Wojciech Wytrazek

DECENTRALIZACJA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1. Organizacja administracji publicznej w Polsce po 1990 r. i zmiany reformy
samorzadowej

Podstawowa forma administracji zdecentralizowanej jest samorzad terytorialny.
Proces jego przywracania w Polsce rozpoczat si¢ niemal natychmiast po wyborach 4 czerwca
1989 r.. Senat — restytuowana izba wyzsza parlamentu — zainicjowal prace legislacyjne, dajace
poczatek odrodzonym samorzadom. 8 marca 1990 r. uchwalono trzy ustawy. Byty to:

- ustawa o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — Dz.U. nr 16, poz. 94

- ustawa o samorzadzie terytorialnym — Dz.U. nr 16, poz. 95

- ordynacja wyborcza do rad gmin — Dz.U. nr 16, poz. 96

Oprocz wymienionych, uchwalono jeszcze kilka innych ustaw: o terenowych organach
administracji rzadowej administracji ogoélnej (Dz.U.90.21.123), o pracownikach
samorzadowych (Dz.U.90.21.124), przepisy wprowadzajace ustawg¢ o samorzadzie
terytorialnym 1 ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz.U.90.32.191), o podziale zadan
1 kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomigdzy organy gminy a organy
administracji rzadowej (Dz.U.90.34.198), o ustroju samorzadu miasta stotecznego Warszawy
(Dz.U.90.34.200). Nalezy réwniez wspomnie¢ o nowelizacji ustawy o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U.90.34.200).

Artykut 5 éwcezesnej Konstytucji z 22 lipca 1952 r. zmieniono artykutem 1 ustawy z
dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U.
zroku 1989, nr 75 poz. 444): ,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wtadzy oraz swobodg dziatalnosci innych form samorzadu.”.
Cytowany artykut wykraczal poza europejskie ujecie samorzadu terytorialnego, wedtug
ktérego gming i jej organy traktuje si¢ jako decentralizacj¢ administracji publicznej, majaca
wykonywa¢ zadania publiczne na szczeblu lokalnym'. Samodzielno$¢ samorzadu zostata
zagwarantowana art. 44 ustawy z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. z roku 1990, nr 16., poz. 94). Na podstawie wyzej wymienionych ustaw
reaktywowano samorzad terytorialny z dniem 27 maja 1990 r. na poziomie gminy.

Wielka rolg przy tworzeniu nowej ustawy samorzadowej odegral dorobek naukowy
polskich teoretykow prawa z okresu migdzywojennego, ktdrzy w czasach Il Rzeczypospolitej
zaszczepili do nauki polskiej ideg¢ samorzadu 1 wszechstronnie ja naswietlili. Chodzi tu
w szczegdlnosci o prace T. Bigo, J. Panejki i H. Dembinskiego®. Koncepcje samorzadu byty
zroznicowane. J. Panejko okreslal go w sposdb nastepujacy: ,,Samorzad jest oparta na
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przepisach ustawy zdecentralizowang administracja panstwowa, wykonywana przez lokalne
organy, niepodlegte hierarchicznie innym organom i samodzielne w granicach ustawy i
0go6lnego porzadku prawnego™. Panejko traktowal jednak osobowo$¢ prawna nie jako
prawnie okreslong forme, ale jako pewna ideg, ktora nie przyznaje zadnych praw publicznych,
pozwalajac jedynie na domniemanie, ze dany organ spelnia wladzg¢ zwierzchnia. Temu
pogladowi przeciwstawiat si¢ T. Bigo, przypisujac korporacyjnie zorganizowanym grupom
spotecznym (zwiazki publicznoprawne) odregbna podmiotowo$é, oznaczajaca zdolno$é
stawania si¢ podmiotem praw i obowiazkow, opierajacej si¢ na aktach i postawie jednostek.
Uwazal on, ze zwiazki publicznoprawne, czyli korporacyjnie zorganizowane osoby prawne,
to zwiazki wyposazone przez prawo pozytywne we wiadztwo administracyjne, oznaczajace
zdolno$¢ stosowania przymusu panstwowego z wylaczeniem sadoéw®. Zdaniem E.
Ochendowskiego ,,samorzad terytorialny stanowi wyodregbniony w strukturze panstwa,
powstaty z mocy prawa, zwiazek lokalnego spoteczenstwa, powolywany do samodzielnego
wykonywania administracji publicznej, wyposazony w materialne $rodki umozliwiajace
realizacje natozonych nan zadan’.

Samorzad terytorialny jest forma ustrojowa zdecentralizowanej administracji
publicznej, wykonujaca przydzielone mu w drodze ustawy zadania wlasne na wiasna
odpowiedzialno$¢®. Jednostki samorzadu terytorialnego sa adresatami norm prawnych,
okreslajacych je jako podmioty prawne w strukturze organizacyjnej panstwa. Reforma
samorzadowa rozpoczg¢ta na poczatku lat dziewigédziesiatych zastapila jednolita,
scentralizowana i podporzadkowana hierarchicznie administracje panstwowa, administracja
rzadowa 1 samorzadowa.

Obecnie uwaza sig, ze konstrukcja prawna jednostki samorzadu terytorialnego
powoduje, ze sa one osobami prawnymi prawa publicznego. Konstrukcja takiej jednostki
wynika z trzech elementéw: wyznaczonego terytorium, wspdlnoty samorzadowej oraz pozycji
ustrojowej. Cztonkostwo w takiej korporacji jest przymusowe i1 sa one tworzone do
wykonywania zadan publicznych samodzielnie i na wlasna odpowiedzialnos$¢, rowniez przy
pomocy S$rodkow wiladczych. Wymienione cechy polaczone z przyznana ustawowo
osobowos$cia prawna pozwalaja na okre$lenie ich jako osoby prawne prawa publicznego’.
Istota nowego samorzadu terytorialnego zostala zawarta w przepisach ogélnych ustawy o
samorzadzie terytorialnym. Ustalono, ze mieszkancy gminy stanowia wspdlnotg, majaca
osobowo$¢ prawna 1 wykonujaca zadania publiczne we wilasnym imieniu i1 na wiasna
odpowiedzialno$¢. Takie postanowienie stworzylo ogédlne ramy dla samodzielnosci i
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
zroznicowanych jednostkach zorganizowano jednakowo, przyznajac jednakowe zadania i
kompetencje. Zrdéznicowania statutowe nie zastapily zréznicowan ustawowych (ktérych z
reszta nie bylo), poniewaz statuty musza si¢ miesci¢ w ramach ustawowych. Nie
zorganizowano samorzadu na szczeblu wojewddzkim, gdzie dziatat tylko jednoosobowy
organ administracji ogélnej — wojewoda. Byt on powolywany i odwotywany przez premiera
(na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji — art. 5 ust. o terenowych organach
rzadowej administracji ogdlnej) i1 catkowicie mu podporzadkowany jako reprezentant rzadu
na terenie wojewodztwa. Sejmik samorzadowy, bedacy przedstawicielstwem gmin w skali
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wojewodztwa, mial prawo opiniowania kandydatéw na wojewodow (art. 77 ust. 1 p. 7 ustawy
o samorzadzie terytorialnym), jednak organ powolujacy nie miat obowiazku zasiggania tej
opinii.

Krotko po wprowadzeniu reformy uwazano, ze usytuowanie wojewody po
wprowadzeniu ustaw z marca 1990 stanowi krok wstecz w stosunku do jego pozycji pod
rzadami ustawy o radach narodowych®, zwlaszcza po jej nowelizacji w 1988 r.°, ktdra
umozliwita skuteczny sprzeciw rady wojewodzkiej przeciw konkretnej obsadzie stanowiska
wojewody oraz spowodowanie jego odwotlania. Po wprowadzeniu ustawy o samorzadzie
terytorialnym, wojewoda stat si¢ niezaleznym od opinii spolecznej funkcjonariuszem rzadu
wyposazonym w rozlegle uprawnienia. Polityke prowadzona przez wojewode wykonywat
urzad wojewodzki oraz rejonowe urzedy rzadowej administracji ogdlnej. Jednak z tresci
rozdzialu 8 ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej (Rejonowe organy
rzadowej administracji ogdlnej) nie wynika, ze urzad rejonowy czy jego kierownik jest
organem. Wynika z tego, ze nad samorzadem gminnym dziatalty dwa szczeble
scentralizowanej administracji ogélnej — rejonowy i wojewodzki. Organami nadzoru, zgodnie
z art. 86 omawianej ustawy zostaly organy administracji rzadowej: Prezes Rady Ministrow,
wojewoda i regionalne izby obrachunkowe w zakresie spraw finansowych. Kompetencje typu
nadzorczego przewidziano rowniez dla sejmikow samorzadowych (art. 45 ust. 2, 77 ust. 1, 96
ust. 2). Krag podmiotéw, ktorym powierzono funkcje nadzoru zostat okreslony inaczej niz
w poprzednim ustawodawstwie, gdzie formalnie (praktyka byta czgsto odmienna) przyjeto
nadrzedno$¢ organdéw reprezentujacych tzw. czynnik spoteczny'.

W ustawie konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r."' o wzajemnych stosunkach
migdzy wiladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym wyrazono ide¢ samorzadu i okreslono w zarysie jego pozycje prawna:
»Art. 70. 1. Samorzad terytorialny jest podstawowa forma organizacji lokalnego zycia
publicznego. 2. Jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja osobowos¢ prawna jako
istniejace z mocy prawa wspdlnoty mieszkancéw danego terytorium. 3. Przystugujace
jednostce samorzadu terytorialnego prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe stanowia mienie
komunalne. 4. Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Pozostate rodzaje
jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa.” Wykonywanie zadan publicznych
powierzono jednostkom samorzadu terytorialnego — sa one wykonywane we wlasnym imieniu
1 na wlasna odpowiedzialno$¢ w celu zaspokajania potrzeb mieszkancow (art. 71 1 72).

Regulacja pozycji samorzadu terytorialnego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
2 kwietnia 1997 r."? jest inna niz w poprzednich konstytucjach. Dzigki niej zasada samorzadu
terytorialnego 1 decentralizacji wladzy publicznej stala si¢ naczelna zasada ustrojowa
wyrazona w Rozdziale I — Rzeczpospolita. Artykut 15 brzmi: ,,1. Ustroj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wtadzy publicznej. 2. Zasadniczy podziat
terytorialny panstwa uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i
zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$§¢ wykonywania zadan publicznych okresla
ustawa.”. Artykul 16: ,,1. Og6t mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego
stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa. 2. Samorzad terytorialny uczestniczy w
sprawowaniu wtadzy publicznej. Przyslugujaca mu w ramach ustaw istotna cze¢$¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢.”.

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

a) znorm tych wynikaja inne normy konstytucyjne,
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b) okreslaja one cechy danej konstytucji,
c) wyrazaja one podstawowe wartosci konstytucyjne i1 sa za takie uznawane
w orzecznictwie i doktrynie."

Istota samorzadu terytorialnego jest zwykle definiowana za pomoca okreslenia
podmiotu i przedmiotu samorzadu, jego zadah oraz nadzoru nad nim', co juz zostato
zaznaczone wyzej. Teoretycy sa zgodni, co do tego, ze samorzad polega na wykonywaniu
administracji panstwowej i w tym celu si¢ go powotuje. Samo powotanie samorzadu w drodze
ustawowej oznacza utworzenie organizacji zdolnej ze swej istoty do wykonywania wiladzy
publicznej ze wszystkimi jej atrybutami®.

Senat III Rzeczypospolitej opowiedziat si¢ za podmiotowa koncepcja samorzadu.
Samorzadowi przyznano osobowos$¢ prawna i wyposazono w atrybuty wiladzy publicznej
wlasciwe dla organow panstwowych, jednak gmina formalnie osobowos$ci publicznoprawne;j
nie otrzymala. Brak wprowadzenia pojgcia osobowosci publicznoprawnej do ustawy
samorzadowej z 1990 r. mozna tlhumaczy¢ Owczesnym stanem teorii prawa
oraz pozostato§ciami dawnego systemu, ktory nie uznawal podzialu prawa na publiczne
1 prywatne. Wzmozona dyskusja na temat osob prawnych prawa publicznego miata miejsce
dopiero pod koniec lat dziewigcédziesiatych.

Omowiony wyzej okres mozna okresli¢ jako pierwszy etap reform samorzadowych —
tworzenie samorzadu. Krotko po wprowadzeniu opisanych zmian pierwszoplanowymi
zagadnieniami byly: wieloszczeblowos$¢ samorzadu, charakter poszczegdlnych podmiotow
samorzadu wraz zzakresem ich zadan oraz kwestia wprowadzenia nowego podziatu
terytorialnego kraju.

W drugim okres reform samorzadowych bardzo duze znaczenie odegrato pojgcie
decentralizacji, jako warunku koniecznego dalszej przebudowy aparatu administracji Polski.
W dyskusji odwotywano si¢ migdzy innymi do teoretycznych préb przelamania 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¢ dtuga publiczna debata dotyczaca przynaleznosci
gmin do powiatow oraz zakresu zadan i kompetencji projektowanego nowego szczebla
samorzadu terytorialnego. W tym czasie zaczgly si¢ umacnia¢ organizacje samorzadu
terytorialnego a $wiadomos$¢ spoteczna roli samorzadu wzrosta. Gtéwnymi argumentami za
wprowadzeniem powiatow byly miedzy innymi: dysfunkcyjnos¢ dotychczasowego podziatu
terytorialnego 1 wykonywanie czg$ci zadan wiasciwych dla samorzadu przez administracjg
rzadowa. Niektorym z tych zadan nie moglby z roznych powoddéw (finansowych, kadrowych)
sprosta¢ samorzad gminny i dlatego wprowadzenie powiatéw jest wskazane. Nie wszystkie
sprawy z zakresu administracji publicznej rozstrzygane na szczeblach terenowych powyzej
gminy naleza do wlasciwosci wojewody. Kolejnym argumentem przemawiajacym za
utworzeniem powiatow byta mozliwos¢ skoncentrowania na tym szczeblu 1 powiazanie z
samorzadem powiatowym réznych shuzb administracyjnych tworzac warunki do prowadzenia
spojnej polityki regionalnej w skali ponadgminnej. Powiat miat by¢ traktowany nie jako
szczebel samorzadu terytorialnego nadrzedny w stosunku do gminy, ale komplementarny
wobec niego'’.
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Latem 1993 r. powotano Komisje Wspolna Rzadu i Samorzadu. Jesienia 1993 r. po
wyborach zmienila si¢ koalicja rzadzaca a srodowiska samorzadowe, polityczne oraz uwaga
mediow skupily si¢ wokot miejskiego programu pilotazowego, ktéry byl praktycznym
wdrozeniem niektorych elementéw reformy administracyjnej w 40 najwigkszych miastach
Polski. Program ten nie tylko umozliwil obserwacje, ale zarowno rzadowi jak i samorzadowi
dat wiele korzysci 1 do§wiadczen.

W 1993 r. pojawit si¢ w Sejmie projekt ustawy powiatowej jednak silne tendencje
centralistyczne 1 wstrzymywanie reform wciaz dawaty o sobie zna¢. Nie jest tez wykluczone,
ze odzywato przywiazanie i tesknota za ,,jednolita wladza w terenie”'®.

Postanowienia Konstytucji RP z 1997 r. dotyczace kwestii samorzadu terytorialnego
pozostalty bez zmian. Byly one przygotowane pod katem przysztej reformy aich
postanowienia byly na tyle ogélne, ze zmiescily si¢ w nich nowe rozwiazania prawne,
na przyktad kwestia wprowadzenia samorzadu na wyzszych szczeblach niz gminny'.
Podstawa dokonywania zmian w strukturze samorzadu terytorialnego byto przeksztalcenie
podziatu terytorialnego. W tej materii podstawowe znaczenie maja dwa akty prawne: ustawa z
24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa (Dz.U. z roku 1998, Nr 96, poz. 603) i1 rozporzadzenie Rady Ministrow z 7 sierpnia
1998 r. w sprawie utworzenia powiatow (Dz.U. Nr 103, poz. 652). Aktami tymi zlikwidowano
dotychczasowe wojewddztwa tworzac 16 nowych wojewddztw oraz 208 powiatow ziemskich
1 64 grodzkie.

Nowe uregulowania dotyczace cial przedstawicielskich samorzadu terytorialnego
zawarto w Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw 1 sejmikow wojewodztw (Dz.U.
Nr 95, poz. 602) uchylajacej ordynacje wyborcza do gmin z 8 marca 1990 r. Nowa ordynacja
zawiera zasady ksztattowania skladu osobowego organdw uchwatodawczych samorzadu
danego stopnia oraz reguluje sprawy wygasania mandatow radnych w trakcie kadencji i
przeprowadzania wybordw uzupetniajacych.

Zadania i kompetencje organéw samorzadu terytorialnego w nowej trojstopniowej
strukturze okreslono w trzech ustawach. Byty to:
1. ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578),
2. ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. Nr 91, poz. 576),
3. ustawa z 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje
organéw administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 668), zwana ustawa
kompetencyjna.
Przepisy derogacyjne i wprowadzajace zawarto w ustawie z 24 lipca 1998 r. o wejsciu
w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz
ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. Nr 133, poz. 872). Ustawa ta
wprowadzono instytucje Delegata Rzadu do Spraw Reformy Ustrojowej w Wojewodztwie.
Posiadal on szerokie kompetencje oraz dziatat do czasu powotania nowych wojewodow. W
ustawie tej okreslono réwniez przeksztalcenia jednostek organizacyjnych lub wiaczenie ich
do nowych struktur, uregulowano sprawy pracownicze oraz zmieniono i uchylono kilka aktow
ustawowych. Duze znaczenie miato uchylenie ustawy 24 listopada 1995 o zmianie zakresu
dziatania niektorych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych, oraz uregulowanie
spraw nabywania mienia od Skarbu Panstwa i panstwowych jednostek organizacyjnych przez
samorzad powiatowy 1 wojewodzki.
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W zwiazku z reforma zmieniono wiele ustaw, na przyklad ustawa kompetencyjna
dokonano zmian w ustawie z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. Nr 9,
poz. 31) oraz w ustawie z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. Nr 9, poz. 43).
Bardzo waznym aktem prawnym reformy ustrojowej byla ustawa z 29 grudnia 1998 r. o
zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr
162, poz. 1126). Mimo, ze weszta w zycie dopiero 1 stycznia 1999 r. ma znaczenie dla ustaw
samorzadowych., przede wszystkim dlatego, Ze zmienia dotychczasowa ustawg o
samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r., jednoczes$nie nadajac jej nowy tytul: ustawa o
samorzadzie gminnym. Znowelizowano ustawg¢ z 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz.U. Nr 21 poz. 124 ze zm.) 1 rozszerzajac jej zakres na pracownikow
urzedéw marszatkowskich i starostw powiatowych. Wsrdd innych zmian, jako najwazniejsze
mozna wskaza¢ zmiany dokonane ustawami z 18 grudnia 1998 r.. Zmieniono wtedy ustawe z
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z roku 1992, Nr 85,
poz. 428, zmiana: Dz.U. z roku 1998, Nr 160, poz. 1062) i ustaw¢ z 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz. U. Nr 122, poz. 593, zmiana: Dz.U. z roku
1998, nr 162, poz. 1124).

Artykutem 65 ustawy z 26 listopada 1998 r. o dochodach samorzadu terytorialnego w
latach 1999-2000 (Dz.U. Nr 150, poz. 983) uchylono ustaw¢ z 10 grudnia 1993 r.
o finansowaniu gmin, jednoczesnie okreslajac zroédta dochodéw wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego na okres przejsciowy 1999-2000 r.. Dzialem VI ustawy z 26
listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014) uchylono Prawo
budzetowe z 1991 r. oraz wprowadzono odrgbne postanowienia dotyczace budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. ,,W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego 1 politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa” ustanowiono stuzbe
cywilng — ustawa z 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 1. nr 49, poz. 483)*.

2. Miejsce i rola samorzadu terytorialnego w zdecentralizowanym systemie
administracji

Ustrdj samorzadu terytorialnego w Polsce nie jest doktadnie okres§lony w Konstytucji.
Kwestia ta jest pozostawiona ustawodawcy zwyklemu zobowiazanego jednak przez ustawe
zasadnicza do takiego ksztattowania ustroju terytorialnego, aby zgodnie z art. 15 Konstytucji
zapewnial decentralizacj¢ wladzy publicznej. Decentralizacja obejmuje nie tylko
przekazywanie zadan w plaszczyznie pionowej, ale rowniez w uktadzie poziomym, jednak tu
jej mozliwosci sa ograniczone. Ograniczenie to jest uwarunkowane faktycznymi
mozliwo$ciami realnej rozbudowy aparatu centralnego. Na tym szczeblu bowiem ograniczona
jest pojemno$¢ kompetencyjna poszczegdlnych organdéw. Dlatego wlasnie tak wazna jest
decentralizacja zadan spotecznych panstwa oparta na samorzadzie terytorialnym. Odciaza ona
wladze centralne od wykonywania spraw szczegétowych umozliwiajac im skupienie si¢ na
rozwigzywaniu spraw ogolniejszych. Dla struktur terenowych oznacza skuteczniejsze
zalatwianie spraw lokalnych?'.

2 Lista aktow wykonawczych do wyzej wymienionych ustaw jest do§¢ obszerna — z tego wzgledu zostaje
pominigta. Oprocz tego podstawowe ustawy samorzadowe uzupelnione sa innymi ustawami, ktorych ilos¢
utrudnia stosowanie przepiséw samorzadowych w praktyce, zwlaszcza osobom bez wyksztalcenia prawniczego.
W przysztosci wskazana bylaby bardziej kompleksowa regulacja, co jednak nie zmienia faktu, ze jednoczesne
uchwalenie trzech ustaw samorzadowych oraz ustawy o nowym podziale terytorialnym kraju byto wielkim
przedsigwzigciem ustrojowym. Dzigki nim powstal nowy ksztalt samorzadu terytorialnego wpisany
w nowoczesny system administracji publicznej — zdecentralizowanej i upodmiotowionej. Jej konstrukcja jest
zakorzeniona w zasadzie suwerennosci narodu i doktrynie panstwa prawa.

21 7. Niewiadmoski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP, ,,Samorzad terytorialny” 2002 nr 3, s. 3-4.



Zadania 1 kompetencje samorzadu terytorialnego zostaly unormowane w drodze
ustawodawstwa zwyktego, w szczegolno$¢ w wymienionych w poprzedniej czg$ci pracy
ustawach ustrojowych: o samorzadzie gminnym®, o samorzadzie powiatowym®
i 0 samorzadzie wojewoddztwa?*.
Wazna grupa regulacji znajduje si¢ w ustawach prawa materialnego, takich jak:
- ustawa z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (tekst pierwotny: Dz.
U. 1994 r. Nr 89 poz. 415; tekst jednolity: Dz.U. z 1999 r. Nr 15 poz. 139)

- ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami. (tekst pierwotny: Dz.
U. 1997 . Nr 115 poz. 741; tekst jednolity: Dz. U. 2000 r. Nr 46 poz. 543)

- ustawa z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane. (tekst pierwotny: Dz. U. 1994 r. Nr 89
poz. 414; tekst jednolity: Dz. U. 2000 r. Nr 106 poz. 1126)

- ustawa z 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okres§lajacych kompetencje
organdw administracji publicznej - w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U.
z 1998 1. nr 106, poz. 668 z pdzniejszymi zmianami)

Obraz decentralizacji wtadzy publicznej na rzecz samorzadu terytorialnego powstaje
w oparciu o analiz¢ wyzej wymienionych ustaw. Proby takiej analizy mialy miejsce w
literaturze przedmiotu. Decentralizacja na szczeblu gmin i powiatow zostata okreslona jako
znaczna, jednak na szczeblu wojewo6dzkim wystepuje w mniejszym stopniu.

Miejsce 1 rola samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej ma
wpltyw na ksztalt ustroju terytorialnego, wyznaczanego réwniez przez zasadniczy podziat
terytorialny kraju®. Podziat ten wedtug art. 15 ust. 2 Konstytucji powinien uwzglednia¢ wigzi
spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$é
wykonywania zadan publicznych. Jest on okre§lony w ustawie z dnia 24 lipca 1998 r. o
wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. z 1998
r. nr 96, poz. 603) oraz w rozporzadzeniu Rady Ministrow z 7 sierpnia 1998 r. w sprawie
utworzenia powiatow wraz z zatacznikiem (Dz.U. z 1998 r. nr 103, poz. 652).

Zasada decentralizacji wtadzy publicznej byla przedmiotem badania Trybunatu
Konstytucyjnego. W wyroku z 28 czerwca 1994 r. w sprawie K 14/93 (OTK z 1994 r., cz. |,
poz. 13) Trybunat stwierdzil, iz udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy nie
moze by¢ rozumiany w ten sposob, ze moze on podejmowac on dzialania zawsze, gdy uzna to
za stosowne, biorac za kryterium tylko to, ze dana kwestia dotyczy spraw lokalnych
(,,samorzad wykonuje czg¢§¢ 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 pazdziernika 1995 r., K
7/95, OTK z 1995 r., cz. 11, poz. 31) Trybunat stwierdzil jednorodnos¢ zadan publicznych
samorzadu terytorialnego i panstwa, z jednoczesnym brakiem materialnego kryterium
jednoznacznego rozrdznienia zadan samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej. W
sprawie K 38/97 (OTK z 1998 r., nr 3/18, poz. 31) Trybunat zauwazyl obecnos$¢ zasady
decentralizacji w organizacji 1 ustroju catego panstwa, a nie tylko samorzadu terytorialnego.
Opierajac si¢ na wyzej wymienionych orzeczeniach wida¢ jasno, ze zasada decentralizacji
wladzy publicznej jest nie tylko gwarantowana konstytucyjnie, ale rowniez chroniona przez
Trybunat Konstytucyjny w szerokim zakresie, co pociaga za soba jej konkretyzacje w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu Najwyzszego.

Podstawowa rola samorzadu terytorialnego w administracji publicznej zostata
okreslona w art. 16 Konstytucji. Ustgp 2 okresla ja jako sprawowanie witadzy publicznej

2 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z pézniejszymi zmianami
3 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592 z pdzniejszymi zmianami
# Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z p6Zniejszymi zmianami
2 Por. Z. Niewiadmoski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP, ,,Samorzad terytorialny” 2002 nr 3, s. 4.



i wykonywanie we wilasnym imieniu i na wilasna odpowiedzialno$¢ przystugujacej mu
w ramach ustaw istotnej czg$ci zadan publicznych. Artykut ten jest punktem wyjscia
w poszukiwaniu elementéw sktadajacych si¢ na samorzad terytorialny. W $wietle ust. 1
wspomnianego artykutu®® samorzad jest wspdlnota samorzadowa, ktérej podmiotem jest
spoteczno$¢ zamieszkata na danym obszarze, zorganizowana w terytorialny zwiazek
samorzadowy. Zadania sa przekazywane na zasadzie decentralizacji przez panstwo bedace
suwerenem samorzadowi, ktory sam nie moze mie¢ wlasnych, suwerennych praw, poniewaz
nie mozna przeciwstawia¢ interesOw panstwa interesom lokalnego spoteczenstwa?’. Zatem byt
samorzadu jest uzalezniony od woli ustawodawcy, a przynalezno$¢ do okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego powstaje z mocy prawa, w zwigzku z zamieszkaniem na
okreslonym terenie i trwa tak dlugo, jak dana osoba stale tam zamieszkuje. Samodzielno$¢
samorzadu nie oznacza uniezaleznienia go od panstwa — okreslone sa przypadki, kiedy
panstwo moze wkracza¢ w sfer¢ dziatalnosci samorzadu. Organy nadzoru moga wkracza¢ w
sfer¢ jego dziatalnosci tylko w przypadkach okreslonych ustawami, a kontrola prowadzona
jest w oparciu o kryterium legalno$ci®®.

Wraz z przekazaniem samorzadowi zadan i kompetencji powinny by¢ réwniez
przekazane materialne $rodki do ich realizacji. Zabezpieczenie materialne wykonywania
zadan publicznych to w doktrynie panstw Europy Zachodniej warunek uznania danej
zbiorowo$ci za wspdlnotg terytorialng (Francja, Niemcy, Szwajcaria). Decentralizacja
finanséw publicznych dziala na tej samej zasadzie co decentralizacja zadan publicznych -
polega na przesuwaniu $rodkow finansowych ze szczebla centralnego do terytorialnych
jednostek samorzadowych. Poziom decentralizacji zalezy w duzym stopniu od
demokratyzacji zycia politycznego panstwa, a mozliwo$¢ wyrazania niezadowolenia przez
grupy spoteczne i mozliwoéci zmiany, czesto niekorzystnego, stanu rzeczy”. Inne przestanki
decentralizacji finans6w publicznych oparte sa na zasadzie pomocniczos$ci oraz na wzgledach
natury ekonomicznej, poniewaz przekazanie $rodkéw finansowych podmiotom nizszych
szczebli zapewni efektywne ich wydatkowanie. Realny obraz decentralizacji finansow
publicznych, szczegolnie na szczeblu wojewodzkim odbiega od pierwotnych zatozen reformy
ustrojowej. Wciaz dochodza do glosu tendencje umacniania scentralizowanego sektora
finansow publicznych o wysokich kosztach utrzymania®. W systemie finansowym nie
uwzgledniono mozliwosci przekazywania z budzetu wojewddztwa subwencji i dotacji
celowych dla gmin 1 powiatow. Tym samym w pewnym stopniu uniemozliwiona jest
wspotpraca pomigdzy jednostkami nizszych szczebli samorzadu terytorialnego w ramach
wojewodztwa. Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego sa wyznaczane przez
kompetencje izadania. Ogolnie sa one zwiazane z zabezpieczeniem Iludno$ci szeroko
rozumianej infrastruktury technicznej 1 spotecznej, bezpieczenstwem publicznym oraz
ochrong $rodowiska®'. Zgodnie z artykutem 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
wlasciwosci. Oprocz wspomnianych wyzej kompetencji, gmina od 1 stycznia 1999 r. ma
obowiazek prowadzenia publicznych gimnazjéw, publicznych zaktadow opieki zdrowotnej

% Art. 16 ust. 1 Konstytucji: ,,Ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi

z mocy prawa wspolnote samorzadowa.”

Por. M. Kulesza, Samorzqd terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej — stan obecny i perspektywy, ,,Samorzad
Terytorialny” 1995 nr 5, s. 7-8.

Art. 171 Konstytucji, ust. 1 ,,Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci”.

M. Miszczuk, Struktury organizacyjne w administracji publicznej. W: A. Pawlowska (red.), Administracja
publiczna — zagadnienia wstepne, Lubin: Norbertinum 1999, s. 122-123.

L. Patrzatek, Finanse samorzqdow wojewodztw w latach 1999 i 2000, ,,Samorzad Terytorialny” 2001 nr 1-2,
s 56-57.
3! Art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym.
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o charakterze ambulatoryjnym oraz prowadzenia scalania i wymiany gruntow’>. Wymienione
zadania sa zadaniami wlasnymi, oprocz nich wtadze gminy realizuja szereg zadan zleconych i
powierzonych przez administracj¢ rzadowa. Zadania zlecone sa podejmowane przez gming na
zasadzie dekoncentracji — gmina realizuje je w imieniu administracji rzadowej*’. Zadania
zlecone okreslono w art. 8 ustawy o samorzadzie gminnym; wyodrgbniono dwa rodzaje:
zadania nakladane na gming w drodze ustawy (o charakterze obligatoryjnym, dotyczace
wszystkich gmin w kraju, np. przeprowadzenie spisu ludnosci, przyjmowanie o§wiadczen o
wstapieniu w zwiazek matzenski, uznaniu dziecka itp., zadania z zakresu organizacji
przygotowan i przeprowadzenia wyboro6w powszechnych i referendow) i zadania nakladane
na gming w drodze porozumienia migdzy gmina a organem administracji rzadowej na
przyklad wojewoda. Te zadania podejmowane sa dobrowolnie i niezaleznie od ustawowo
natozonego obowiazku. Wykonujac zadania zlecone gmina dziala pod kontrola wtasciwych
organdw administracji rzadowej 1 zgodnie z ich wytycznymi. W tym przypadku oprocz
kryterium legalnos$ci, organom administracji rzadowej przystuguja uprawnienia nadzorcze
oparte o kryteria celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Gmina ma roéwniez mozliwos¢
przejmowania zadan w drodze umoOw 1 porozumien z samorzadem powiatowym
1 wojewodzkim.

Rola powiatu w wykonywaniu zadan publicznych jest uzupetniajaca, pomocnicza w
stosunku do gminy — na szczeblu powiatowym realizowane sa zadania przekraczajace
mozliwosci przecigtnej gminy. Na tym szczeblu nie stosuje si¢ domniemania wtasciwosci — sa
one $cisle okreslone na drodze ustawowej. Ich zakres obejmuje dziedziny edukacji publicznej
(prowadzenie $rednich szkot ponadgimnazjalnych), promocji i ochrony zdrowia (np. szpitale
ogblne), wspierania 0s0b niepetnosprawnych, transportu i drég publicznych, ochrony
srodowiska 1 przyrody, przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy,
ochrony praw konsumenta i wspOlpracy z organizacjami 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 jednostkami samorzadowymi.

Samorzad  wojewddztwa  zasadniczo nie  $wiadczy ustlug  publicznych
w przeciwienstwie do samorzadu gminy 1 powiatu, okre$la jednak strategi¢ rozwoju
wojewodztwa w oparciu o cele konkretne cele:

1. pielegnowanie polskosci oraz rozwoj i ksztattowanie $wiadomosci narodowe;,
obywatelskiej i kulturowej mieszkancow, a takze pielggnowanie i rozwijanie
tozsamosci lokalne;,

2. pobudzanie aktywnos$ci gospodarczej,

podnoszenie poziomu konkurencyjnos$ci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa,

4. zachowanie wartosci srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu
potrzeb przysztych pokolen,

5. ksztaltowanie i utrzymanie fadu przestrzennego®.

Zadania wojewodztw, podobnie jak powiatow sa doktadnie okreslone w ustawach
szczegolnych. Dziedziny, ktére obejmuja sa analogiczne do zakresu zadan powiatowych,
jednak ich charakter jest regionalny™.

[98)

2 A. Porawski, Nowe kompetencje samorzqdu terytorialnego. W: Reforma administracji publicznej. Nowy

podziatl kompetencji i zadan w administracji rzqdowej i samorzqdzie terytorialnym, Warszawa: Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow 1998, z. 3.
M. Chmaj, Zadania gminy. W: M. Chmaj (red.), Panstwo, ustroj, samorzqd terytorialny, Lublin, Verba
1997, s. 160.
3 Por. Art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym.
» Art. 11 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
36 Art. 14 ustawy o samorzadzie wojewodztwa
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Przesunigcie $rodkow publicznych z centrum do samorzadow powinno by¢
odpowiednie do zadan realizowanych przez wladze gminne, powiatowe i wojewodzkie.
Wiasciwe okreslenie $rodkdw publicznych, ktére zostana przypisane jednostkom
poszczegbdlnych szczebli to sprawa trudna i1 wymagajaca obliczen uwzgledniajacych
przekazywane kompetencje®’. Przedstawiciele doktryny wielokrotnie krytykowali konstrukcje
finansowania korporacji terytorialnych wskazujac brak zaleznosci funkcjonalnych migdzy
decentralizacja ustrojowa a przeksztalceniami systemu podatkowego. Ewolucja systemu
podatkowego jest podporzadkowana interesom aparatu centralnego panstwa, a zamiast
faktycznej decentralizacji finanséw publicznych mamy do czynienia z powazna destabilizacja
catego systemu budzetowego — budzet panstwa jest staby, a budzety powiatow 1 wojewodztw
sa pozbawione wiasnych dochodow?®.

Obok decentralizacji administracji publicznej poprzez samorzad terytorialny, coraz
czesciej w doktrynie wskazuje si¢ rzeczywista albo przynajmniej potencjalng obecno$¢
podmiotow niepublicznych wkraczajacych w obszar dziatania samorzadu terytorialnego.
Obok jednostek samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej sa tez organy
administracji rzadowej, organy przedsigbiorstw realizujacych zadania administracyjne,
zaktady administracyjne, organizacje spoleczne wykonujace funkcje administracji publicznej
oraz podmioty prywatne wykonujace funkcje administracji publicznej. W ostatnim przypadku
chodzi o osoby fizyczne kwalifikowane jako podmioty wykonujace funkcje administracji
publicznej na mocy postanowien ustawowych (ewentualnie aktow wykonawczych) albo
decyzji administracyjnych. W literaturze panuje zgodno$¢ co do tego, ze struktura
podmiotowa administracji publicznej nie jest wyczerpujaco uregulowana normami prawa
powszechnie obowiazujacego. Mozna wyr6zni¢ cztery typy obecnosci podmiotéw
niepublicznych w sferze administracji publicznej. Sa nimi:

1. wspotdomena — podmiot niepubliczny dziala w sferze celow administracji,
chociaz nie wykonuje jej zadan i1 nie jest wspierany przez podmioty
nalezace do administracji,

2. wspieranie dziatalnosci podmiotow niepublicznych — podmiot niepubliczny
dziata w sferze celéw administracji, chociaz nie wykonuje jej zadan, ale jest
wspierany przez podmioty nalezace do administracji,

3. wspoluczestniczenie w realizacji zadan administracji publicznej —
podmiotowi niepublicznemu powierzono wykonywanie zadan administracji
publiczne;j,

4. swiadczenie ushug przez podmioty niepubliczne — kooperacja polegajaca na

zlecaniu przez podmioty publiczne $wiadczenia ustug na rzecz adresatow
dziatan administracji publicznej — zakup ustug?®.

Opisana obecno$¢ podmiotdw niepublicznych w sferze administracji publicznej jest
umocowana konstytucyjnie zasada pomocniczo$ci wyrazonag w preambule. Ich dziatalnos¢
jest zwigzana migdzy innymi z zawieraniem kontraktow, udzielaniem koncesji, stymulacja
finansowa firm prywatnych dla realizacji przez nie okreslonych §wiadczen, wspomaganiem
organizacji samopomocowych czy podejmowaniem wspolnych przedsiewzie¢®.

Zaspokajanie potrzeb miejscowych grup 1 $rodowisk podejmowane jest przez
organizacje obywatelskie. Taki stan pozwala na prawidlowe spotecznosci lokalnych

7 Por. M. Miszczuk, Struktury organizacyjne w administracji publicznej. (w:) A. Pawtowska, Administracja

publiczna — zagadnienia wstepne, s. 127.
Por. Z. Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego — Przestanki i bariery, ,,Samorzad Terytorialny”
2001 nr 1-2, s. 39.
P. Wilczynski, Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej, ,,Panstwo i Prawo” 2002 nr 20,
s. 49-50
P. Swianiewicz, Wspolczesne przemiany samorzadu lokalnego w krajach zachodnich,
»Samorzad Terytorialny” 1992 nr 5, s. 15.
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(samorzadowych), poniewaz organizacje nie tylko realizuja cele i zadania samorzadu
terytorialnego, ale takze sa traktowane jako nieodzowny partner samorzadu oraz zrodto
inspiracji i kontroli spofecznej nad samorzadem®. Podmioty niepubliczne w sferze
administracji publicznej maja istotne znaczenie dla kreatywno$ci spoleczenstwa 1 jego
aktywizacji. Funkcjonowanie spoteczenstwa w ramach roéznych organizacji jest jednym
z podstawowych wyznacznikow spoteczenstwa tworczego, w znaczeniu zaspokajania potrzeb
jednostkowych i spotecznych. Tego typu upodmiotowienie grup spolecznych w pewnym
stopniu eliminuje z zycia spotecznego szkodliwe i1 destrukcyjne zjawiska zwiazane z ro6znymi
postaciami i skutkami alienacji spolecznej*. W tym miejscu znéw dochodzi do glosu zasada
pomocniczosci, ktora w omawianym kontek$cie okresla pozycje lokalnych organizacji
spotecznych wobec szeroko rozumianych organdw panstwa oraz innych podmiotéw
niepublicznych.

Wiasciwe funkcjonowanie administracji w znaczeniu efektywnego wykonywania
zadan publicznych jest uwarunkowane przez wiele czynnikow natury prawnej, ekonomiczne;j,
spotecznej i historycznej. Modele administracji w poszczego6lnych panstwach europejskich
powstawaty we wlasciwy dla siebie sposob, jednak istnieje migdzy nimi szereg podobienstw i
wspolnych cech. Ws$rod nich mozna wskaza¢ przede wszystkim fundamenty
demokratycznego ustroju panstwowego takie jak: zasada suwerenno$ci narodu, zasada
panstwa prawa z monteskiuszowskim modelem trojpodzialu wladz, zasady katolickiej nauki
spotecznej a wérdd nich w szczegolnosci zasada pomocniczosci.

3. Zalety i wady decentralizacji

Administracja w nowoczesnym panstwie ma przede wszystkim stuzy¢ nalezycie jego
obywatelom. Wypetnianie zadan przez wladze lokalne jest czynnikiem decydujacym o
sukcesie lub porazce podmiotow samorzadowych, szczegdlnie jezeli interpretuje si¢ je w mysl
zasady, ze ,,dzialania samorzadéw nie sa podejmowane dla nich samych, ale po to, by
zapewni¢ mieszkancom dostep do ustug™”. Decentralizacja administracji publicznej, poprzez
powierzenie zadan samorzadom jako wlasnych, zapewnia lepsze ich wykonanie.
Najwazniejsze zalety decentralizacji sa nastepujace:

- samodzielne wykonywanie powierzonych zadan daje wigkszy wplyw na

ksztattowanie sytuacji regionalnej,

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

koniecznosci,

- wzrasta $wiadomos$¢ spoteczna 1 kreatywnos¢, obywatele zaczynaja wlaczaé si¢ w

dzialanie samorzadu, wiedzac, ze los ich spotecznosci zalezy od nich samych,

- demokratyzacja, upodmiotowienie jednostek lokalnych wytwarza w §wiadomosci

mieszkancow przekonanie o poszerzeniu zakresu wolnosci,

- mozliwo$¢ dzialania zbiorowego 1 indywidualnego w zakresie zaspokajania

potrzeb staja si¢ bardziej zaangazowani i sprawni w wymiarze indywidualnym
1 spotecznym,

- umacniaja si¢ wigzi spoteczne, wzrasta integracja spoteczna mieszkancéw i ich

zbiorowosci,

1 A. Piekara, Decentralizacja i samorzaqdnosé spotecznosci lokalnych a lokalna jakosé zycia,

»Samorzad Terytorialny” 1995 nr 5s. 63-64.

Por. A. Pickara, Samorzqd terytorialny, istota spoleczna i prawna, uwarunkowania i funkcje. W: A. Piekara,
Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 22-23.
M. Clarke, J. Stewart, Samorzad lokalny i koncentracja na swiadczonych ustugach. W: P. Swianiewicz
(red.), Wartosci podstawowe samorzqdu terytorialnego i demokracji lokalnej, Warszawa 1997, s. 79.
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- decydent jest blisko przedmiotu decyzji, szybko uzyskuje lepsze informacje
(z mniejszymi deformacjami 1 przektamaniami),

- zmniejsza si¢ stopien hierarchicznego podporzadkowania, bedacego Zzrédiem
niskiej sprawnosci administracji (takiej jak na przyktad w czasach PRL-u)

- wzrasta kultura administracji a skuteczne mechanizmy demokracji lokalnej
ograniczaja warunki zaistnienia centralistyczno-biurokratycznych dysfunkcji

Decentralizacja ma wiele =zalet, niestety moze by¢ ona na rdzne sposoby
deformowana. Zagrozenia moga wynika¢ z uwarunkowan zewngtrznych lub wewngtrznych
spotecznosci lokalnych*.

Wsrod najwazniejszych zagrozen nalezy wskaza¢ ryzyko sytuacji anarchicznych jezeli
wraz z przekazaniem wiladzy nie nastapi prawne i spoleczno-moralne zdyscyplinowanie.
Czynnikiem zabezpieczajacym przed taka ewentualnoscia jest prawo odpowiadajace
warunkom 1 potrzebom spotecznym, jednoczesnie spojne i skuteczne. Decentralizacja
oddzielona od rozwoju demokracji lokalnej moze doprowadzi¢ do tego, ze przekazana wiadza
znajdzie si¢ w rekach sit spotecznych nie nadajacych si¢ do efektywnego sprawowania
administracji (ze wzglgdu na prymitywnos¢ i biurokracj¢) a nawet grup o sktonnos$ciach
kryminalnych. Dlatego decydujace znaczenie ma tutaj rzetelnie 1 wszechstronnie
informowana opinia publiczna i nadzor aparatu panstwowego. Nie mozna tutaj zapomnie¢ o
roli kultury politycznej 1 $wiadomosci spotecznej, rozwijanej najlepiej poprzez codzienny
kontakt z instytucjami demokracji lokalnej, na przyktad poprzez cztonkostwo w organizacjach
obywatelskich.

Zagrozeniem dla rozwoju lokalnego i lokalnej administracji jest decentralizacja
pozorna polegajaca na przekazywaniu zadan bez odpowiednich uprawnien decyzyjnych, czyli
bez kompetencji — aktywnos$¢ spoteczna w takiej sytuacji nie rozwija si¢. Podobny skutek ma
przekazanie gminom zadan bez zagwarantowania niezb¢dnych s$rodkow finansowych
umozliwiajacych realizacj¢ zadan na skutek braku przepiséw regulujacych finansowanie gmin
1 funkcjonowanie gospodarki finansowej. Trzeci przypadek to sytuacja, w ktérej gmina
otrzymala zadania, kompetencje i dysponuje odpowiednim budzetem, ale nadzér administracji
rzadowej jest zbyt silny 1 ogranicza samodzielnos¢ organdéw gminy. Moze to by¢ rowniez
decentralizacja wymuszona przez oddolne sity spoteczne — przedwczesne przekazanie zadan
przekraczajacych mozliwosci samorzadu doprowadza do dysfunkcji i ponownej centralizacji
— zadania przechodza na rzecz rzadowej administracji lokalne;.

Jako wady decentralizacji wskazuje si¢ najczesciej nastepujace zjawiska i poglady:

- decentralizacja prowadzi do preferowania interesow lokalnych ponad interesy

ogolne panstwa,

- brak spojnosci aparatu terenowego, czasem nieoptacalno§¢ wprowadzenia na
nizszych szczeblach niektorych rozwiazan,

- niebezpieczenstwo  niepodejmowania  dzialan = niepopularnych,  chociaz
koniecznych, szczegolnie jesli organom pochodzacym z wyboru zalezy na
ponownym wyborze®.

Decentralizacja nie moze by¢ stosowana w niektorych rodzajach administracji

wymagajacych jednolitosci dziatania w skali panstwa i wigkszej dyscypliny™.

* A. Piekara, Decentralizacja i samorzqdnosé¢ spotecznosci lokalnych a lokalnych a lokalna jakosé zycia,

»Samorzad terytorialny” 1995 nr 5, s. 58.

# 7. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa: C. H. Beck 1999, s. 10.

% Tamze. Centralizacja jest stosowana w aparacie wojskowym i aparatach do niego zblizonych, w czasie
wojen, odbudowy kraju ze zniszczen, w sytuacjach klgsk zywiotowych, gdy konieczne jest sprawne
przenoszenie srodkoéw finansowych i materialnych w skali kraju oraz przy realizacji zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowe;j.
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4. Podsumowanie

Obecny stan samorzadow terytorialnych w Polsce jest zroznicowany. Réznice te
mozna dostrzec na wielu ptaszczyznach takich jak: stopien rozwoju gospodarczego regionow,
zamozno$¢ 1 mozliwosci rozwoju poszczegolnych spotecznosci. Roznie przyjeto nowe
mechanizmy sprawowania wtadzy, uczestnicy zycia zbiorowego mieli niekiedy problemy z
przyzwyczajeniem si¢ do nowych warunkow. Zmiana systemowa na szczeblu lokalnym
wiazata si¢ przede wszystkim z wprowadzeniem samodzielnosci dysponowania $rodkami
finansowymi oraz mozliwo$ciami okreslania celow ich zagospodarowania. W wielu
samorzadach podejmowano dziatania majace na celu podniesienie standardu danego obszaru i
wzmocnienie potencjatu rozwojowego. Szybko okazato si¢, ze niektore spotecznosci lokalne
rozwijaja si¢ bardziej dynamicznie niz inne.

Niejednakowy rozwoj] wynika miedzy innymi ze stabosci spoteczenstwa
obywatelskiego w Polsce, o czym moze §wiadczy¢ na przyklad niska frekwencja w wyborach
do wiladz samorzadowych. Mozliwosci dziatania i realizacji okreslonych celow czgsto sa
niewykorzystywane ze wzgledu na niewielkie zaangazowanie czlonkéw spotecznos$ci
lokalnych, a czgsto rowniez zablokowane przez brak $rodkéw finansowych 1 zla sytuacje
gospodarcza w regionie”’. Z drugiej strony oddolny nacisk na rzecz powolania
wieloszczeblowego 1 zdecentralizowanego samorzadu terytorialnego w czasie debat nad
reforma ustrojowa $wiadczy w pewnym stopniu o odradzaniu si¢ $wiadomosci i
odpowiedzialnosci obywatelskie;.

Wedtug Centrum Badan Regionalnych potencjal rozwojowy jednostek samorzadu
terytorialnego (na przyktadzie powiatow) zalezy od:

- aktywnosci gospodarczej; liczby prywatnych firm, tempa ich przybywania,

poziomu zatrudnienia, wielkos$ci sektora biznesowego

- aktywnosci obywatelskiej; liczby organizacji non-profit, frekwencji w wyborach

samorzadowych

- salda migracji

- jakosci infrastruktury; stanu drog, telekomunikacji
$redniej inwestycji samorzadowych na jednego mieszkanca®.

Optymizmem na przyszto§¢ napawa fakt, iz w niektorych samorzadach,
rozumiejacych rol¢ doskonalenia wykonywanych ustug (obstuga administracyjna w urzedach)
zdecydowano si¢ na wdrozenie systemOw zarzadzania przez jako$¢ oraz poddanie sig
procedurom certyfikacji zgodnosci z normami ISO 9000.

Rozwoju samorzadnos$ci nie mozna wprowadzi¢ odgéornym zarzadzeniem. Zmiany w
systemie prawnym sa konieczne, ale faktycznie sa one dopiero poczatkiem reformy,
poczatkiem faktycznych zmian, decydujacym o ich powodzeniu. Jej dalszy ciag to praktyczna
realizacja nowych norm prawnych oraz weryfikacja ich adekwatnosci do warunkow
stosowania. Wladza samorzadowa poprzez swoje dziatania ma duzy wptyw na aktywizacje
mieszkancow w wykonywaniu administracji. Dbalo$¢ o jakos$¢ zarzadzania w samorzadach
terytorialnych ogranicza ilo$¢ i intensywnos$¢ konfliktow, ktore moga ogranicza¢ rozwoj. Ich
catkowite wyeliminowanie jest niemozliwe, szczegolnie w sytuacji po reformie, wazne jest
jednak, aby je rozwiazywaé i wyciaga¢ z nich wnioski, poszukiwaé stabych punktow w
systemie administracji. Wsrod stabych punktow reformy administracji publicznej mozna

47 Szerzej na temat uwarunkowan sytuacji w samorzadach terytorialnych: P. Sliwa, Czynniki warunkujace

efektywnos$¢ zarzadzania i rozwiagzywania konfliktow w samorzadach terytorialnych, ,,Ruch prawniczy,
ekonomiczny i socjologiczny” 2000 nr 3, s. 179.
* Por. W. Surazska, Gdzie Polska rozwija sie najszybciej, ,,Rzeczpospolita”, 17.09.1999, nr 218.
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wskaza¢ pewne wady w prawie, a mianowicie: duza ilo$¢ ustawowych zrodet prawa
samorzadowego, czasem nawet nadmiar regulacji prawnych, niespdjnos¢ przepisow, luki w
prawie i zroznicowanie rozwiagzan prawnych®.

Decentralizacja administracji w Polsce nie osiagneta jeszcze poziomu jaki jest
w krajach Europy Zachodniej i z pewnos$cia na prawdziwa decentralizacj¢ trzeba begdzie
jeszcze poczekaé. Widmo poprzedniego zcentralizowanego systemu co jaki$ czas pojawia sig
w wypowiedziach niektdrych politykow, ktdrzy najwyrazniej pragna jego przywrocenia nie
mogac odnalez¢ si¢ w nowej zdecentralizowanej rzeczywistosci a rozwiazania z epoki PRL-u
uwazaja za stuszne. Ujmujac decentralizacj¢ bardziej ogolnie i biorac pod uwage jej obecnos¢
1 role¢ w panstwach zachodnich mozna stwierdzi¢, ze jest ona podstawa wlasciwego
funkcjonowania administracji w demokratycznym panstwie prawnym.

¥ Por. A. Szewc, O prawie samorzqdu terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo” 2000 nr 8, s. 18.
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