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Istniejace w organizmach panstwowych struktury terytorialne pod-
legaja przemianom pod wptywem wielu czynnikow, wsrod ktérych
najistotniejszymi s zmiany ustrojowe, spoteczne, ekonomiczne i kul-
turowe. Wszystkie te czynniki sa ze soba powiazane, tworzac uktad
oddziatywan ksztaltujacych kierunki i zakres transformacji terytorial-
nej. Po zakonczeniu Il wojny swiatowej w Polsce podstawowe sprawy
z zakresu charakteru politycznego wtadzy w Polsce zostaty rozstrzy-
gnigte stosunkowo wcezesnie, natomiast proces organizacji terenowych
organéw wiadzy trwal do 1950 r. Przedmiotem ponizszych rozwazan
sa przede wszystkim podstawy prawne funkcjonowania oraz organi-
zacja administracji lokalnej w Polsce w latach 1972-1975. W dalszej
kolejnosci przedstawione zostang kierunki rozwoju administracji lo-
kalnej po 1975 r. oraz powazne przeobrazenia majace miejsce w latach
90-tych, ktore doprowadzity do reaktywacji samorzadu terytorialnego.

Ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wia-
dzy panstwowej!, znoszac dualizm administracji panstwowej sprawi-
fa, ze do konca 1972 r. praca samorzadoéw kierowaty rady narodowe.
Likwidacja samorzadoéw wyeliminowata osobowos$¢ prawna spotecz-
nosci lokalnych i pozbawita je resztek wlasnosci komunalnych. Proces
centralizacji oraz zniesienie samorzadu byty traktowane jako jedno

' Dz.U. Nr 14, poz. 130.
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z wielkich osiagnig¢ wtadzy ludowej. Dziatanie rad narodowych sta-
walo si¢ coraz bardziej scentralizowane i zbiurokratyzowane.

Jedna ze zmian w strukturze wtadz lokalnych i w ich uprawnieniach
nastgpita na poczatku lat siedemdziesiatych. Funkcje 1 Sekretarza
KC PZPR powierzono Edwardowi Gierkowi. Powodem tej zmiany
byty ,,wydarzenie grudniowe” 1970 r. Podj¢te zostaly wowczas pewne
proby dokonania przeobrazen systemowych. Reformy te byly spowo-
dowane migdzy innymi poczuciem zagrozenia centralnych wtadz par-
tyjnych, rosnacymi wptywami i sila wojewodzkich komitetow PZPR.
Czgs$¢ reform zmierzata do wprowadzenia zmian w podziale admini-
stracyjnym kraju, inne dazyly do zmian w kompetencjach organéw
terenowej administracji panstwowej. Zdawano sobie sprawe z ogrom-
nego zakresu wladzy, ktora posiadali pierwsi sekretarze wojewddzkich
instancji partyjnych?. Podejmowane w tym czasie dyskusje zaowoco-
waly ustawami z lat 1972-1975°. Nowele konstytucyjne z 19721 1975 1.
wprowadzaty zmiany w podziale administracyjnym kraju, natomiast
nowela z 1973 r. powotata nowe organy i zmienita kompetencje rad
narodowych®.

Ustawa z dnia 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie usta-
wy o radach narodowych?® zniosta istniejacy od 1954 r. podziat na gro-
mady i osiedla. W miejsce 4300 gromad powotano 2300 gmin. Po 18
latach gmina stata si¢ znowu najnizsza jednostka podziatu administra-
cyjnego. Ustawa ta wprowadzata nowy jednolity organ, jakim byt na-
czelnik gminy. Byt to organ wykonawczy i zarzadzajacy gminnej rady
narodowej oraz organ administracji panstwowej w terenie, powolany
na czas nieokreslony przez przewodniczacego prezydium wojewddz-

2 J. RecuLskl, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa
2000, s. 23.

3 J. Swuzewskl, Koncowy etap reformy rad narodowych i terenowych organow
administracji panstwowej, «NP» 31.7-8/1975, s. 935 1 n.; K. Siarkiewicz, Trzeci
etap reformy terenowych organow wladzy panstwowej i administracji w PRL, «PiP»
30.6/1975, s. 5-19.

4 O wyborach do rad narodowych w 1973 r., zob. Radni rad narodowych 1958-
1973, Warszawa 1974, s.18 1 19.

> Dz.U. Nr49, poz. 312, tekst jednolity poz. 314.
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kiej rady narodowej na wniosek prezydium powiatowej rady narodo-
wej, zgloszony po zaopiniowaniu przez gminng rad¢ narodowa®.
Moca ustawy z dnia 22 listopada 1973 r. o zmianie ustawy o radach
narodowych’, rada narodowa pozostawata nadal organem wtadzy pan-
stwowej. Miala rowniez petnic¢ rolg organu samorzadu spotecznego.
Ten ostatni zapis nie zostal wlasciwie wprowadzony w zycie®. Pomimo
uzywania terminu ,,samorzad”, reformy z lat 1972-1975 nie stanowity
rzeczywistego kroku ku restytucji korporacji samorzadowych. Ustawa
przenosita model organéw stworzonych w gminie w 1972 r. na szcze-
bel powiatowy 1 wojewddzki. Najwazniejszym zapisem byto odebra-
nie radom funkcji terenowych organéw administracji panstwowej. Do
tych zadan powotano nowe jednoosobowe organy. W miastach byli
to naczelnicy miast, w dzielnicach miast naczelnicy dzielnic, w po-
wiatach naczelnicy powiatow, w duzych miastach (powyzej 100 tys.
mieszkancoéw) prezydenci miast, w wojewodztwach wojewodowie.
Od 1973 r. prezydium rady stato si¢ znow, jak przed ustawa z 1950 r.,
jej wewnetrznym organem. Nowela z 1973 r. podkre$lata jednak zna-
czenie rady’. Rady mialy nadawaé kierunek dziatania administracji
terenowej, sprawowa¢ nad nia kontrole, opiniowa¢ kandydatury na

¢ Tamze, art. 65.
7 Dz.U. Nr 47, poz. 276.

8 Okre$lenie rad narodowych jako formy samorzady spotecznego wzbudzato
powazne watpliwosci, zob. A. PiEkArRA, Terenowa politvka spoleczna. Problemy
rozwoju i postepu spotecznego w mikroskali, Warszawa 1991, s. 263. Autor stwierdza,
ze ,,samorzad spoteczny” byl z punktu prawnego pojeciem pustym i nie wprowadzat
do ustroju wladzy lokalnej nic nowego. Zob. tez M. KuLEsza, Samorzqdowy model
ustroju terenowego, [w:] Model wladzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej, 1,
Warszawa 1982, s. 48-50; TeNZE, Niektore zagadnienia prawne definicji samorzqdu
terytorialnego, «PiP» 45.1/1990 s. 20. Autor stwierdza, ze ,,samorzad spoteczny” byt
w sferze ideowej wariantem kolektywizmu; W. Dawipowicz, Jeszcze jedna reforma rad
narodowych czy przywrocenie samorzqdu terytorialnego, «PiP»37.3-4/1982, s. 107.
Autor przedstawit, ze uznanie rad narodowych za organ ,,samorzadu spolecznego” byto
manewrem, majacym na celu stgpienie ostrosci spotecznych oczekiwan dotyczacych
samorzadu terytorialnego.

® O charakterze rad narodowych po reformie, zob. S. Zawapzki, Reforma rad
narodowych a rozwdj samorzqdnosci, ,,Nowe Drogi” 10/1974, s. 41.
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stanowiska wojewodow, prezydentéw i naczelnikow. Kierownicy wy-
dzialow stracili wowczas status organu. Na przewodniczacych wo-
jewodzkich i powiatowych rad narodowych wtadze PZPR zalecaty
powotywanie pierwszych sekretarzy komitetoéw powiatowych i wo-
jewddzkich!®. Od praktyki tej odstapiono dopiero po wydarzeniach
sierpniowych z 1980 r.

Na pierwszej sesji po wyborach, rada narodowa wybierata ze swe-
go grona na okres kadencji przewodniczacego rady narodowej i jego
zastepcow oraz przewodniczacych statych komisji. Stanowili oni pre-
zydium rady narodowej'!. Wojewode, prezydenta miasta, naczelnika
powiatu, naczelnika miasta stanowiacego powiat i naczelnika dzielnicy
w miescie wytaczonym z wojewodztwa powotywat na czas nieokreslo-
ny Prezes Rady Ministrow, po zaopiniowaniu kandydatow przez wta-
$ciwa rad¢ narodowa. Naczelnika miasta nie stanowiacego powiatu,
naczelnika dzielnicy w miesécie stanowiacym powiat oraz naczelnika
gminy powotywat na czas nieokreslony wojewoda, po zaopiniowaniu
kandydatéw przez wilasciwa radg narodowa'?. Do wojewodow, prezy-
dentéw miast oraz naczelnikéw powiatdw, miast i dzielnic jako tere-
nowych organdow administracji panstwowej nalezaty wszystkie sprawy
z zakresu administracji panstwowej, niezastrzezone na rzecz innych
organéw. Wojewoda wykonywatl swoje zadania przy pomocy podle-
glego mu urzedu wojewodzkiego, prezydent miasta i naczelnik miasta
— przy pomocy urzedu miejskiego, naczelnik powiatu — przy pomo-
cy urzedu powiatowego, naczelnik dzielnicy — przy pomocy urzedu
dzielnicowego. W sktad powyzszych urzedow wchodzily wydzialy.
W miarg potrzeby, wlasciwe organy administracji panstwowej mogty
tworzy¢ na podstawie wzajemnych porozumien wydziaty wspolne dla
wojewoddztwa 1 miasta wytaczonego z wojewddztwa, powiatu i mia-

"0 doborze sktadu rad narodowych, zob. B. Zawapzka, Kryteria wyboru
sktadu rad narodowych, «PiP» 29.11/1974, s. 82; W. JarosINsk1, Wybory organow
samorzqdu mieszkancow, «Rada Narodowa-Gospodarka-Administracja» 1973 nr 18
s. 1; W. SokoLewicz, Zmiany w strukturze i dziatalnosci organow przedstawicielskich,
«Problemy rad narodowych» 1973 nr 25, s. 64.

" Por. art. 26.

12 Tamze, art. 49c.
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sta stanowiacego powiat, sasiednich powiatow lub miast stanowiacych
powiaty, dzielnic miasta podzielonego na dzielnice'>.

Wojewodowie, prezydenci miast oraz naczelnicy powiatéw, miast
1 dzielnic mogli upowaznia¢ kierownikdéw i innych pracownikow wy-
dziatdow podlegtych im urzedow do zatatwienia okreslonych spraw
w ich imieniu, w tym réwniez do wydawania decyzji administracyjnych.
Nadzor nad dziatalno$cia terenowych organow administracji panstwowej
zostal powierzony Radzie Ministrow, Prezesowi Rady Ministrow oraz
terenowym organom administracji panstwowej wyzszego stopnia'*.

Na mocy ustawy z 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale ad-
ministracyjnym panstwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych'?
zlikwidowano powiaty, przechodzac na dwuszczeblowy podziat te-
rytorialny panstwa, powigkszajac do 49 liczbe wojewodztw!'®. Wiele
organdw nie bylo w stanie dostosowac swego przestrzennego zakre-
su dziatania do nowego dwustopniowego podziatu zasadniczego!’.
Pociagneto to za soba niekontrolowany wzrost podziatéw specjalnych.
W praktyce niektore dziedziny zycia spotecznego i gospodarczego
przerastalty mozliwo$ci zatatwienia ich w gminie (na przyktad spra-
wy geodezyjne). Dla tych potrzeb powotano przypominajace powiaty
urzedy rejonowe. Brak wykwalifikowanych kadr, zaplecza technicz-
nego, a zwlaszcza brak $rodkow na tworzenie odpowiedniej infra-
struktury w gminach sprawit, ze odbierano gminom wiele kompetencji
i przekazywano je rejonowi. By¢ moze niektore osrodki stanowity pod-
stawe do tworzenia nowych wojewodztw, jednak wiele nowych, ma-
tych wojewodztw, wobec zblizajacego sig¢ kryzysu gospodarczego, nie
mialo szans stworzenia podstaw do nowych regionow!'.

13 Tamze, art. 49.

14 Tamze, art. 85.

5 Dz.U. Nr 16, poz. 91.

16 J. Kokotkowicz, Nowe wojewddztwa w swietle statystyki, «Rada Narodowa-
Gospodarka-Administracja» 1975 nr 13, s. 33.

17°S. Gasewski, K. M. Nawacka, Historia ustroju Polski 966-1989, Olsztyn 2002,
s. 181.

18 Z. LeoNsKi, System organizacji i funkcjonowania terenowych organéw przedsta-
wicielskich i organow administracji panstwowej PRL, Warszawa-Poznan 1989, s. 14.
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Nie mozna ostatecznie wyjasni¢, w jakim stopniu kryzys gospodar-
czy wplynat na urzeczywistnienie zatozen reformy z lat 1972-1975,
w jakim za$ stopniu reforma przyczynita si¢ do poglebienia kryzysu.
Ustawa z 26 maja 1978 r. o radach narodowych'" przyniosta probg in-
stytucjonalizacji, czy tez pewnego rodzaju centralizacji form kontro-
li spotecznej przez powotanie w systemie rad narodowych komitetow
kontroli spoteczne;j.

O konieczno$ci reaktywacji autentycznego samorzadu terytorialne-
go w Polsce zaczgto wyraznie moéwi¢ od potowy 1980 r.?°. Ostatecznie
dopiero dyskusje z lat osiemdziesiatych i liberalizacja ustroju zaczg-
ty torowa¢ droge powrotu do koncepcji samorzadu terytorialnego?.
W dyskusjach tych zarysowaly si¢ jednak dwie r6zne koncepcje. Jedna
nawiagzywata do samorzadu terytorialnego w klasycznym ujeciu, druga
optowala za utrzymaniem dotychczasowego systemu rad narodowych,
majac na uwadze jego kolejne modyfikacje.

Zwolennicy klasycznej doktryny prawa publicznego uwazali, ze
samorzad terytorialny to nie tylko zdecentralizowanie administra-
cji panstwowej i oddanie jej w rece organdw wiladzy lokalnej, lecz
takze uspolecznienie wladzy lokalnej i upodmiotowienie spoteczno-
Sci lokalnej??. A. Jaroszynski twierdzil, ze ,,istot¢ samorzadu stano-
wi wlasnie to, Ze jest on niepanstwowy, organ panstwowy nie moze

1 Dz.U. Nr 14, poz. 61.

20 Na znaczace dziela polskiego dorobku naukowego lat osiemdziesiatych
poswigcone samorzadowi terytorialnemu wskazuje M. KUuLEsza, Niektore zagadnienia
prawne definicji samorzqdu terytorialnego, «PiP» 45.1/1990, s. 16-28; A. JAROSZYNSKI,
W sprawie zmiany ustawy o radach narodowych, «PiP» 37.1-2/1982, s. 99.

2 Por. A. ANtoszewski, Wladza i samorzqd a zagadnienia kompetencji rad
narodowych, «PiP» 38.4/1983, s. 10-15; W. Dawipowicz, Jeszcze jedna reforma rad
narodowych, czy przywrocenie samorzqdu terytorialnego?, «PiP» 37.3-4/1982, s. 107,
M. KuLEszA, Wiadza lokalna w systemie reformy, «PiP» 38.3/1983, s. 25-30; M. STAHL,
Poszukiwania modelu wtadzy i administracji lokalnej, £.6dz 1989, s. 10-59.

22 A. PIEKARA, Spéldzielczos¢ lokalna i samorzqd, Warszawa 1986, s. 32. Autor
stwierdza, ze podmiotem samorzadu moga by¢ tylko same spotecznosci; np.,
B. Zawapzka, Pozycja ustrojowa samorzqdu w panstwie socjalistycznym, «PiP»
38.9/1983, s. 46, rowniez podkreslata konieczno§¢ decentralizacji i uspolecznienia
samorzadu, aby zrealizowa¢ upodmiotowienie spotecznosci lokalnej, ale spotecznosé
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by¢ wige samorzadowy”?. Przeciwko taczeniu samorzadu terytorial-
nego z organami wladzy panstwowej wystgpowal rowniez Piekara®
i Dawidowicz, stwierdzajac, ze ,.kazda proba laczenia organu witadzy
panstwowej z organem samorzadu terytorialnego musi skonczy¢ sig
niepowodzeniem, bo lezy migdzy nimi nieprzekraczalny prog w po-
staci odrebnej — w stosunku do organdéw panstwa — podmiotowos¢ jed-
nostki samorzadowej”?.

Przeciwnicy autentycznego samorzadu twierdzili, Ze nie ma mozli-
wosci realizowania interesoOw lokalnych godzacych w interes panstwa,
czy interesOw panstwa, naruszajacych interes spotecznosci lokalnej.
Wedtug J. Surowca w panstwie socjalistycznym ,,panstwo, $cislej apa-
rat panstwowy, przestaje bowiem by¢ nosicielem jakich§ sobie tyl-
ko wtasciwych interesow, sprzecznych z interesem spoteczenstwa,
a w kazdym razie ksztattuja si¢ obiektywne przestanki zaistnienia ta-
kiej sytuacji (...). Nie dzieli si¢ wladzy, o czym decyduje brak obiek-
tywnej sprzecznosci interesOw migdzy zorganizowanym w panstwo
spoteczenstwem, a spoteczenstwami lokalnymi. W tej sytuacji organ
okreslonej grupy spotecznej moze by¢ zarazem organem calego spole-
czenstwa, $cislej organem realizujacym interes ogolnospoteczny, czy-
li organem panstwa”?.

Przeciwnicy prawdziwego samorzadu sadzili rowniez, ze nadanie
wladzy lokalnej statusu samorzadu terytorialnego bedzie rownoznacz-
ne z ostabieniem tej wiadzy, wynikajacym z pozbawienia jej wiadz-
twa panstwowego. Swiadczylo to jednak o niewlasciwym rozumieniu
istoty tej instytucji, gdyz samorzad uwazany byt w doktrynie za uspo-
teczniong i upodmiotowiona wtadzg publiczna, wyposazona przez pra-
wo we wladztwo panstwowe. Przedmiotem ich ataku bylo rowniez to,

lokalna rozumiata jednak jako ,,cz¢$¢ sktadowa ludu pracujacego”, a administrowanie
jako ,,fragment realizacji ludowladztwa”.

2 A. JAROSZYNSKI, W sprawie zmiany ustawy..., s. 99 przyp. 20.

2 A. PiEKARA, Demokracja bez posrednikéw, wywiad) , «Polityka» 1982 nr 33
z 8. 3 przyp. 8.

2 'W. Dawipowicz, Jeszcze jedna reforma..., s. 106 przyp. 8.
26 J. Surowikc, O koncepcji wladz lokalnych w PRL, «PiP» 38.9/1983, s. 56.



320 EDpYTA SokALsKA [8]

co stanowi atrybut samorzadu terytorialnego, mianowicie wtasna, od-
rebna podmiotowo$¢ prawna i majatkowa gminy?’. Gmina jako osoba
prawna stataby sig¢ wiascicielem odrgbnego od panstwowego mienia
komunalnego oraz podmiotem ustawowo zdecentralizowanych kom-
petencji w publicznych sprawach o znaczeniu lokalnym. Wskazywano,
ze instytucja samorzadu terytorialnego, zwiazana z przyznaniem sa-
modzielnosci prawnej jest niemozliwa w panstwie socjalistycznym, bo
rozbija jednolita i niepodzielng wladzg ludu?®.

Zwolennicy przywrocenia w Polsce samorzadu terytorialnego ak-
centowali natomiast potrzeby prawnego upodmiotowienia jednostek
terytorialnych, przede wszystkim gmin i wyodrgbnienia wlasnosci lo-
kalnej jako niezbednych cech i warunkow samodzielnosci i autentycz-
nosci samorzadu®. Przeciwnicy samorzadu terytorialnego postugiwali
si¢ z kolei argumentem, ze takie rozwiazanie prawno-ustrojowe pro-
wadzitoby do ostabienia panstwa.

W 1981 r. przygotowano podstawowe zalozenia planowanej re-
formy samorzadu terytorialnego, opracowane przez naukowcow pod
auspicjami Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego®’. Stwierdzono
wowczas jednoznacznie, ze samorzad terytorialny rzeczywiscie dzia-
tajacy w Polsce nie istnieje ani nie funkcjonuje jako instytucja prawno-
-ustrojowa. Wtadze i organy przedstawicielskie byly formowane przez
nominacj¢ a nie droga demokratycznych wyborow. Wtadze i organi-
zacje terenowe pozbawione byly gestii w istotnych sprawach spotecz-
nych, ekonomicznych i przestrzennych swego terenu. Rady narodowe
stanowity w praktyce organy jednolitej wtadzy panstwowej, a ich rola
jako organow samorzadowych na skutek podporzadkowania centralnej

27 Zob. dyskusje na tamach tygodnika, Wiasnos¢ komunalna, szansa czy klopot?,
«Rada Narodoway» 1987 nr 24, s. 6in.

2 Zob. J. Surowikc, O koncepgji..., s. 55 przyp. 26.

2 B. NieciuNski, Uruchomi¢ wyobraznie. Forum o samorzqdzie terytorialnym,
«Polityka» 1982 nr 44, s. 6.

30 B. RYS, Trudne poczatki demokracji lokalnej. Wysitki na rzecz odbudowy samorzqdu
terytorialnego w latach osiemdziesiqtych, ,Mazowieckie Studia Humanistyczne”
1/1996, s. 127; Model wtadzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej, red.
M. KuLEsza, Warszawa 1982, s. 165 1n..



[9] PRZEMIANY STRUKTURALNE WEADZ LOKALNYCH W POLSCE 321

administracji panstwowej ulegta catkowitej likwidacji. Spoteczenstwa
lokalne zostaty praktycznie pozbawione wptywu na decyzje o rozwo-
ju miast i wsi. Owczeéni glosiciele reformy gospodarczej, majac to
wszystko na uwadze twierdzili, ze samorzad terytorialny musi ulec
rzeczywistej demokratyzacji.

Ustawa z 22 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego®', wydana juz w okresie stanu wojennego, byta proba
kompromisu migdzy ré6znymi propozycjami uregulowania spraw za-
rzadu lokalnego. Ustawa ta majaca charakter prawa ustrojowego, poza
dotychczasowymi dwoma funkcjami rad narodowych wyraznie wy-
mieniata ich trzecia ich funkcje, ze rady sa zarazem organami samo-
rzadu terytorialnego ludnos$ci w gminach, miastach, dzielnicach miast
i wojewodztwach. Nie zdefiniowano jednak, ktore dziatania rad mialy
shuzy¢ wypetnianiu ich funkcji w systemie wtadzy panstwowe;j, a kto-
re urzeczywistnia¢ aspekty samorzadowe ich pracy. Nie nastapita wige
oczekiwana decentralizacja wladzy i upodmiotowienie gminy, gdyz
nadal uprawnienia do zarzadu mieniem pozostawiono w gestii orga-
néw administracji panstwowej, funkcjonujacych faktycznie w hierar-
chicznym systemie zaleznosci®.

Ustawa z 19 grudnia 1986 r. 0 zmianie ustawy o systemie rad naro-
dowych samorzadu terytorialnego rozszerzyta znaczenie mozliwosci
powierzania spraw nalezacych do terenowych organow administracji
panstwowej innym jednostkom organizacyjnym. W dniu 16 czerwca
1988 r. Sejm uchwalil ustawe o zmianie niektérych dotychczasowych

31 Dz.U. Nr 41, poz. 85.

32 A. PiEkARA, Demokracja bez posrednikow..., s. 3 przyp. 8; M. KULESzaA,
Niektore zagadnienia, cit., s. 19-20 przyp. 8. Autor stwierdza, ze ,,Nie moze by¢ nic
bardziej obcego w doktrynie samorzadu spotecznego — jako powszechnej organizacji
spoteczenstwaw okresie budowy komunizmu, w ktora miaty si¢ stopniowo przeksztatcac
organy jednolitej wladzy panstwowej — niz ,,samorzad terytorialny”, bedacy przeciez
wyrazem dualizmu zarzadu publicznego i zwalczany swego czasu, jako forma
ustrojowa panstwa burzuazyjnego, nie zapewniajaca ludnosci dostatecznego wptywu
na bieg spraw ogolnych, oparta na sztucznym przeciwstawieniu spraw lokalnych
i ogdlnopanstwowych”. Koncepcje samorzadu terytorialnego ujgta w ustawie omawia
A. Antoszewskl, Koncepcja samorzqdu w ustawie z 20 lipca 1983 r., «Problemy rad
narodowych. Studia i materiaty» 58/1984,s. 5 in.
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ustaw regulujacych zasady funkcjonowania terenowych organéw
wladzy 1 administracji panstwowej*’. Znowelizowana ustawa lipco-
wa zachowata koncepcje ,,panstwowego samorzadu terytorialnego”.
Gmina nie stata si¢ osoba prawna ani wiascicielem mienia komunal-
nego. Uprawnienia tego rodzaju zostaty przyznane tylko radzie naro-
dowej. Kategoria okreslana jako ,,samorzad terytorialny” nie nabrata
treSci prawnej**. Gmina nie uzyskala statusu samorzadu terytorialne-
g0, dzigki ktéremu musiataby by¢ traktowana przez aparat wtadzy jako
wzglednie niezalezna od niego korporacja prawa publicznego z wtasna
podmiotowoscia, odrgbna od panstwowej. Dopiero w dobie wielkich
przeobrazen lat 90-tych sytuacja ta ulegla zmianie.

Brak samorzadnos$ci i demokracji w okresie PRL, brak odmienne;j
podmiotowosci publicznoprawnej i podmiotowosci cywilnoprawnej
jednostek terytorialnych, brak odrgbnej wtasnosci komunalnej prowa-
dzit do ubezwlasnowolnienia tych jednostek w sferze rozwoju spotecz-
nego i gospodarczego. Postulowany w latach 80-tychmodel samorzadu
terytorialnego musiat realizowac nie tylko zasady demokratyzacji wta-
dzy, ale przede wszystkim organizowac spoteczno$¢ lokalna w taki
sposob, aby optymalnie zaspokoic jej potrzeby i przyczyni¢ si¢ do kre-
owania rozwoju lokalnego®. Model wladzy, jaki usankcjonowaty rza-
dy komunistyczne w Polsce ewoluowat w czasie. W $lad za kolejnymi

3 Dz.U. Nr 19, poz. 130.

3 Zob. M. StaHL, Poszukiwania modelu wladzy..., s. 59 przyp. 21; M. KULESzA,
Niektore zagadnienia..., s. 17-18 przyp. 8.

35 J. ReGuLskl, Samorzqd Il Rzeczypospolitej..., s. 33 przyp. 2. Autor twierdzi,
ze pierwszy dokument, zawierajacy tezy odbudowy samorzadu terytorialnego
w Polsce, zostal opracowany poza srodowiskiem politycznym. Dnia 12 czerwca
1981 r. przedstawiono na forum Komisji Prawa i Praworzadnosci Konwersatorium
,Doswiadczenie 1 Przysztos¢”. Dokument ten otworzyt proces przemian. W tezach
stwierdzono, ze nie jest mozliwe wyjscie z kryzysu politycznego, spotecznego
i gospodarczego kraju bez generalnej reformy wtadz terenowych, bez przywrocenia im
autentycznego samorzadu, niezbednego dla uzdrowienia aktywnosci spoteczenstwa
i dla uruchomienia ogromnych rezerw inicjatyw spotecznych, zob. Dokument
nr 3 (autorstwa J. REGULSKIEGO, P. BUREGO, A. JEwTucHOWICZA, T. MARKOWSKIEGO),
Konwersatorium ,,Doswiadczenie i Przysztos¢”. Samorzqdne wladze terenowe
w zreformowanym ustroju gospodarczym PRL. Pierwsze opracowania dotyczqce
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kryzysami politycznymi mozna zaobserwowac¢ okresy pewnych ten-
dencji decentralizacyjnych i okresy rzadow silnie scentralizowanych.
Jak stusznie zauwaza J. Regulski, tatwo zauwazy¢, ze po kazdym kry-
zysie uchwalono na ogét w dwa lata nowe prawo o wiadzach tereno-
wych, manifestujac wolg zadoS¢uczynienia zadaniom ludnosci. Wola
ta byta tylko pozorna i wkrétce nastgpowata nowelizacja ustaw. W zad-
nym jednak razie te pozorne liberalizacje nie posunety si¢ tak daleko,
aby zagrozi¢ obowiazujacemu modelowi panstwa*.

Z uptywem czasu system polityczny panujacy w Polsce okazywat si¢
coraz bardziej nieefektywny. Scentralizowane zarzadzanie gospodarka
narodowa hamowato jej rozwdj. Koniecznos¢ reform i decentraliza-
cji w gospodarce zaczynata by¢ powszechnie rozumiana. Bezposredni
wplyw na fatalng sytuacje w Polsce miata zta polityka gospodarcza
ekipy Edwarda Gierka, polegajaca na nadmiernym i nieprzemyslanym
inwestowaniu, finansowanym gltownie poprzez zaciaganie kredytow
zagranicznych oraz na zbyt duzym uzaleznieniu produkcji od surow-
cOw sprowadzanych z zagranicy, co ostatecznie doprowadzito do za-
dhuzenia przekraczajacego mozliwosci sptat®’.

Dyskusja nad nieudanymi reformami odbywata si¢ w réznych $ro-
dowiskach, gdyz powszechne byto poszukiwanie drog demokratyzacji
i przebudowy panstwa. Wazna rolg odegraty tu sformutowania wypra-
cowane przez NSZZ ,,Solidarno$¢”. Program przemian ustrojowych
zostal sformutowany podczas 1 Krajowego Zjazdu Delegatow we
wrzesniu 1981 r. W pierwszej fazie uchwaly programowe;j stwierdzo-
no, ze zwiazek domaga si¢ reformy samorzadowej i demokratycznej
na wszystkich szczeblach zarzadzania oraz nowego planu spoteczno-

reformy samorzqdowej, [W:] Reforma samorzqdowa. Materiatly zZréodtowe 1980-1990),
wstep i wyb. J. REcuLski, Warszawa 2000, s. 15.

36

J. ReGuLskl, Samorzqd 11l Rzeczypospolitej..., s. 22-23 przyp. 2.

370 sytuacji gospodarczej i jej przyczynach, zob. L. BaLcErowicz, Od diagnozy
systemu do jego reformy, [w:] Ekonomisci o reformie gospodarczej, pod red.
U. LiBury-GRzELONSKIES, I: Cele i zakres reformy gospodarczej, Warszawa 1981, s. 158-
159 1 in.; C. Jozeriak, KoniecznosS¢ i kierunki rekonstrukcji systemu ekonomicznego,
[w:] Ekonomisci o reformie..., s. 27 i n. przyp. 35.
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-gospodarczego®®. Cho¢ sformutowania dotyczace samorzadu w tym
dokumencie byly do$¢ ogolnikowe, to jednak funkcjonowanie samo-
rzadu zaktadaty.

Zmiany polityczne w koncu lat siedemdziesiatych zapowiadaty
rewolucyjne przemiany zaréwno w Polsce, jak 1 w catej Europie
wschodniej®. Stopiefn uzaleznienia Polski od Zwiazku Radzieckiego
ograniczyla ,,Pierestrojka” Michaita Gorbaczowa. Srodowisko opo-
zycyjne funkcjonujace w Polsce przyjmowaty juz potjawne formy
dziatania. Wiosna 1987 r. Lech Walgsa zaprosit do wspoétpracy grupe
intelektualistow, ktora to w grudniu 1988 r. przeksztalcita si¢ w Komitet
Obywatelski. W lutym 1989 r. Komitet stat si¢ strona w rozmowach
z wladzami. W miar¢ rozwoju sytuacji postulat stworzenia samorzadu
terytorialnego nabieral znaczenia w programach $rodowisk opozycyj-
nych. Przy aktywnym udziale J. Regulskiego doszto do powstania przy
Komitecie Obywatelskim przy przewodniczacym NSZZ ,,Solidarno$¢”
odrebnej komisji samorzadowej. Komisja ta dziatata do konca 1989 r.,
a jej podstawowym zadaniem byto przygotowanie si¢ do mozliwosci
negocjacji z wtadza. Wérdd podstawowych postulatow znalazty sig:
,»1. Nalezy si¢ skoncentrowac na przywroceniu samorzadno$ci miast
i gmin. (...) Wojewddztwa nie bgda posiadaly osobowosci prawnej ani
wlasnego mienia. (...) Konieczne jest odrzucenie stalinowskiej zasady
jednolitej wladzy panstwowej. 2.Przywrocenie samorzadu lokalnego
wymaga: upodmiotowienia miast i gmin. (...) Demokratycznej ordyna-
cji wyborczej. [...] Wlasnych organéw wykonawczych. (...) Wtasnosci
komunalnej. (...) Swobody ustalania sposobdéw realizacji zadan. (...)
Ograniczenia ingerencji organow nadrzgdnych. (...) 3. Przyspieszenie
wyborow do rad narodowych jest niezbedne. (...) 4. Opracowanie i re-
alizacja nowej koncepcji ustrojowej samorzadow lokalnych wymaga
stworzenia takich form instytucjonalnych, ktore zapewnityby srodowi-
skom niezaleznym wywieranie faktycznego wptywu na przyjmowane

38 [ Krajowy Zjazd Delegatéw NSZZ ,,Solidarnos¢”. Statut, Uchwala Programowa
z Aneksem, Biuro Informacji Prasowej Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢”, Gdansk
1981, s. 5.

¥ S. WYKRETOWICZ, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] Samorzaqd
w Polsce. Istota, formy, zadania, pod red. S. WyKrETOWICZA, Poznan 1998, s. 108-109.
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rozwigzania. Doswiadczenie uczy, ze sama administracja panstwa nie
jest zdolna do przeprowadzenia reform™.

Problematyka samorzadowa znalazta si¢ ostatecznie w programie
,»Okraglego Stotu”. Nie bylo to seminarium naukowe, ale forum ne-
gocjacji pomiedzy przeciwstawnymi stronami, z ktorych kazda miata
inne spojrzenie na ustrdj panstwa oraz cele polityczne. Zespoty nego-
cjacyjne byly stosunkowo mate i grupowatly ludzi o wysokim stop-
niu wiedzy w danym temacie. Ustalono, ze przewodniczacy moga
w trakcie trwania negocjacji powotywac¢ ekspertow z danej dziedzi-
ny. Ostateczny sktad zespolu samorzadowego przeciwnego stronie
rzadowej byl nastepujacy: Iwo Byczewski (sekretarz), Stefan Jurczyk,
Adam Kowalewski, Michat Kulesza, Walerian Panko, Jerzy Regulski
(przewodniczacy), Zbigniew Rokicki, Jerzy Stepien, Henryk Janusz
Stepniak, Jerzy Zdrada. Jako eksperci zostali zaproszeni Marek
Budzynski, Tomasz Dybowski, Maria Gintowt — Jankowicz, Andrzej
Klasik, Andrzej Piekara (wzial udzial w pierwszym posiedzeniu). Na
asystenta zespotu powotano Mateusza Wyrwicha.

Zespot Stowarzyszen i Samorzadu spotkat si¢ po raz pierwszy w ra-
mach obrad ,,Okragtego Stotu” 21 lutego. 25 lutego rozpoczeta prace
grupa samorzadowa. Sktad strony rzadowej byt nastgpujacy: Wojciech
Sokolewicz (przewodniczacy), Waldemar Dtugotecki, Maciej Granie-
cki, Ryszarda Kazimierska, Tomasz Lenger, Janusz t¢towski, Kazi-
mierz Matecki, Wactaw Martyniuk, Maria Moskal, Jozef Mosiol,
Antoni Paris, Stanistaw Stolz, Mieczystaw Szostek, Jan Szreniawski,
Mitosz Wilkanowicz, Stanistaw Zajfert, Barbara Zawadzka*'.

Dyskusje przy ,,Okraglym Stole” stanowily nowy etap w histo-
rii odbudowy samorzadu*. Po zakonczeniu obrad J. Regulski napi-
sal: ,,W praktyce samorzadno$ci Polska ma 50-letnig przerwe (...).
Przywrocenie samorzadu jest konieczne (...). Niestety w Polsce ludzie

4 Zob. Dokument nr 19, ,,Okragly Stot”. Instrukcja dla czlonkow delegacji, [w:]
Reforma samorzqdowa..., s. 191-192 przyp. 35.

41 J. REGULSKI, Samorzqd Il Rzeczypospolitej, s. 54 przyp.

2 AJ. Kozrowski, Samorzqd terytorialny a demokracja w makroregionie
potnocno-wschodnim Polski. Wybrane zagadnienia, «Zeszyty Naukowe [Ostroteckie
Towarzystwo Naukowe]» 9/1995, s. 215-220.
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nie wiedza, co to jest samorzadno$¢ miast i gmin, nie rozumieja jej
istoty, nie doceniaja wagi. Nie wytworzylo sig¢ poczucie interesu lokal-
nego (...). Dokument parafowany w zespole samorzadu terytorialne-
go w bezposredni sposob nie zatatwia nic. Istnieje niebezpieczenstwo,
ze (...) strona rzadowa bedzie realizowac stary model zarzadzania (...).
Dzi$ jest zupehie naturalne, ze samorzadnos¢ (...) zostata przestonigta
przez zblizajace si¢ wybory do sejmu i senatu. (...) Wypehienie pod-
pisanego przez nas porozumienia autentyczna trescia bedzie bardzo
trudne. Gdyby$my realizowali program petnej samorzadnosci lokalnej
oznaczaloby to zmiang ustroju. ZgodziliSmy si¢ jednak, Zze musi nasta-
pi¢ koniec realnego socjalizmu w jego dotychczasowym wydaniu. T¢
prawde przyjeta rowniez wiadza™*.

Wkroétce po zakonczeniu obrad ,,Okraglego Stolu” rozpoczgta sig
kampania wyborcza. W lipcu 1989 r. po ogtoszeniu oficjalnych wy-
nikow wyborow punkt cigzkosci dziatan dotyczacych zmiany ustroju
i reaktywacji samorzadu przesunat si¢ z Komitetu Obywatelskiego do
parlamentu. W zwiazku z tym, ze ,,Solidarno$¢” uzyskata przytltacza-
jaca wigkszo$¢ w Senacie, przy mniejszosci w Sejmie 1 przy rzadzie
pozostajacym ciagle w rekach poprzedniej ekipy, podstawowe decyzje
ustawodawcze musiaty by¢ podejmowane przez Senat, gdzie zostata
stworzona Komisja Samorzadu Terytorialnego*.

W dobie wielkich przeobrazen lat 90-tych powotanie w 1990 r. sa-
morzadu terytorialnego stato si¢ jedyna z najwazniejszych decyzji
podjetych w celu przeobrazenia ustroju Rzeczypospolitej Polskie;j.
Ustawodawstwo z 1990 r. powrécitlo do koncepcji dualistycznego
modelu administracji terenowej, w ktorej tylko jednym z filarow byt
samorzad terytorialny i to na szczeblu gminy®. Dopiero jednak usta-

4 J. ReGuLskl, Okrqgly stol. Kto jest kim. Opozycja, Warszawa 1989, s. 281.

* Blizej o pracach nad aktami normatywnymi regulujacymi funkcjonowanie
samorzadu terytorialnego, zob. J. REGuLskl, Samorzqd Il Rzeczypospolitej..., s. 63-
137, przyp. 2.

4 Najwazniejsze z aktow prawnych normujace ksztatt samorzadu terytorialnego
to: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483); ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (tekst jednolity
Dz.U.z 1996 1. Nr 13, poz. 74 ze. zm. oraz Dz.U. z 1998 1. Nr 162, poz. 1126) — tytut
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wodawstwo z 1998 r. dato podstawe do powolania samorzadu tery-
torialnego na szczeblu powiatowym i wojewodzkim*®. Nastepnie od
1 stycznia 1999 r. miejsce dwustopniowego podziatu terytorialnego
panstwa zajal system trojstopniowy, obejmujacy: samorzadowe gminy,
samorzadowe powiaty 1 rzadowe — samorzadowe wojewodztwa.
Wystepujace w literaturze rézne katalogi cech samorzadu tery-
torialnego wynikaja z odmiennego ujgcia omawianej materii*’. Na

ustawy od 1 stycznia 1999 r. brzmi: ,,Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. O samorzadzie
gminnym” (ustalony przez art. 10 pkt. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie
niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej (Dz.U. z 1998 r. Nr
162, poz. 1126); ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — wprowadzajace ustawg o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191
ze. zm.); ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji ustalonych
w ustawach szczegdlnych pomigdzy organy gminy, a organy administracji rzadowej
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198 ze zm.); ustawa z dnia 24 lipca
1998 r. 0 mianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje¢ organéw administracji
publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.);
ustawa z 16 lipca 1998 r. — ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewodzkich (Dz.U. Nr 95, poz. 602 ze zm.). Odrgbnie uregulowany zostat ustroj
Warszawy — ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy
(Dz.U. Nr 48, poz. 1995 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodzkim (Dz.U. Nr 91, poz.
576 ze zm.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz.U. Nr 91, poz. 577); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. Nr 91, poz. 578 ze. zm.); ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. Nr 95, poz. 602 ze zm.);
ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.); ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.
o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéow administracji
publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze. zm.);
ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wejsciu ustawy o samorzadzie panstwowym, ustawy
o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz.U. Nr 99, poz. 631); Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 stycznia 1998 r.
w sprawie utworzenia powiatow (Dz.U. Nr 103, poz. 652); ustawa z dnia 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczna (Dz.U.
Nr 133, poz. 872 ze. zm.); ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126).

47 Zob. rozne podejscia autoréw, np. J. SoBczAk, Ildee samorzqdowe w Europie
iw Polsce XIXipoczqthku XXw., ltawa 1999, s. 1-39; Z. NIEwIADOMSKI, Ustroj samorzqdu
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podstawie caloksztaltu rozwiazan prawnych, a w szczegdlnosci prze-
pisow Konstytucji i ustawy o samorzadzie z 1990 r. mozna dokonac
interpretacji zasad ustrojowych samorzadu terytorialnego w Polsce.
Unormowania Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. wprowadzaja ustepu-
jace zasady ustrojowe samorzadu terytorialnego: 1. samorzad teryto-
rialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej (art. 16, ust. 2),
2. podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina (art.
164, ust. 1), 3. gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu tery-
torialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorial-
nego (art. 164, ust. 3), 4. samorzad terytorialny posiada osobowo$¢
prawna. Zadania publiczne wykonuje w imieniu wlasnym i na wia-
sna odpowiedzialno$¢, na zasadach okreslonych przez ustawy (art. 16,
ust. 2, art. 163), 5. samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sadowej (art. 165, ust. 2), 6. samorzad terytorialny zaspaka-

terytorialnego, [w:] Zarys ustroju administracji lokalnej Rzeczypospolitej Polskiej, pod
red. Z. NIEWIADOMSKIEGO, J. SZRENIAWSKIEGO, Lublin 1991, s. 29-35; Z. NIEWIADOMSKI,
Ustroj gminy. Gminne i ponadgminne instytucje samorzqdu terytorialnego, [w:]
Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny, Warszawa 1992, s. 155-157; Tenzg, Ustrdj
samorzqdu terytorialnego i administracji rzqdowej po reformie, Zbior aktow prawnych
(z wprowadzeniem i obja$nieniami prof. Z. NIEWIADOMSKIEGO), Warszawa 1998, s. 14-
16; B. DoLnicki, Czy polskie ustawodawstwo samorzqdowe odpowiada standardom
europejskim?, «Samorzad Terytorialny» 1994 nr 9, s. 13; TeNzE, Modele samorzqdu
terytorialnego w Europie i w Polsce, Katowice 1994, s. 7; T. RaBska, Administracja
samorzqdowa i rzqdowa. Nowy model administracji panstwowej, «RPEiS»53.2/1991,
s. 9 1 n.; TeNzZE, Samorzqd terytorialny w strukturze aparatu panstwa (perspektywy
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ja potrzeby wspolnoty samorzadowej (art. 166, ust. 1), 7. samorzad
terytorialny wykonuje zadania zlecone administracji rzadowej w za-
kresie uregulowanym ustawami (art. 166, ust. 2), 8. organy stanowiace
wybieraja organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego sa
wybierane przez mieszkancoOw w wyborach bezposrednich (art. 169),
9. organy stanowiace wybieraja organy wykonawcze jednostek samo-
rzadu terytorialnego (art. 169), 10. jednostkom samorzadu terytorial-
nego przystuguje prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe.

Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan (art. 165,
ust. 1; art. 167, ust. 1), 11. dochodami jednostek samorzadu terytorial-
nego sa ich dochody wlasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe
(art. 167, ust. 2), 12. ustréj wewngetrzny jednostek samorzadu teryto-
rialnego okreslaja w granicach ustaw ich organy stanowiace (art. 169,
ust. 4), 13. czlonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowaé
o sprawach dotyczacych tej wspolnoty w referendum (art. 170),
14. dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu
widzenia legalnos$ci (art. 171, ust. 1), 15. jednostki samorzadu teryto-
rialnego majq prawo zrzeszania si¢ (art. 172, ust. 1).

Konstytucja RP z 1997 r. wzmacniala pozycje prawna samorzadu tery-
torialnego, w poréwnaniu z unormowaniami tzw. ,,Matej Konstytucji™?®.
Do rangi zasad ustrojowych podniesiono ustawy decentralizacji wtadzy
publicznej oraz zasad¢ udzialu samorzadu terytorialnego w wyko-
nywaniu wladzy publicznej w imieniu wilasnym i na wilasna odpo-
wiedzialno$¢ (art. 15, ust. 1; art. 16, ust. 2). Zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego uzyskata w Konstytucji z 1997 r. normg rangi
konstytucyjnej i odniesiona zostata do wszystkich jednostek samorza-
du terytorialnego (art. 165, ust. 2). Zostata takze poprzez Konstytucje
wzmocniona pozycja gmin we wszystkich sprawach samorzadu teryto-
rialnego niezastrzezonych dla innych jednostek tego samorzadu.

# Ustawa z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wiadza
ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza RP oraz o samorzadzie terytorialnym,
Dz.U. Nr 84, poz. 426.



330 EDYTA SOKALSKA [18]

Zasady te, wyrazajace istot¢ prawna samorzadu, rozwinigte zosta-
ty w ustawie o samorzadzie terytorialnym®. Przepisy art. 1 stanowia,
ze ,,mieszkancy gminy z mocy prawa tworza wspolnote samorzado-
wa, ilekro¢ w niniejszej ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez
to rozumie¢ wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium.
Wspolnota ta wykonuje samodzielnie, jako gmina — osoba prawna za-
dania publiczne (art. 2). Mieszkancy danego terenu zorganizowani
w zwiazek samorzadowy, tworza korporacje, zrzeszenie. Czlonkowstwo
w zrzeszeniu jest niezalezne od woli. Samodzielno$¢ gminy podlega
ochronie prawnej (art. 2, ust. 3)”. Gmina, bgdaca podstawowa jednost-
ka samorzadu terytorialnego, posiada osobowo$¢ prawna jako calosé
(wspolnota samorzadowa). Samorzad terytorialny jest korporacja pu-
blicznoprawna, wykonujaca samodzielnie zadania publiczne™.

Upodmiotowienie wspolnoty samorzadowej wyraza si¢ w okreslo-
nych przez ustawg sposobach sprawowania wladzy, a mianowicie gto-
sowaniu powszechnym, dziatalno$ci organow gminy’!. Mieszkancy
maja swobod¢ w podejmowaniu decyzji dotyczacych sktadu najwaz-
niejszego organu — rady gminy. Pozycje ustrojowa gminy okresla za-
kres spraw nalezacych do gminy. Warunkiem samodzielno$ci gminy
przy wypehianiu zadan publicznych w zakresie zaspakajania potrzeb
spotecznosci lokalnej jest mienie komunalne®?. ,,Gmina samodzielnie
prowadzi gospodarke finansowa na podstawie budzetu gminy” — taka
tre$¢ zawiera art. 51 ustawy o samorzadzie.

Do elementow konstytucyjnych instytucji samorzadu terytorialnego
w Polsce nalezy wigc zaliczy¢ demokratyczng legitymizacj¢ samorza-
du, zasadg udzialu samorzadu terytorialnego w wykonywaniu wtadzy

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. z 1996 r. Nr
13, poz. 74.

% Opodziale kompetencji zob. E. ZIELINSKI, Problemy funkcjonowania administracji
publicznej w Polsce, [w:] Administracja publiczna w procesie dostosowywania panstwa
do Unii Europejskiej, pod red. T. MorLpawy, K.A. Woitaszczyka, M. MALECKIEGO,
Warszawa 2003, s. 19-22.

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. z 1996 r. Nr
13, poz. 74, art. 11.

2 Tamze, art. 6, 7, 18.
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publicznej w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢, zasade
samodzielnosci, stanowigca istotg samorzadu terytorialnego.

Transformacja systemu podjgta w latach dziewigédziesiatych XX
wieku oraz utworzenie samorzadu uwypuklity konieczno$¢ przebu-
dowy uktadow terytorialnych. Poprzedni system administracyjny
oparty byt na przewadze struktur o charakterze centralistycznym i re-
sortowym, i na tej zasadzie podejmowana byta wigkszo$¢ decyzji pan-
stwowych, przeptyw informacji i §rodkéw finansowych. Nadmierne
koncentrowanie wtadzy i kompetencji administracyjnych w centrum
sprawito, ze nie bylo ono nastawione na przygotowanie strategii roz-
woju i realizacje¢ ogolnej polityki. Centralizacja, jak kazde tego rodzaju
dziatanie, wzmocnita ponadto tendencje do biurokratyzowania stosun-
kéw z obywatelami, powolnego rozpatrywania spraw, nieprzestrzega-
nia interesu spotecznosci lokalnych i regionalnych?.

Samorzad terytorialny nie jest w Polsce pojgciem obcym. Zbieznos¢
rozwiazan funkcjonujacych dzis w naszym kraju wynika nie tylko ze
swiadomego powiazania przez ustawodawce polskiego samorzadu te-
rytorialnego z modelem preferowanym w Europie Zachodniej, gdzie
wyznacznikiem demokratycznego tadu jest miedzy innymi podmioto-
woS$¢ spoteczna zbiorowosci lokalnej. W wielu przypadkach przyjgte
rozwiazania maja korzenie ugruntowane w polskiej tradycji, przerwa-
nej jedynie narzuconym przez ZSRR systemem.

Dla nowego systemu samorzadu terytorialnego utworzono w ustro-
ju administracyjnym panstwa samodzielne podmioty na trzech pozio-
mach: gminy, powiatu (lub miasta na prawach powiatu) oraz woje-
wodztwa. Analizowane od strony ich funkcji gminy i powiaty tworza
segment lokalny, natomiast wojewodztwa samorzadowe — segment re-
gionalny. Segment lokalny nastawiony jest przede wszystkim na reali-
zacje interesu spoteczno$ci miejscowej, zapewniajac zaspokajanie po-
trzeb zbiorowych mieszkancow.

Jego dzialania polegaja gldwnie na $wiadczeniu ustug o charakterze
powszechnym, ktorych odbiorca moze by¢ potencjalnie kazdy cztonek
okreslonej wspolnoty samorzadowej. Regionalny segment samorzadu

33 A. Potoczek, Samorzqd terytorialny a rozwdj regionalny, Torun 1998, s. 48.
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terytorialnego peini natomiast inne funkcje. Przedmiotem jego zainte-
resowan jest przede wszystkim gospodarka regionalna i jej podmioty.
Wtadze regionalne dbaja o rozwo6j gospodarczy i cywilizacyjny regio-
nu, zajmuja si¢ planowaniem regionalnym i mi¢dzynarodowa wspot-
praca gospodarcza. O ile powiat samorzadowy przejal kompetencje
dotychczasowego wojewody i wielu bytych wojewodzkich i regional-
nych organéw administracji rzadowej oraz zwiazane z tymi kompeten-
cjami $rodki, o tyle samorzad wojewddzki przejat uprawnienia i zasoby
finansowe znajdujace si¢ w gestii rzadu i administracji centralne;j.
Samorzady dziataja w okreslonych przez prawo ramach kompe-
tencyjnych, finansowych i organizacyjnych, na strazy przestrzegania
ktorego, zgodnie z Konstytucje RP, stoja sady. Uprawnienia nadzo-
ru administracyjnego w tym zakresie przystuguja przede wszystkim
wojewodom, ktorzy bedac przedstawicielami Rady Ministrow w wo-
jewddztwie, odpowiadaja przed rzadem za dziatalno$¢ na terenie wo-
jewddztwa calej administracji publicznej, w tym zgodno$ci z prawem
dziatalno$ci samorzadu gminnego, powiatowego i wojewodzkiego.
Wdrozenie powyzszych rozwigzan w zakresie transformacji ukta-
dow powinno pozwoli¢ na: dostosowanie administracji publicznej do
wymogow demokratycznego i obywatelskiego panstwa, zwigkszenie
odpowiedzialno$ci politycznej spotecznosci lokalnych i wzmocnienia
tozsamosci terytorialnej oraz stworzenie nowych podstaw organizacyj-
no-prawnych dla rozwoju lokalnego i regionalnego, wzrost efektywno-
Sci realizacji zadan publicznych, ksztattowanie racjonalnych struktur
przestrzennych z poszanowaniem dziedzictwa kulturalnego oraz do-
stosowanie administracji publicznej do standardow Unii Europejskie;.
Wtladze publiczne powinny by¢ zaangazowane racjonalnie, co
umozliwia oszczedne gospodarowanie $rodkami finansowymi oraz
optymalne dziatanie na rzecz interesu publicznego. Wtadze te po-
winny si¢ kierowaé poczuciem misji oraz by¢ swiadome celow, do
ktorych zmierza jednostka terytorialna®. Proces rozwoju lokalnego
i regionalnego powinien by¢ dzialaniem ukierunkowanym i celowym,

3 M. Jerowieckl, Podstawy organizacji administracji publicznej, Warszawa 1998,
s. 28.
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a cele tego rozwoju powinny by¢ definiowane odrebnie dla kazdej
spotecznosci, uwzgledniajac specyfike warunkow oraz potrzeb i za-
sobow. Spolecznosci lokalne stanowia podstawowy wymiar codzien-
nego zycia ludzi, z tego tez wzgledu niezbgdne jest funkcjonowanie
na ich obszarze urzadzen i instytucji lokalnych, instytucji samorza-
dowych wyposazonych w odpowiednie uprawnienia i kompetencje®.
Maja one stuzy¢ samodzielno$ci lokalnych spotecznosci, zwlaszcza
w zakresie realizowania podstawowych lokalnych potrzeb i proble-
mow. Sprawnie dzialajace instytucje lokalne przejmuja na siebie cig-
zar zycia lokalnej spotecznos$ci, stwarzajac jednoczesnie mozliwosé
partycypacji mieszkancow w wykonywaniu i kontrolowaniu wladzy
na szczeblu lokalnym.

STRUCTURAL CHANGES IN THE POLISH LOCAL ADMINISTRATIVE
BoARrDSs IN THE SECOND PART OF THE 20™ CENTURY

Summary

The structural changes of the local administrative boards in Poland in
the second half of XX century are the subject of the present study. Mainly
legislative bases of functioning and organization of local administrative
boards in the period of 1972-1975 are taken into account. During that
time the central political authorities were trying to undertake some changes
in the local governing. Legislative acts of the great importance were acts
of 1972 and 1975 that imposed a new administrative division. The act of
1973 changed some competence of the Polish administrative organs by
introducing new ones.

The second part of the study shows the new movements in development
of the Polish local administrative boards after 1975. During the great
transformations of the 1990-ties setting up real local government was one
of the most important political decisions. It was return to the concept of
the dualistic model of the local administration.

3 W. LysoN, Funkcjonowanie wtadzy lokalnej, [w:] Wiadza i spolecznosci lokalne
w przeobrazen ustrojowych, Katowice 1994, s. §9-100.



