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Beata Springer, doktor nauk spotecznych w zakresie nauk o polityce,
Instytut Politologii Uniwersytetu Zielonogorskego
SAMORZAD TERYTORIALNY W POLSCE - 25 LAT
DOSWIADCZEN
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Przywrdcenie samorzadu terytorialnego na poziomie gmin w Polsce nastgpito
po przelomie w 1989 r. Proces ten nadal trwa, gdyz zbudowanie trwalych
mechanizmoéw oraz zakorzenienie ich w $wiadomosci obywateli wymaga
wieloletnich zmian. Transformacja ustrojowa, ktorej celem byto przeprowadzenie
demokratyzacji kraju zakladala zdecentralizowanie panstwa i1 upodmiotowienie
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spoteczno$ci lokalnych. Poprzez stworzenie struktur samorzadu terytorialnego
zaktadano powolne budowanie spoteczenstwa obywatelskiego,
wspotodpowiedzialnego za sprawy lokalne.

Nowelizacja Konstytucji z dnia 29 grudnia 1989 r. wprowadzita art. 5 w
brzmieniu: ,,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w
sprawowaniu wladzy oraz swobode dziatalnosci innych form samorzadu”®. Stata sie
faktem zasada decentralizacji*’. 8 marca 1990 r. dokonano kolejnej zmiany
Konstytucji dodajac rozdziat 6 zatytutowany: ,,Samorzad terytorialny”. W art. 43-47
okreslono, 1z samorzad terytorialny stanowi podstawowa forme organizacji zycia
publicznego w gminie, ktora ma za zadanie zaspokaja¢ podstawowe zbiorowe
potrzeby spolecznosci lokalnej. Gmine wyposazono w osobowo$¢ prawng i
samodzielno$¢ podlegajaca ochronie sadowe;.

Nastepnie uzupeliono Konstytucje o normy dotyczace podstawowych zasad
organizacji samorzadu. 17 pazdziernika 1992 r. uchwalono tzw. Matg Konstytucje.
Byla to ustawa konstytucyjna o wzajemnych stosunkach miedzy wladza
ustawodawcza a wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym®. Jej przepisy usytuowaly gmine jako podstawowa jednostke
samorzadu terytorialnego oraz wprowadzity domniemanie wilasciwosci na rzecz
samorzadu terytorialnego.

W 1994 r. Polska ratyfikowata Europejska Kart¢ Samorzadu Lokalnego,
ustanawiajgcg standardy europejskiej samorzadnosci oraz bedaca gwarancja podstaw
demokracji lokalnej. Zgodnie z jej postanowieniami — samorzad terytorialny to prawo
1 zdolnos$¢ spotecznosci lokalnej, w granicach prawa, do kierowania i zarzadzania
zasadnicza czg$cig spraw publicznych na ich wtlasng odpowiedzialno$¢ 1 w interesie
ich mieszkancoéw. Realizacja tego prawa nastepuje poprzez rady lub zgromadzenia
wybierane demokratycznie, ktore moga dysponowa¢ podlegajacymi im organami
wykonawczymi (art. 3 ust. 11 2).

Kolejnym etapem bylo uchwalenie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997r.* Rozdziat VIII w caloéci po$wiecony jest samorzadowi
terytorialnemu. Zgodnie z normami tam zawartymi samorzad wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wtadz
publicznych. Podstawowa jednostke stanowi gmina (inne jednostki moga by¢
tworzone ustawowo), majaca osobowos¢ prawng, prawo wilasnosci 1 inne prawa
majatkowe. Samodzielno$¢ jednostek podlega ochronie sadowej. W Konstytucji
odnajdziemy rowniez  szereg zasad  ustrojowych  przesadzajacych o
zdecentralizowanym charakterze witadzy panstwowej. Konstytucja sytuuje zasade
pomocniczosci w preambule, co jednoczesnie wskazuje na jej donioste znaczenie i
nalezy uznaé, ze w polskim porzadku prawnym zasada pomocniczo$ci ma swoje
podtoze w Konstytucji. Stanowi jednocze$nie metazasade (zasad¢ naczelng), za
pomoca ktorej beda konkretyzowac si¢ inne zasady, np. decentralizacji. Jej
immanentng cechg jest fakt, ze problemy spotecznosci lokalnych powinny by¢

' Dz. U. 2 1989r. nr 75 poz. 444.

*I H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Liber, Warszawa 2004, s. 78.
* Dz. U. z 1992r. nr 84, poz. 426 z pézn. zm.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
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rozwigzywane na jak najnizszym poziomie. Dopiero, gdy spotecznosci lokalne nie
potrafig poradzi¢ sobie same, panstwo powinno ingerowac i wyrecza¢ obywateli.

Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie wskazywal, iz zasada pomocniczo$ci
,stanowi podstawe do okre$lenia istoty zadan publicznych, do dokonania podziatu
tych zadan migdzy samorzad terytorialny i panstwo”**. Wskazaé mozna wyrok z dnia
18 lutego 2003r. (K 24/02)*, w ktérym Trybunal zajmujac si¢ wnioskiem zlozonym
przez warszawskie gminy stwierdzil, ze zasada pomocniczosci: ,,(...) umacnia
uprawnienia obywateli 1 ich wspolnot, uzasadnia podejmowanie dziatan na szczeblu
ponadlokalnym, jesli rozwigzanie takie okaze si¢ lepsze 1 bardziej skuteczne anizeli
dziatania organow wspdlnot szczebla podstawowego. Zasada pomocniczosci
powinna by¢ rozumiana w catej swej ztozonosci, ktora polega na tym, ze umacnianie
uprawnien obywateli 1 ich wspolnot nie oznacza rezygnacji z dziatah wladzy
publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a przeciwnie, wymaga tego rodzaju dziatan,
jezeli rozwigzanie problemow przez organy szczebla podstawowego nie jest
mozliwe”.  Trybunal Konstytucyjny nie dokonat zdefiniowania zasady
pomocniczosci, aczkolwiek wskazal w jednym ze swych orzeczen (K 29/00 — wyrok
z dnia 2 maja 2002r.), 1z nalezy positkowaé si¢ przepisami Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego™.

Zasada pomocniczo$ci, jak zauwaza prof. H. Izdebski, jest kluczem do
ustalenia podzialu zadan miedzy rdzne szczeble wiadz publicznych, a jej
konkretyzacja nastepuje przy pomocy innych konstytucyjnych zasad*’. Kolejna
zasadg jest reguta decentralizacji wyrazona w art. 15 Konstytucji, ktéra dotyczy
podzialu zadan 1 kompetencji pomigdzy poszczegdlne szczeble samorzadu
terytorialnego a takze zasad wykonywania wiadzy politycznej*’. W cytowanym
wyzej orzeczeniu z 2003 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil ponadto: ,,Pojecie
decentralizacji oznacza proces stalego poszerzania uprawnien jednostek wiadzy
publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji oraz
niezbednych  §rodkéw. Decentralizacja, o  ktérej stanowi  Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej nie jest jednorazowym przedsiewzigciem organizacyjnym,
lecz trwatg cechg kultury politycznej panstwa zbudowanej na wilasciwych
rozwigzaniach ustawowych, zgodnych =z Kkonstytucyjnymi zasadami ustroju
Rzeczypospolitej. Granice decentralizacji wyznaczone sg przede wszystkim przez
zasade jednolitosci Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji)”*.

Zawarta w art. 16 ust. 2 zasada samorzadno$ci przyznaje samorzadowi
terytorialnemu uczestnictwo w sprawowaniu witadzy publicznej 1 wykonywanie
istotnej czgséci zadan publicznych w imieniu wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialno$¢.
W S$wietle tej normy ustawodawca ma obowigzek zapewnienia partycypacji
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiladzy publicznej. Gwarantem takiego

* Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2005r. (Kp 3/05) czy tez z dnia 12 marca 2007 (K 54/05).
* Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003r. (sygn. akt K 24/2002).

* A. Dobek, Zasada pomocniczoéci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Studia Erasmiana Wratislaviensia,
Wroctaw 2008, s. 160.

*"H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych panstw, Lexis Nexis, Warszawa 2007, s. 66-67.

* H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja... op. cit., s. 248.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003r. (sygn. akt K 24/2002).
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postepowania ma by¢ ustawowe przydzielenie samorzagdowi w drodze ustaw istotne;j
czescei zadan publicznych™.

Drugi etap reform decentralizacyjnych kraju zapoczatkowaty nastepujace akty
prawne:

- Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
tréjstopniowego podziatu terytorialnego pafistwa’’,

- Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym™,

- Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa™.

Podzialu zadan 1 kompetencji dokonano ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o
zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji
publicznej w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa™. W tej kluczowej ustawie
okreslono, iz to gmina jest gtownym wykonawca zadan stuzacych mieszkancom, a
majacych charakter ustug powszechnych (typu: dostawa wody, ochrona zdrowia,
oswiata). Zadaniem powiatow jest realizowanie tych funkcji, ktorych gmina z
roznych przyczyn nie jest w stanie wykona¢ (np. przekraczajacych jej mozliwosci
finansowe). W calkowicie odmienny sposob ustawodawca przewidzial role
samorzagdu wojewoOdztwa, ktory ma za zadanie prowadzi¢ polityke rozwoju
wojewodztwa w tym okreslaé strategie jego rozwoju’’.

Reforma weszta w zycie 1 stycznia 1999 r. Polska zostala podzielona na 16
wojewodztw. Pierwotnie utworzono 308 powiatow’® (nazywanych ziemskimi) oraz
65 miast na prawach powiatow (nazywanych powiatami grodzkimi). W czternastu
wojewodztwach identyczne sg siedziby wojewodow 1 sejmikéw, w dwoch odmienne
(woj. kujawsko—pomorskie — siedziba wojewody to Bydgoszcz, a sejmiku — Torun
oraz woj. lubuskie — siedziba wojewody to Gorzéw Wielkopolski, a sejmiku to
Zielona Gora)’’. Obecnie mamy 314 powiatdw oraz 66 miast na prawach powiatu.
Liczba samorzagdéw wojewoddztwa nie ulegla zmianie. 1 stycznia 2016 r. w Polsce
funkcjonuje 2478 gmin (z czego 1559 byly to gminy wiejskie, 616 gmin: miejsko-
wiejskie oraz 303 gminy miejskie (w tym 66 begdacych jednoczesnie miastami na
prawach powiatu)™.

Obydwie reformy dokonaty ustrukturyzowania samorzadu terytorialnego w
Polsce. Na poziomie gminy powolano do zycia rad¢ gminy (organ stanowiacy i
kontrolny) oraz organ wykonawczy w postaci wojta (burmistrza lub prezydenta
miasta, w zaleznos$ci od wielkosci gminy). Wybory rady gminy odbywajg si¢ w

% T. Moll, Polska gmina w $wietle zmian ustrojowych, [w:] Model ustroju samorzadu gminnego w wybranych krajach
europejskich. Prawo samorzadu terytorialnego w toku przemian, L. Zacharko, K. Plonka-Bielenin, T. Moll (red.),
Warszawa 2013, s. 111.

' Dz. U. z 1998 nr 96, poz. 603 z pozn. zm.

2Dz. U. z 1998 nr 91, poz. 578 z pozn. zm.

3 Dz. U. z 1998 nr 91, poz. 576 z pozn. zm.

* Dz. U. z 1998 nr 106, poz. 668 z pdzn. zm.

> M. Stec, Podzial zadan i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski (kryteria i ich normatywna realizacja),
Samorzad Terytorialny, 1998, s. 7-10.

% Dz. U. z 1998r. nr 103, poz. 652.

°7 7. Bukowski, Aktualna struktura organizacyjna samorzadu terytorialnego w Polsce — czy czas na zmiany?, Samorzad
terytorialny w Polsce i w Niemczech, M. E. Geis, G. Grabarczyk, J. Kostrubiec, T. I. Schmidt (red.), Warszawa 2015, s.
49.

% http://administracja.mswia. gov.pl/adm/baza-jst/843 ,Samorzad-terytorialny-w-Polsce.html [dostep: 25.11.2016r.].
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glosowaniu powszechnym co 4 lata. Liczba radnych ustalana jest odrebnie dla kazdej
gminy na podstawie liczby mieszkancow. Poczatkowo (do 2002 r.) organem
wykonawczym byt zarzad gminy powotywany przez rade gminy spos$rdd sktadu rady
lub spoza sktadu rady. Byt to organ kolegialny sktadajacy si¢ w wojta (burmistrza,
prezydenta) ora z jego zastepcOw w liczbie od trzech do siedmiu os6b. W wyniku
uchwalenia ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta®” stat on sie organem wykonawczym wybieranym w
wyborach powszechnych, rownych, bezposrednich i tajnych, zas zarzad gminy zostat
zlikwidowany. Organ wykonawczy wybierany jest na czteroletnig kadencj¢, ktora
konczy si¢ wraz z uptywem kadencji rady gminy. Wojt jednoczesnie jest tez
kierownikiem urzedu administracji samorzadowej (urzedu gminy) przy pomocy,
ktorego wykonuje zadania bedace w kompetencji samorzadu gminnego.

Na poziomie powiatu ustawodawca pozostawit identyczng strukture, jak w
poprzednim stanie prawnym w gminie, tzn. funkcjonuje rada powiatu wybierana w
wyborach powszechnych, co 4 lata oraz zarzadu powiatu. Na czele zarzadu, jako
organu kolegialnego, stoi starosta. W jego sklad musi wej$¢ rOwniez wicestarosta
oraz pozostali cztonkowie zarzadu. Zarzad wybierany jest przez rad¢ powiatu, z tg
réznicg, ze najpierw wybierany jest starosta a nast¢pnie na jego wniosek pozostali
cztonkowie zarzadu. Zarzad moze liczy¢ od 3 do 5 osob, w zaleznos$ci od statutu
powiatu. Watpliwosci pojawiaja si¢ odnosnie sytuacji prawnej starosty, gdyz
formalnie nie zostat on wyodrebniony jako organ funkcjonujacy w powiecie. Biorac
pod uwage fakt, iz jako osoba organizujaca prace zarzadu powiatu 1 starostwa
powiatowego (jest kierownikiem wurzedu oraz zwierzchnikiem stuzbowym
zatrudnionych tam o0so6b) wydaje decyzje administracyjne w indywidualnych
sprawach. Stad tez w polskiej doktrynie pojawiaja si¢ spory w tym zakresie®. Jak juz
byla o tym mowa powyzej, w trakcie Il etapu reformy zdecydowano si¢ na
utworzenie miast na prawach powiatu. Ta szczegdlna konstrukcja prawna, w ktorej
miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania powiatu. Prezydent
miasta wykonuje zadania starosty. O utworzeniu miast na prawach powiatu
zdecydowato szereg przestanek, do ktorych zaliczymy: specyficzng strukturg
osadnicza kraju w pewnych jego czesciach (np. Gorny Slask czy Trojmiasto, gdzie
mamy do czynienia ze znacznym zageszczeniem ludnos$ci). Ponadto wskutek
przeprowadzonego Programu Pilotazowego w 1993 r., a nast¢gpnie uchwalenia w
1995 r. tzw. ustawy miejskiej wyciggni¢to wnioski, iz duze miasta poradzg sobie z
zadaniami ponadgminnymi. Utworzenie powiatow grodzkich miato stanowi¢ takze
rekompensat¢ dla miast, ktore utracily status wojewodztwa (w wyniku II etapu
reform z 49 wojewodztw zostato wydzielonych 16). Wreszcie status ten uzyskaly
miasta liczace powyzej 100 tys. mieszkancow®'.

Struktura na poziomie samorzadu wojewodztwa jest analogiczna jak w
powiecie. Wystepuje sejmik wojewddztwa oraz zarzad. Sejmik wojewodztwa jest
organem stanowigcym oraz kontrolnym, wybieranym w wyborach powszechnych na

> Dz. U. 22002 nr 16, poz. 95 z pozn. zm.
60 Zob. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Zakamycze, Krakow 2006, s. 117.
51 A. Tucholska, Powiat — miedzy zbiorowoscia a wspolnota, Wyd. Scholar, Warszawa 2007, s. 39-55.
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4 lata. Z kolei zarzad — to organ wykonawczy, na czele ktorego stoi marszatek
wojewddztwa. Do zarzadu powotywani sg wicemarszatkowie 1 cztonkowie (5 osob).
Identycznie, jak w przypadku starosty marszatek nie posiada przymiotu organu,
jednakze ze wzgledu na sprawowane funkcje nalezatoby go uznaé¢ za organ
samorzagdowy. Po pierwsze, kieruje biezagcymi sprawami wojewddztwa, a po drugie
jest kierownikiem urzgdu marszatkowskiego (zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikéw) 1  kierownikiem wojewodzkich samorzagdowych  jednostek
organizacyjnych. Wydaje takze indywidualne decyzje administracyjne. Co ciekawe,
w kodeksie postgpowania administracyjnego w art. 5 § 2 pkt 6 ujeto go wsrod
organéw jednostek samorzadu terytorialnego®. Pamiecta¢ nalezy, iz na poziomie
wojewodztwa mamy do czynienia z dualizmem administracji publicznej. Oznacza to,
1z w kazdym wojewodztwie wystepuje administracja rzagdowa na czele z wojewoda,
jako przedtuzeniem wtadzy wykonawczej z poziomu centralnego (Rady Ministrow)
oraz administracja samorzadowa — czyli sejmikiem i zarzadem wojewodztwa®.

Wybory, do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego oraz wojtow,
burmistrzow 1 prezydentOw miast zostaty uregulowane w ustawie z dnia 5 stycznia
2011 r. kodeks wyborczy®. Komasacja w jednym akcie prawnym wyboréw do
wszystkich organéw wybieranych w formie demokracji bezposredniej (w ustawie
uregulowano rowniez wybory do Sejmu, Senatu, Prezydenta 1 Parlamentu
Europejskiego) pozwala na sprawne 1 skuteczne poruszanie si¢ po tej dos¢
skomplikowanej materii.

W $wietle obowigzujacych w Polsce rozwigzan normatywnych, samorzad
terytorialny zostal skonstruowany jako trdjszczeblowa struktura. Jego konstrukcja
opiera si¢ na zasadzie samodzielnosci 1 wzajemnej niezaleznosci. Nie wystepuje tutaj
stosunek podporzadkowania, zalezno$ci czy podleglosci. Brak réwniez uprawnien
nadzorczych w stosunku do siebie. Nadzor zostal ustanowiony w art. 171
Konstytucji, zgodnie, z ktorym dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalnosci przez Prezesa Rady Ministrow i
wojewodow, a w zakresie spraw finansowych przez Regionalne 1zby Obrachunkowe.

Jedng z istotniejszych modyfikacji struktur samorzadu byta zmiana sposobu
wyboru w 2002r. organu wykonawczego na poziomie gminy (o czym byta mowa
wyzej). Zastgpienie organu kolegialnego organem monokratycznym wigzato si¢
szeroko zakrojong dyskusja o tzw. ,,wyzszosci” jednego rozwigzania nad drugim.
Podnoszono, i1z organ monokratyczny charakteryzuje si¢ szybkoscig decyzji,
tatwoscig ustalenia odpowiedzialno$ci, wigksza operatywno$cig oraz nizszymi
kosztami dziatania. Jednakze =z drugiej strony jest obarczony wigkszym
prawdopodobienstwem bledu, moga pojawia¢ si¢ zagrozenia w postaci checi
naduzywania wladzy oraz stronniczo$¢. Z kolei organ kolegialny cechuje si¢
mniejszg podatno$cig na sugestie 1 manipulacje mogace wynika¢ z zewnetrznych
wplywow, jednakze jego decyzje moga by¢ przewlekte, generuja wigksze koszty
funkcjonowania oraz  wystepuja trudnosci z  dokladnym  okresleniem

62 7. Bukowski, Aktualna struktura organizacyjna samorzadu. .. op. cit., s. 56.
% Tbidem, s. 57.
% Dz. U.z2011 nr 21, poz. 112 z poézn. zm.
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odpowiedzialnosci. W zwigzku z bezposrednim wyborem wdjta, burmistrza czy
prezydenta miasta wystapitlo zjawisko sprawowania urzedu przez szereg kadencji
prze t¢ samg osobg¢. Pojawil si¢ bardzo mocny organ wykonawczy posiadajacy silng
legitymacje spoteczng. Po latach, coraz czgs$cie] mowi si¢ o potrzebie ograniczenia
kadencyjnosci wojtow, burmistrzow 1 prezydentow (do dwodch kadenciji), aby
wyeliminowa¢ zjawiska patologiczne w postaci sieci wzajemnych powigzan
wlodarzy sprawujacych urzad przez kilka kadencji. W doktrynie oraz w praktyce
podnosi si¢ rowniez, ze organ wykonawczy taczy sprawowanie funkcji politycznych 1
administracyjnych, co niekorzystnie wptywa na funkcjonowanie lokalnego systemu.

Ponadto, jak stusznie zauwaza J. Stepien, wspottworca reformy
administracyjnej kraju oraz byly prezes Trybunalu Konstytucyjnego, polskie reformy
przesuwaja nasz samorzad ku wschodniemu modelowi wtadzy publicznej, w ktorym
preferowane s3 przede wszystkim jednoosobowe organy decyzyjne, przy zatarciu
granicy miedzy sferg polityczng 1 administracyjng i sukcesywnemu ostabianiu pozycji
rady (marginalizowaniu jej roli). W przeciwienstwie do paradygmatu zachodniego, w
ktorym gtowny nacisk ktadzie si¢ na wspolnotowos¢, partycypacyjnos¢ obywatelskg 1
kolegialno$¢ decyzji o charakterze politycznym i strategicznym®. Z zarzutami
spotykaja si¢ takze przepisy dopuszczajgce mozliwo$¢ kandydowania przez osoby,
ktore na stale nie mieszkaja w danej gminie. Nie znajgc realidow, problemow,
bolaczek nie sg w stanie w prawidlowy sposéb realizowa¢ zadan. Podnosi si¢, ze
przepisy te stanowig wypaczenie idei wspdlnotowosci, a ich gtownym celem jest
umozliwienie kandydowania w wyborach osobom z polecenia partyjnego.

Innym problemem, z ktorym boryka si¢ cze$¢ gmin jest ich niewydolnos¢
ekonomiczna begdaca skutkiem niewielkiego terytorium (spora czg$¢ gmin jest zbyt
mala, aby radzi¢ sobie z procesami zarzadczymi i1 mie¢ wystarczajace Srodki
finansowe na funkcjonowanie). W 2013 r. Ministerstwo Administracji 1 Cyfryzacji
dokonato ,,Oceny sytuacji samorzadéw lokalnych”. Jednym z istotniejszych
wnioskOw jest stwierdzenie, 1z: ,Znaczace rozdrobnienie samorzadow, ktore
charakteryzuje niemata grupe gmin, generuje wysokie koszty finansowe ich
funkcjonowania”. Zwigksza tez problem koordynacji w realizacji szeregu zadan
publicznych. Utrzymywanie malych gmin np. wiejskich sgsiadujgcych z miejskimi
jest podyktowane wzgledami politycznymi, przestanki merytoryczne nie maja
jakiegokolwiek znaczenia®. Samorzad nie moze byé¢ struktura statyczna, gdyz
zmianie ulegajg stosunki spoteczne, nowe wyzwania powoduja, ze struktury
samorzadu powinny dostosowywa¢ si¢ do zmian spoteczno-gospodarczych.
Zachodza procesy rozwoju, ktére zmieniajg otaczajagcg nas rzeczywistos¢, co
niewatpliwie powinno skutkowa¢ zmianami w  strukturach terytorialno-
administracyjnych.

W zasadzie od momentu wprowadzenia w zycie Il etapu reformy toczy si¢ w
Polsce dyskusja nad racjonalnoscig istnienia powiatow, ktorych siedziba wiladz, a
takze administracji zespolonej znajduje si¢ na terenie sgsiadujgcego z powiatem,

65 J. Stepien, W poszukiwaniu wspotczesnego ksztaltu samorzadu terytorialnego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny, Rok LXXVII, z. 3, 2015, s. 60.

6 T, Kaczmarek, Gminny podziat administracyjny w $wietle 25 lat funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce,
Przeglad Politologiczny, rok XXI, nr 1/2016, s. 76.
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miasta na prawach powiatu®’. Prof. Witold Kiezun, w niedawnym wywiadzie dla
serwisu samorzagdowego PAP stwierdza: ,,Od lat obserwujemy w samorzgdach
gigantomani¢: niekontrolowane mnozenie etatbw 1 rozrastanie jednostek
organizacyjnych. To jest calkowicie nieuzasadnione rozwojem gospodarczym” i
postuluje likwidacje powiatow, ktore zostaty powotane do zycia tylko 1 wytacznie ze
wzgledow politycznych. Zdaniem profesora: w mys$l generalnej zasady, ze
najwazniejszym osrodkiem wiadzy jest ten, ktory jest najblizszy obywatelowi.
Nalezy rozbudowa¢ gminy 1 przekaza¢ im kompetencje powiatow, ktore sa
strukturami zbgdnymi, gdyz dokument prawa jazdy powinnis§my zatatwia¢ w gminie
a nie w powiecie®®. Generalnie, powiaty w Polsce borykaja si¢ z ogromnymi
trudno$ciami finansowymi, gdyz zostaly nieodpowiednio wyposazone przez
ustawodawce, a same nie majg mozliwosci zarobkowania. Procentowy udziat
powiatow w podatkach ksztaltuje si¢ na poziomie 10,25% podatku PIT oraz 1,40%
podatku CIT.

Jednym z istotniejszych postulatow reformy administracji samorzadowe;j jest
zwigkszenie ich samodzielno$ci finansowej, tak, aby wysokos¢ rzeczywistych
dochodéw samorzadu oscylowata przynajmniej wokot 50% wszystkich dochodow, co
pozwoli samorzadom na skuteczne funkcjonowanie®.

Nie bez zastrzezen pozostaje reforma wojewddztw. W zamysle jej tworcow
miato powsta¢ 12 silnych, duzych regiondéw, zlokalizowanych mniej wiecej w
historycznych ramach. Jednakze wzgledy polityczno-partyjne zdecydowaty o
utworzeniu dodatkowych czterech wojewodztw, co jednoczesnie spowodowato
ostabienie jednostek samorzadowych poprzez zmniejszenie ich granic. Decyzje te
podejmowane byly bez szeroko zakrojonych konsultacji spotecznych’’.

W  wyniku doswiadczen zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu
wielokrotnie ustawodawca wprowadzat nowe rozwigzania. W literaturze przedmiotu
znajdziemy szereg opracowan i badan dotyczacych funkcjonowania samorzadu
terytorialnego oraz postulatow jego modernizacji. Do jednych z najrzetelniejszych
zaliczy¢ mozemy raport, ktory stworzyli: J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W.
Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna, K. Surowka, I.
Zachariasz, M. Zawicki, Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, t. 1, Krakow 2013
oraz J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, M. Maczynski, S. Mazur, A. Nelicki, B.
Nowotarski, K. Suréwka, R. Szymczak, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajgce
dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci
terytorialnej w Polsce, t. 1I, Krakow 2014. Do opracowan, ktore w sposob
wyczerpujacy analizujg zagadnienie zaliczy¢ réwniez nalezy: M. Maczynski,
Reforma ustroju samorzgdu terytorialnego: uwarunkowania, mozliwosci i
konsekwencje samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, MSAP, Krakow
2014 oraz: Sprawne panstwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek

67 7. Bukowski, Aktualna struktura organizacyjna samorzadu... op. cit., s. 57.

% http://samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/151795/Za-duzo-szczebli- [dostep: 30.11.2016r.].

% K. Bandarzewski, Samorzad terytorialny — kierunek czy kierunki zmian?, [w:] Sprawne panstwo. Systemowe zmiany
w funkcjonowaniu polskiego samorzadu terytorialnego, M. Cwiklicki (red.), MSAP, Krakéw 2015r., s. 92.

" M. Mysliwiec, 25 lat samorzadu terytorialnego w III RP, Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 5(27)/2015, s. 14-15.
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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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