcji dokonuje
kontroli dzialan wladz wojewddztwa poprzez jej nadzor. Artykut 165 nadaje
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowo$¢ prawng a ich samodzielno$¢
podlega ochronie sagdowej. Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze samodzielno$¢ stanowi
warto$¢, ktora moze podlega¢ okreslonym ograniczeniom. W  wypadku
nieograniczone] swobody w wykonywaniu zadan przez organy samorzadu
terytorialnego mielibySmy do czynienia z jego autonomig. Uscislit to Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu: ,,samodzielno$¢ jest warto$cig chroniong, lecz nie
absolutng. Ochrona tej warto$ci nie moze wyklucza¢ lub znosi¢ catkowicie, albo w
istotnej cze$ci prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkow w panstwie.
Samodzielno$¢ ta polega miedzy innymi na dzialaniu samorzadu w ramach
ustaw” [13]. Samodzielnos$ci samorzadu upatrywac nalezy nie w jego catkowitym
uniezaleznieniu si¢ od panstwa, ale w jasnym, precyzyjnym okresleniu przypadkow,
kiedy panstwo moze wkracza¢ w jego sfer¢ dziatalnos$ci. Poza tymi ustawowo
okreslonymi przypadkami panstwo nie ma prawa ingerowa¢ w sferge jego
dziatalnosci.

Na obszarze wojewddztwa wystepuje ustrojowy dualizm administracji
publicznej, dziataja bowiem rownolegle dwa organy o kompetencji ogdlnej, a
mianowicie organy samorzadu wojewodztwa oraz organ administracji rzadowe;.
Sejmik Wojewodzki posiada mandat spoteczny, wytaniany jest bowiem w drodze
wyboréw powszechnych. Do jego kompetencji nalezy migdzy innymi: stanowienie
prawa miejscowego, uchwalanie strategii rozwoju wojewodztwa oraz programow
wojewodzkich, uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego, uchwalanie
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budzetu, decydowanie o najwazniejszych sprawach majatkowych, wylanianie
organOw wykonawczych, okreslanie zasad udzielania dotacji przedmiotowych i
podmiotowych z budzetu wojewddztwa czy uchwalanie, w granicach okreslonych
ustawami, przepisow dotyczacych podatkow 1 optat lokalnych [11]. Sejmik wytania
organ wykonawczy — Zarzad Wojewddztwa — ktorego pracami kieruje marszatek
wojewodztwa.

Wojewoda jest przedstawicielem Rady MinistrOw mianowanym przez
premiera. Odpowiada za wykonywanie polityki rzadu na obszarze wojewddztwa, a w
szczegbdlnosci kontroluje wykonywanie przez organy zespolonej administracji
rzagdowej zadan wynikajacych z ustaw 1 innych aktow prawnych wydanych na
podstawie upowaznien w nich zawartych, ustalen Rady Ministrow oraz zarzadzen i
polecen Prezesa Rady Ministrow. Wojewoda kontroluje wykonywanie przez organy
samorzadu terytorialnego 1 inne samorzady zadan z zakresu administracji rzadowej,
realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami
administracji rzagdowej, a takze dostosowuje do miejscowych warunkow szczegdtowe
cele polityki rzadu oraz — w zakresie 1 na zasadach przewidzianych w ustawach —
koordynuje 1 kontroluje wykonanie wynikajacych stad zadan (art. 3 pkt 2). Do zadan
wojewody zwigzanych ze wspolpraca z samorzadem terytorialnym nalezy
zapewnienie wspotdziatania wszystkich jednostek organizacyjnych administracji
rzadowej 1 samorzadowej dzialajacych na obszarze wojewodztwa oraz kierowanie ich
dziatalno$cig w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz
zagrozeniom $§rodowiska, bezpieczenstwa panstwa 1 utrzymania porzadku
publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom
zywiotlowym 1 innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich
skutkow [9]. Ponadto z wojewoda nalezy uzgadnia¢ projekty aktéow prawa
miejscowego stanowionych na podstawie upowaznien zawartych w ustawach
szczegolnych.

Natomiast samorzad terytorialny ma pewng swobod¢ w ksztalttowaniu swoich
zadan oraz wyboru prawnych form ich realizacji. Kompetencje te regulowane sg
ustawowo, dlatego tez nalezy uznaé, ze polityka realizowana przez samorzad
terytorialny jest polityka w duzej mierze zdefiniowang przez panstwo. Samorzad
wykonuje zar6wno zadania wilasne oraz zlecone, przy czym zadania zlecone, jak i
pewne zadania wilasne majg charakter obowigzkowy sa bowiem narzucone przez
ustawe. Powoduje to, ze panstwo czgsciowo okre§la zakres zadan samorzadu
terytorialnego. Formg wptywu na dziatania samorzadowe sg nieprzymuszone zlecenia
na podstawie porozumienia wojewody z zarzadem wojewddztwa. W porozumieniu
takim zostaja okreSlone zasady sprawowania przez wojewode kontroli nad
prawidtowym wykonywaniem powierzonych samorzadowi zadan.

Wojewoda, zgodnie z artykutem 171 ustep 1 Konstytucji, sprawuje nadzér nad
dzialalnoscig samorzadow, ale tylko wytacznie wedlug kryterium legalno$ci. Nadzor
legislacyjny wyklucza ingerencj¢ w merytoryczng zawarto§¢ uchwat. Jednakze w
ramach uprawnien kontrolnych wojewoda ma mozliwo$¢ wstrzymania wykonania
uchwaty organu samorzadu wojewoddztwa dotyczacej spraw powierzonych i
przekazanie do powtdrnego rozpatrzenia, wskazujac jednoczes$nie uchybienia i
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okreslajac termin jej ponownego uchwalenia. Wstrzymanie wykonania uchwaty oraz
jej uchylenie 1 wydanie w to miejsce zarzadzenia zast¢pczego stanowi z pewnoscia
jeden z najbardziej dotkliwych srodkow nadzorczych przystugujacych wojewodzie.
Ponadto w pewnym zakresie wojewoda ma prawo do wydawania rozporzadzen
porzadkowych, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do
zapewnienia porzadku, spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego (art. 60) [11]. Organ
samorzadu terytorialnego moze zaskarzy¢ zarzadzenie wojewody do sadu
administracyjnego [4, art. 166] w oparciu o artykut 3 § 1 pkt 7 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi[10].
Glownym zadaniem rozpoznania tego typu skargi jest zapewnienie procesowych
gwarancji samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego [8, c.41]. Sadowa
kontrola sprowadza si¢ do zbadania czy organ administracji panstwowej w sposob
pelny wyjasnit faktyczny stan sprawy, a takze czy w sposob wyrazny i1 logiczny
uzasadnil swoje stanowisko. Skutkiem uwzglednienia skargi jednostki samorzadu
terytorialnego jest uchylenie wadliwego rozstrzygnig¢cia nadzorczego przez sad
administracyjny. Obowiazek przedktadania wojewodzie do sprawdzenia zgodnosci
legislacyjnej uchwal samorzadowych sugeruje, ze administracja samorzadowa nie
posiada odpowiednich kwalifikacji do uchwalania aktow prawa lokalnego zgodnie z
prawem panstwowym. Interpretowac¢ to mozna jako brak zaufania do administracji
lokalnej oraz dazenia do kontrolowania 1 wplywania na decyzj¢ samorzadowe przez
administracje¢ panstwowa. Jest to ciggle odbiciem przekonania, ze polityk centralny 1
urzednik panstwowy sa z definicji madrzejsi od wladz samorzadowych przez nich
wybranych.

Szerszy zakres kontroli posiadajg regionalne izby obrachunkowe (rio0),
szczegblnie nad wykonywaniem przez samorzad terytorialny zadan zleconych z
zakresu administracji rzadowej. Nadzorujg one dziatalno$¢ samorzadu wojewodztwa
w zakresie spraw finansowych, a takze dokonuja kontroli gospodarki finansowej i
zamoOwien publicznych. Izby kontroluja gospodarke finansowa na podstawie
kryterium zgodno$ci z prawem (art. 5 ust. 1 u. o rio), a takze z uwzglednieniem
kryterium celowosci, rzetelnosci 1 gospodarno$ci w przypadku kontroli zadan w
zakresie administracji rzadowe;j (art. 5 ust. 2 u. o rio) [12].

Dodatkowe komplikacje nastaty wraz z przystgpieniem do Unii Europejskiej,
ktora preferuje polityke regionalng — stuzy jej m.in. Komitet Regiondw, organ
doradczy, ktory wypowiada si¢ w imieniu wiadz szczebla nizszego niz krajowy (t;.
regiondw, hrabstw, prowincji, gmin 1 miast). Regiony uzyskalty mozliwos$¢
reprezentowania swoich interesoOw na arenie mi¢dzynarodowej, ktéra do tej pory
zastrzezona byla dla administracji centralnej panstwa. Wojewodzkie organy
samorzgdowe zostaty w duzej mierze dysponentami unijnych srodkéw pomocowych.
W tej kwestii niezbedne jest, by w panstwie istnial sprawny i efektywny mechanizm
instytucjonalno-proceduralny stuzacy koordynacji polityki rzadu 1 organdéw
samorzadu terytorialnego [7, s. 144]. Szczegblnie dotyczy to realizacji inwestycji w
regionie 1 sposobu ich finansowania — tak by bylo wyraznie okreslone, co ma by¢
finansowane z dochodéw wtasnych, co z dotacji celowych z budzetu panstwa, a co z
srodkéw pomocowych pochodzacych z Unii Europejskie;.
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Niezaleznie od ustawowych regulacji w relacja migedzy organami
wojewddzkiej administracji publicznej bardzo istotng role odgrywa uktad polityczny.
W warunkach, gdy marszatek 1 wojewoda wywodza si¢ z tego samego obozu
politycznego wspotpraca jest bardziej efektywna, z przewaga po stronie
samorzagdowej. Natomiast w warunkach kohabitacji pojawiajg si¢ sytuacje
konfliktowe, ktore znacznie ograniczaja wspotprace w celu osiggnigcia celow
zalozonych w planie rozwoju regionu, bowiem mogg by¢ sprzeczne z celami
ogolnopanstwowymi [5, s. 120]. W obecnym dualistycznym uktadzie wystepuje
jeszcze wiele pozostalo$ci zwigzanych z niedemokratycznym scentralizowanym
panstwem [2, s. 70]. Pomimo wielu ustaw zmieniajacych wzajemne kompetencje,
pozostalo jeszcze wiele nieuregulowanych dziedzin. Korzystnym rozwigzaniem
byloby przekazanie pelni obowigzkow samorzadowi, ktéory wykonywalby je w
ramach zadan zleconych z zakresu administracji publicznej, a organy administracji
rzadowej mialyby nad nimi piecz¢ nadzorczg. W obecnej sytuacji wojewoda wiadczo
— co jest charakterystyczne dla kazdej wtadzy — rozszerza swoje kompetencje tak, by
poprzez odpowiednig interpretacje przepisow przeja¢ niektore kompetencje
samorzagdu do prowadzenia polityki zgodnej z wolg rzadu, co blokuje sprawne
dziatanie administracji samorzadowej. Szczegdlnym obszarem generujagcym sytuacje
konfliktowe jest system finansowania dziatalnosci samorzadu [3, s. 49].

Samorzad na realizacj¢ zadan posiada wiasne srodki materialne, jednakze w
znacznej mierze uzalezniony jest obecnie od subwencji i1 dotacji na wykonanie zadan
zleconych. Te, zgodnie z polskim prawem 1 FEuropejska Karta Samorzadu
Terytorialnego, maja by¢ adekwatne do wydatkow, jakie jednostki te bedg zmuszone
ponie$¢ na wykonanie tych zadan. W rezultacie administracja panstwowa decydujac
o przyznaniu $rodkéw finansowych, bedac jednocze$nie wiadza nadzorcza, moze
wigzaco wplywaé na dzialalno$¢ samorzadu. Sytuacja ta wplywa na pozycje
samorzadu, powodujac istotng rdéznic¢ migdzy formalnymi a faktycznymi
mozliwos$ciami oddziatywania wtadz rzgdowych na jego dziatalnos¢.

Praktyka wskazuje na do$¢ czeste niedoszacowanie koniecznych subwencji 1
dotacji oraz notoryczne spdznienia w przekazywaniu dotacji samorzagdom. Zmusza to
samorzad do zaciggania oprocentowanych kredytow bankowych celem
rownowazenia swych budzetow. Plaszczyzna napie¢ zwigzana jest takze z
dysponowaniem $rodkami finansowymi pochodzacymi z Unii Europejskiej, ktore sa
w dyspozycji samorzadu wojewodzkiego. Prawdopodobne jest zaostrzenie
konfliktéw migdzy wojewoda a marszatkiem wojewddztwa na tle dzielenia funduszy
unijnych, poniewaz wojewoda, szczegolnie pochodzacy z innej opcji politycznej niz
marszatek wojewodztwa, moze dazy¢ do poszerzenia swoich wplywow w tym
zakresie [3, s. 130].

Ten krotki zarys relacji pomi¢dzy administracjg samorzagdowg a rzadowa
pokazuje, iz perspektywa w pelni niezaleznych i samorzadnych wojewddztw jest
jeszcze bardzo odlegla. Zalozenia modelowe afirmuja decentralizacje witadzy w
oparciu o zasade subsydiarno$ci, ale praktyka pokazuje, iz pogodzenie si¢ rzadow z
utrata wplywow dla cze$ci administracji publicznej jest trudne do zaakceptowania.
Administracja publiczna, ktora sktada si¢ z samorzadu terytorialnego 1 administracji
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rzadowej, nie stanowi wewngtrznie spdjnego uktadu intereséw. Inne potrzeby ma
samorzad terytorialny, a inne administracja rzgdowa, reprezentuje bowiem odmienne,
czesto sprzeczne 1 konfliktowe interesy wzgledem samorzagdowych [6, s. 216]. Zakres
kompetencji pozwalajagcych administracji  rzadowej zdoby¢ przewage nad
samorzgdem jest nieproporcjonalnie duzy w stosunku do modelu konstytucyjnego.
Zjawisko to utrwalane jest poprzez upolitycznienia administracji panstwowej. Jej
struktury tworzone s3 bowiem na bazie partii politycznych, ktore sprawuja wtadze.
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