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Wstep

Samorzad terytorialny jest najwlasciwszym sposobem pluralizmu pan-
stwowego, decentralizacji wtadzy, demokracji. Posiada on trzy zasadnicze
cechy: laczy wszystkich mieszkancéw danego terytorium, co nadaje mu
charakter powszechnosci; jego celem jest dobro ogdlne ludnosci zamieszka-
tej na jego terytorium, co nadaje mu charakter wszechstronnosci; posiada
wladze, ktéra moze domaga¢ si¢ postuszefistwa®.

Wielokrotnie w historii Polski pojawiaty si¢ proby zreformowania sa-
morzadu. Jedna z takich préb pojawita si¢ w III RP. Reforma samorzadu
terytorialnego miata by¢ najwazniejszym elementem Reformy Administracji
Publicznej, jaka dokonata si¢ w III RP. Powsta¢ miat nowy podziat teryto-
rialny Polski, a nowe jednostki samorzadu terytorialnego miatyby za zada-
nie przeja¢ wigkszo$¢ zadan i1 kompetencji wykonywanych dotychczas
przez administracj¢ rzadowa. Tak rozumiana decentralizacja miata przyczy-
ni¢ si¢ przede wszystkim do lepszego gospodarowania finansami publicz-
nymi i do prostszego, szybszego 1 skuteczniejszego zalatwiania spraw w urzg-
dach. Pierwszym krokiem w tym kierunku bylo przywrocenie w 1990 r.
samorzgdowego ustroju gminy na mocy ustawy o samorzadzie terytorial-
nym z dnia 8 marca 1990 r.” Ustawa o samorzadzie gminnym przyjmuje

! Por. H. Skorowski, Moralnosé spoleczna, Warszawa 1996, s. 174-175.
2 Por. Dz. U. nr 13, poz. 309 z pdzn. zm.
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w art. 1, ze przez gming nalezy rozumie¢ wspolnot¢ samorzagdowsg oraz od-
powiednie terytorium®. Kolejnym powaznym krokiem bylo uchwalenie dnia
17 pazdziernika 1992 r. ustawy konstytucyjnej zwanej Matg Konstytucja,
ktéra to wprowadzila wiele nowych zasad ustrojowych waznych z punktu
widzenia samorzadu terytorialnego. Regulowata ona m.in. kwestie dotyczace:
— osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego,

— praw wlasnos$ci mienia komunalnego,

— zadan wlasnych samorzadu i przystugujacych z tytutu ich realizacji praw

1 obowigzkow,

— praw jednostek samorzadu terytorialnego do zapewnienia im dochodéw
adekwatnych do przyjetych zadan”.

Reforma Administracji Publicznej poprzedzona zostala programem pilo-
tazowym Reformy Administracji Publicznej, ktory to wszedt w zycie od
1 stycznia 1994 r. Do udzialu w programie pilotazowym wytypowano
46 miast, wszystkie liczace wigcej niz 100 tys. mieszkancéw oraz Kilka
mniejszych, ze wzgledu na ich potozenie wewnatrz zintegrowanych zespo-
tow miejskich. Program przewidziany byt na jeden rok, mial bowiem po-
przedzac i pilotowac utworzenie drugiego szczebla samorzadowego, refor-
mg¢ ilosci 1 wielko$ci wojewddztw oraz przeksztalcenia w centrum wiadzy
rzadowej. Celem programu pilotazowego bylo zintegrowanie rozproszonych
dotad zadan, kompetencji i finansdw na terenie najwigkszych miast, ustale-
nie jednego podzialu kompetencji i odpowiedzialno$ci miedzy administracja
rzadowa, a samorzadowa”.

Ostatecznym krokiem dla tworzenia nowego ustroju samorzadowego
kraju bylo przyjecie przez sejm dwodch zasadniczych ustaw dotyczacych
reformy administracji samorzadowe;.

Byty to:

— ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym®,
— ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojew6dzkim'.

Ustawy te wprowadzity obok juz istniejgcej gminy nowe szczeble po-

dziatu terytorialnego tj. powiat 1 samorzad wojewddztwa".

® Por. J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 172, 180, 181.

* Por. M. Wojcik, Wspomaganie i monitoring reformy samorzqdowej w Polsce, Szczecin 2000,
s. 29.

> Por. M. Kulesza, Miejski program pilotazowy reformy administracji publicznej, ,,Samo-
rzad Terytorialny”, R 12 (1995), s. 71-72.

¢ Por. Dz. U. nr 91, poz. 578 z pozn. zm.
’ Por. Dz. U. nr 91, poz. 579 z pdzn. zm.
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Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono w Polsce nowy zasadniczy
podziat terytorialny na 16 stosunkowo duzych wojewddztw oraz 308 powia-
tow zwanych potocznie powiatami ziemskimi. Dodatkowo 65 miastom na-
dano prawa nalezne powiatom obok posiadanych przez nie praw gminnych.
Miasta te potocznie nazwano powiatami grodzkimi.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji: ,,0got mieszkancow jednostek za-
sadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samo-
rzadowa™, a zatem nowe jednostki terytorialne jednoczesnie staty si¢ no-
wymi podmiotami wiladzy publicznej — jednostkami samorzadu terytorial-
nego. Powstato 324 nowe podmioty wtadzy publicznej, a 65 podmiotom juz
istniejagcym (jednostki samorzadu gminnego w najwigkszych miastach) przy-
pisano zadania i kompetencje przewidziane dla samorzadu powiatowego.

1. Wprowadzenie w zycie Reformy Administracji Publicznej
w zakresie samorzadu terytorialnego

Reforma Administracji Publicznej, ustalona na poziomie prawnym
w 1998 r. 1 wprowadzona w zycie 1 stycznia 1999 r., miata dla urzadzenia
panstwa zasadniczy charakter. W istocie rzeczy, na nowo uksztattowata ona
ustroj terytorialny Polski. Decyzje podjete w 1998 r. okreslity system teryto-
rialny na wiele lat. Po pierwsze zostat on oparty na zasadzie samorzgdnosci
terytorialnej. Po drugie powstaty zdefiniowane trzy segmenty wiladzy pu-
blicznej. Po trzecie, w polski system prawny wprowadzona zostata zasada
odpowiedzialnos$ci wladz terytorialnych za efekty dziatania aparatu pan-
stwowego. Po czwarte wprowadzono zasady podzialu kompetencji w pan-
stwie 1 zdecentralizowano znaczaca cze$¢ zadan publicznych.

Od 1 stycznia 1999 r. w Polsce istnieja organy samorzadu terytorialnego
trzech szczebli. Utworzenie obok jednostek podstawowych czyli gmin — sa-
morzadu terytorialnego na poziomie powiatu i wojewodztwa miato umozli-
wi¢ oparcie polskiego ustroju na zasadzie pomocniczo$ci panstwa, a wigc
decentralizacje zadan publicznych poprzez przekazanie prawa decydowania
o sprawach lokalnych wtadzom publicznym niezaleznym od rzadu centralnego.

Reforma doprowadzita do zaistnienia w Polsce trzech odrgbnych, posia-
dajacych roézne zadania segmentow wiladzy publicznej. Dopelniony zostat

8 Por. M. Wojcik, Doswiadczenia z wdrazania Reformy Administracji Publicznej, Warsza-
wa, s. 12, 13.

% Por. Konstytucja RP z 17 pazdziernika 1997 r.
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segment lokalny poprzez utworzenie powiatow. Podstawowym zadaniem
tego segmentu jest dbanie o zapewnienie mieszkancom powszechnych ustug
publicznych. Dzigki istnieniu powiatow odpowiedzialno$¢ segmentu lokal-
nego obejmowac¢ moze instytucje $§wiadczace ustugi o ponadgminnym wy-
miarze (np. szkoty $rednie, szpitale). W istocie dopiero reforma utworzyta
regionalny segment wtadzy publicznej, odpowiedzialny przede wszystkim
za rozw0j cywilizacyjny w skali regionu, a wiec za polityke regionalng. Re-
forma posrednio okreslita na nowo takze zadania segmentu centralnego wia-
dzy publicznej. Przekazanie samorzagdom zadan publicznych o wymiarze lo-
kalnym i regionalnym wskazuje na charakter zadan centrum panstwa — dba-
nie o interes ogolnokrajowy, okreslanie standardow i regut obowigzujgcych
w skali kraju.

Decentralizacja zadan publicznych wyraza si¢ nie tylko w przekazaniu
kompetencji, ale takze w przejeciu przez powiaty i samorzady wojewodztw
znaczgcej cz¢sci dotychczasowego sektora panstwowego.

Sposrod okoto 12 tysigey instytucji, jednostek i placowek, 60% w wyni-
ku reformy przekazano samorzadom. Chodzi tu przede wszystkim o instytu-
cje oswiatowe, ochrony zdrowia i kultury. Samorzady szczebla powiatowe-
go 1 wojewodzkiego zatrudnity wiele osob. Pierwszego stycznia 1999 r.
bezposrednio do pracy w starostwach i urzgdach marszatkowskich z admini-
stracji rzagdowej przeszio okoto 20 tys. pracownikéw. Znacznie wigksza jest
liczba 0s6b pracujgcych w instytucjach, jednostkach i placowkach, w sto-
sunku do ktorych samorzady powiatowe i wojewddztw petnig funkcje wia-
Scicielskie. Przekracza ona 700 tysiecy.

Ustawy reformujace administracj¢ publiczng wprowadzity do polskiego
ustroju pojecie wladzy administracji ogdlnej, a wiec tej wladzy publicznej,
ktéra odpowiada na danym terytorium za rezultat dzialania struktur pan-
stwowych, a wigc przede wszystkim za bezpieczenstwo i porzadek publicz-
ny. Funkcje organéw wiladzy administracji ogolnej petniag: wojt, burmistrz,
prezydent miasta, starosta, wojewoda, a na szczeblu centrum panstwa —
premier.

Krokiem, ktory umozliwil podjecie pelnienia takiej funkcji przez staro-
stow bylo zespolenie wigkszosci dotychczasowych administracji specjal-
nych pod zwierzchnictwem odpowiednio wojewody i starosty. Do 1998 r.
w Polsce istniato 46 takich administracji specjalnych, dziatajacych na ogot
w innych niz zasadniczy podziatach terytorialnych.

Zmiana systemu terytorialnego byta operacja o znaczacych rozmiarach.
Zmianie ulegla terenowa administracja publiczna szczebla ponadgminnego.
Nowe organy 1 nowe urzedy administracji publicznej podjety prace 1 stycz-
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nia 1999 r. W zwiazku z tym konieczne bylo wypracowanie rozwigzan
prawnych i organizacyjnych dotyczacych nowych struktur: statutéw powia-
tow, wojewodztw oraz urzedow wojewodzkich, a takze regulaminow. Do-
konano procesu przejscia od zarzadzania krajem z 49 o$rodkow do zarza-
dzania z 16 osrodkow. Rozpoczeto formalne, prawne przekazywanie mienia
nieruchomego nowym jednostkom samorzadu terytorialnego. W cig-gu
pierwszego potrocza 1999 r. w terenowej administracji publicznej dokonano
znaczacych zmian kadrowych ™.

Administracja centralna, a wi¢c rzad 1 urzedy centralne zgodnie z zato-
zeniami reformy powinny zajmowaé si¢ przede wszystkim zarzadzaniem
zmianami oraz administrowaniem, w sferze ustug publicznych ograniczajgc
si¢ do wyznaczania ich ogolnokrajowych standardow. Wynikiem decentra-
lizacji zadan publicznych miato by¢ ograniczenie dziatania segmentu cen-
tralnego do spraw o znaczeniu strategicznym, przede wszystkim do dbania
0 interes ogdélnopanstwowy.

Na tym poziomie reforma uksztaltowala instytucje wojewody, kierujacego
zespolong administracja rzadowa, jak 1 instytucj¢ samorzadu wojewddztwa.
Zgodnie z modelem zadania wojewody powinny mie¢ charakter czysto admi-
nistracyjny. Jego podstawowym zadaniem jest nadzor nad przestrzeganiem
prawa przez osoby fizyczne i prawne, w tym samorzad terytorialny na terenie
wojewodztwa oraz zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Zadaniem samorzadu wojewddztwa jest natomiast przede wszystkim za-
rzadzanie zmianami — wypracowanie i realizowanie strategii rozwoju regio-
nu. W pewnym wymiarze wystepujg tu rowniez ustugi publiczne, np. szkol-
nictwo wyzsze czy wysoko wyspecjalizowane instytucje ochrony zdrowia.
Czynnosci administracyjne powinny stanowi¢ natomiast jedynie margines
dziatan samorzadu wojewddztwa.

Samorzady powiatowe i gminne stanowig wtadze publiczne, ktdére moga
skutecznie zadba¢ o wykonywanie powszechnych ustug publicznych w tery-
torialnym wymiarze ponadgminnym, jak np. szkolnictwo $rednie czy szpita-
le. W dziataniach samorzadowych instytucji lokalnych dominujg ustugi pu-
bliczne. Znaczaca role odgrywaja tez dziatania administracyjne, przy czym
cze$¢ z nich ma charakter zadan zleconych™,

Na nizszych stopniach podzialu wtadza terytorialng s3 organy samorza-
du terytorialnego. Reforma zespolita wojewoddzkie stuzby, inspekcje 1 straze

19 por. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Polska administracja publiczna
po reformie, Warszawa 1999, s. 8-10.

1 por. L. Kolarska-Bobinska, Cztery reformy, Warszawa 2000, s. 13-14.
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pod zwierzchnictwem starosty, dajac tym samym samorzadowi powiatO-
wemu do reki instrument wladzy sprawowanej w imieniu panstwa. Admini-
stracja rzagdowa utrzymata jednak bezposredni nadzor nad niektorymi jed-
nostkami, ktére powinny shuzy¢ wypekianiu kompetencji samorzadu. Za
przyktad mogg postuzy¢ tu osrodki doradztwa rolniczego.

Potaczenie reformy samorzadowej z reformami sektorowymi miato do-
prowadzi¢ do zrownowazenia odpowiedzialno$ci politycznej za bieg spraw
publicznych oraz racjonalizacji catego sektora publicznego, a co za tym
idzie do usprawnienia administracji.

Szczegolnie trudna sytuacja wytworzyta si¢ w sektorze finansow pu-
blicznych. Kategoria ,,sektor finansow publicznych” zostata wprowadzona
na mocy ustawy o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r.* dla okre-
slenia zbioru podmiotéw finansowanych w catosci lub gléwnie z publicz-
nych $rodkow finansowych.

W polskich warunkach brak bylo cigglosci administracyjnej duzych jed-
nostek terytorialnych (laczenie ziem trzech zaboréw po I wojnie §wiatowe;j,
zmiany terytorialne po II wojnie §wiatowej, likwidacja 17 na rzecz 49 wo-
jewodztw w 1975 r.). Wiaze si¢ z tym rowniez brak zdecydowanych tradycji
i wiezi spotecznych na tym poziomie identyfikacji terytorialnych, przynaj-
mniej na czesci obszaru kraju. Pod tym wzgledem, w Polsce mozna wyr6z-
ni¢ trzy grupy obszarow:

— obszary charakteryzujace si¢ stabilno$cig i cigglo$ciag rozwoju opartg na
silnej tradycji,

— regiony Polski Wschodniej pozbawione po II wojnie $wiatowej swoich
tradycyjnych o$rodkow kulturowych,

— regiony zachodnie, gdzie wystepuje potaczenie kultury zastanej z tozsa-
moscig przeniesiong przez spotecznos¢ osiedlajaca si¢ na tych ziemiach.

W takiej sytuacji przy planowaniu i wdrazaniu reformy ustrojowej przy-
jeto jako podstawowe kryterium funkcjonalne tj. mozliwo$¢ wykonywania
zadan publicznych. W przypadku samorzadu wojewodztwa chodzito o wy-
pelnienie dwoch zasadniczych funkcji:

— rozwojowej — polegajacej na przygotowaniu i wykonywaniu strategii
rozwoju regionalnego,

— ustugowej — polegajacej na zapewnieniu mieszkancom wysoko wyspe-
cjalizowanych ustug publicznych.

Za istotne uznano tez takie uksztaltowanie wojewodztw, by byly one
zdolne do nawigzywania partnerskiej wspotpracy gospodarczej i kulturowej

12 por. Dz. U. 21998 r., nr 155, poz. 1014.
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z jednostkami terytorialnymi w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej

oraz strukturami Unii.

Przyjeto, ze o sile wojewddztwa w tych obszarach decyduja:

— potencjat ludnosciowy i struktura funkcjonalno-przestrzenna obszaru
(liczba ludnosci, sie¢ osadnicza, miasta, a takze sie¢ drog),

— potencjal innowacyjno-naukowy (liczba uczelni, nauczycieli akademic-
kich, jednostek badawczo-rozwojowych, instytutow badawczych, o$rod-
koéw szkoleniowych),

— potencjat gospodarczy i fiskalny (poziom rozwoju przedsi¢biorczosci,
w tym liczba podmiotéw gospodarczych, ich rozmiar, liczba izb gospo-
darczych, poziom dochodéw podatkowych, poziom inwestycji publicz-
nych),

— potencjat instytucjonalny (instytucje finansowe: banki, instytucje poO-
srednictwa finansowego; instytucje pozarzadowe: izby gospodarcze, sto-
warzyszenia, fundacje samorzady zawodowe; instytucje administracyj-
ne: siedziby jednostek organizacyjnych administracji publicznej, w tym
specjalnej),

— potencjat infrastrukturalny (ochrona zdrowia: szpitale, specjalistyczne
Kliniki; kultura: opery, filharmonia, teatry, muzea, sale wystawowe, sta-
cje radiowe i telewizyjne, domy kultury; o§wiata i szkolnictwo wyzsze),

— potencjat srodkow komunikacji spolecznej (wydawnictwa prasowe, sta-
cje telewizyjne i radiowe),

— potencjat tzw. ,,reki publicznej” (kadra administracyjna, skala budzetow
réznych szczebli, instytucje uzytecznosci publicznej).

Podstawowe znaczenie dla ksztaltowania si¢ struktur regionalnych miaty
duze miasta o wysokiej koncentracji tak okreslonych potencjatlow. W pra-
cach projektowych wskazano, ze osrodkami, spetniajagcymi niezbedne wa-
runki, by sta¢ si¢ centrum regionalnego wojewddztwa s3a: Bialystok,
Gdansk, Katowice, Krakow, Lublin, £.06dz, Poznan, Szczecin, Warszawa,
Wroctaw oraz przy pewnych zastrzezeniach dwa osrodki mniejsze Olsztyn
I Rzeszow.

Ze wzgledu na konieczno$¢ minimalizowania mozliwych konfliktow spo-
fecznych wokot tworzenia nowych wojewodztw, przedlozenie rzadowe nie
obejmowato innych potencjalnych regionalnych wojewodztw, ze wzgledu na
brak jednoznacznego osrodka krystalizacji regionu oraz wyrazny konflikt
pomiedzy dwoma najwiekszymi na danym obszarze o$rodkami miejskimi
(przede wszystkim Bydgoszcz — Torun, w dalszej kolejnosci: Kielce — Ra-
dom, Zielona Gora — Gorzéw Wielkopolski). Parlament zdecydowat o powo-
faniu na tych obszarach wojewodztw, w dwoch przypadkach (kujawsko-
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pomorskie oraz lubuskie), ustanawiajac w jednym z osrodkéw siedzibe wo-
jewody, w drugim — wtadz samorzadowych, w przypadku zas wojewodztwa
Swietokrzyskiego tworzgc wojewddztwo jedynie wokot jednego z rywalizujg-
cych osrodkow. Ponadto parlament zdecydowat o utworzeniu wojewddztwa
opolskiego, jako regionu o wyraznie odr¢gbnych cechach kulturowych i go-
spodarczych od Gérnego Slaska™. Na utworzenie nowych wojewoddztw miata
wplyw sytuacja gospodarcza poszczegoélnych regionéw Polski. Najbardziej
syntetycznym miernikiem ogélnego poziomu rozwoju ekonomicznego regio-
nu jest produkt krajowy brutto (PKB) oraz warto$¢ dodana brutto (WDB).
Réznice migdzy tymi dwoma kategoriami polegaja na tym, ze ta druga podaje
rzeczywiste rozmiary wytworzonego w danym obszarze produktu regionalne-
g0, bez obcigzenia go naktadanymi przez panstwo podatkami od produktow.
Dlatego, dla oceny potencjatu gospodarczego nowych wojewodztw postuzo-
no si¢ szacunkami globalnymi rozmiar6w wytworzonej wartosci dodanej
brutto na terenie wojewddztw. Dla oceny poziomu rozwoju gospodarczego
postuzono si¢ tg kategorig w przeliczeniu na 1 mieszkanca, a dla oceny efek-
tywnosci tego rozwoju — W przeliczeniu jej na 1 pracujacego.

Najwigkszy potencjat gospodarczy w nowych wojewodztwach byt skon-
centrowany w dwdch: mazowieckim oraz §lagskim. Na 313 mld zt wytworzo-
nych w kraju w 1996 r. wartosci dodanej brutto (WDB), prawie jedna trzecia
pochodzita z tych dwoch wojewodztw, w tym najwiecej z woj. mazowieckie-
go — prawie 17%. Do silnych gospodarczo wojewddztw nalezy takze zaliczy¢
woj. wielkopolskie, todzkie i matopolskie, ktoérych udziaty w krajowej warto-
$ci wynosza po 7%. W sumie, w tych szesciu wojewodztwach powstaje bli-
sko dwie trzecie krajowej warto$ci dodanej. Do wojewodztw o najnizszym
udziale w tworzeniu WDB (ponizej 3%), a wigc relatywnie o najnizszym po-
tencjale gospodarczym, naleza wojewodztwa: lubelskie, podlaskie, opolskie,
swigtokrzyskie, warminsko-mazurskie. W sumie udzial tych sze$ciu woje-
wodztw stanowit 13% krajowej wartosci dodanej brutto™.

W przypadku projektowania sieci powiatowej, w znacznie wigkszym
stopniu niz w przypadku sieci wojewddzkiej mozna byto oprze¢ si¢ na
istniejacych wigziach spolecznych i instytucjonalnych. Mimo zniesienia
w 1975 r. podziatu powiatowego, w uktadzie analogicznym do powiatowe-
go nadal funkcjonowalo wiele instytucji. Ponadto, wraz z reformg gminng

3 Por. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ocena Nowego Zasadniczego
Podziatu Terytorialnego Panstwa, Warszawa 2000 , s. 15, 16.

¥ Por. Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych, Ocena sytuacji spoleczno-gospodarczej
nowych wojewodztw, Warszawa 1999, s. 24.
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w 1990 r. utworzono sie¢ 268 rejonéw administracji ogdlnej — 0 zadaniach
pomocniczych w stosunku do rzadowej administracji wojewodzkiej. W sy-
tuacji przygotowywania reformy przekazujgcej zadania terenowej admini-
stracji rzadowej samorzadowi terytorialnemu, istniejgca sie¢ rejonowa sta-
nowita instytucjonalng baze dla nowej sieci powiatowe;.

W takiej sytuacji, w przypadku przygotowywania projektu podziatu powia-
towego za kryterium przyjeto przede wszystkim wigzi tozsamo$ciowe oraz
akceptacje spolecznosci lokalnych dla proponowanego podzialu, co wymusito
proces szerokich konsultacji 1 negocjacji spotecznych. Nowa sie¢ powiatowa
nawigzuje w znacznym stopniu do podzialu powiatowego sprzed 1975 r.

Jednostki powiatowe zostaly powotane do wykonywania zadan publicz-
nych o charakterze ponadgminnym. Projektowanie sieci powiatowej musia-
to uwzgledni¢ mozliwo$¢ wykonania tych zadan przez nowe jednostki. W
pracach studialnych brano pod uwage kryterium gospodarcze — odpowied-
niego potencjatu gospodarczego. W tym zakresie na terenie Polski istniejg
znaczace rozbieznosci i nie byto mozliwe zbudowanie sieci powiatowej w
oparciu o kryterium przysztej samowystarczalnosci finansowej powiatow.
Istotne znaczenie miato réwniez kryterium geograficzne np. potozenie na
obszarze stabiej lub silniej zurbanizowanym, co wymuszato elastyczne sto-
sowanie przyjmowanych kryteriéw.

Za podstawowe kryterium funkcjonalne mozliwosci utworzenia powiatu
przyjeto petnienie przez miasto — potencjalng siedzibe wiadz powiatu funk-
cji ponadgminnych.

Brano pod uwage wystepowanie na terenie powiatu takich instytucji jak:
— sady rejonowe,

— prokuratury rejonowe,

— urzedy skarbowe,

— rejonowe komendy policji,

— rejonowe komendy strazy pozarnej,

— terenowe panstwowe inspektoraty sanitarne,

— oddziaty Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,

— szpitale rejonowe,

— placowki szkolnictwa ponadpodstawowego,

— placowki terenowe Kas Rolniczych Ubezpieczen Spotecznych.

Ze wzgledu na geograficzne zrdznicowanie sieci osadniczej nie wszyst-
Kie utworzone powiaty spetniaty tak okreslone warunki.

Jednym z zasadniczych problemoéw przy konstruowaniu podziatu teryto-
rialnego na jednostki powiatowe bylo umiejscowienie w nim wigkszych
miast. Problem ten rozwigzany zostal poprzez nadanie 65 miastom statusu
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miast na prawach powiatu, a wigc jednostek samorzagdowych wypetniaja-
cych zarowno zadania gminne jak i powiatowe.

Kryteria nadawania miastom praw powiatu zostaty okreslone prawnie
w art. 91 ustawy o samorzadzie powiatowym®®. Przewidywat on nadanie
praw powiatu dwém zasadniczym kategoriom miast: liczacym wigcej niz
100 tys. mieszkancow, tracacym 1 stycznia 1999 r. status siedziby wojewody.

Pierwsze miasta uznano za zbyt duze, by z powodzeniem wilaczy¢ je
w normalna sie¢ powiatowa. W drugim przypadku zdecydowata che¢c ,,zre-
kompensowania” utraty statusu wojewodzkiego, poprzez nadanie szczegdl-
nego statusu prawnego. W obu przypadkach Rada Ministrow mogta odsta-
pi¢ od nadania praw powiatu — w przypadku miast liczacych powyzej
100 tys. mieszkancow, jezeli utworzenie z miasta i okolicznych gmin dwéch
odrebnych jednostek samorzadu terytorialnego prowadzitoby do niekorzyst-
nych konsekwencji oraz w przypadku bytych siedzib wojewodow — na
whniosek odpowiedniej rady miasta.

Ponadto przewidywano mozliwo$¢ nadania praw powiatu gminom
o charakterze miejskim nie spetniajagcym zadnego z dwodch podstawowych
kryteriow. W oparciu o ten przepis Rada Ministrow nadata prawa powiatu
6 miastom na Gornym Slasku oraz Swinoujéciu i Sopotowi.

Podstawowym kryterium nadawania miastom praw powiatu byta wigc
mozliwo$¢ wypetniania przez gminy o statusie miasta wszystkich zadan
publicznych powiatu. Réwnoczes$nie nalezy uznaé, ze w przypadku duzych
miast dziatalo takze kryterium demograficzne — po prostym wlaczeniu
w sie¢ powiatowa, miasta te zdominowatyby powiaty demograficznie®.

2. Podzial zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
w wyniku wprowadzenia w zycie Reformy Administracji Publicznej

Najczgsciej przyjmowanym kryterium przyporzadkowania zadan i kom-
petencji wlasciwym sektorom administracji publicznej w aspekcie struktur
1 umiejscowienia w pionowej siatce podziatu terytorialnego — byl charakter
tych zadan.

Szczegbdlowe kryteria mozna uporzadkowac na dwa podstawowe.

Pierwsze z nich odwotuje si¢ do krggu adresatow dziatan administracji
publicznej, ich rodzaju i charakteru. Generalnie ujmujac sg nimi:

% Por. Dz. U. nr 91, poz. 578 z pozn. zm.
18 por. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ocena, s. 17-21.
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osoby fizyczne — obywatele, mieszkancy, czyli cztonkowie okre$lonej

wspolnoty samorzadowej, konsumenci réznego typu uslug $wiadczo-

nych przez administracj¢ publiczna:

— wszyscy cztonkowie wspdlnoty (ustugi o charakterze powszechnym,
m.in. szkolnictwo podstawowe 1 $rednie, podstawowa opieka zdro-
wotna, dziatalnos¢ urzedu stanu cywilnego),

— okreslony krag odbiorcow (np. dziatalno$¢ polegajaca na prowadze-
niu szkot wyzszych, specjalistycznych placowek stuzby zdrowia, czy
instytucji kultury),

— jednostki organizacyjne o roznym charakterze, w tym w szczeg6Inosci:

— podmioty gospodarcze lub jednostki o zblizonym charakterze (np.
zrzeszenia takich podmiotow),

— podmioty prawa publicznego, takie jak inne panstwa, jednostki sa-
morzadu terytorialnego czy struktury administracji rzadowe;j,

— pozostate osoby prawne lub podmioty pozbawione tej cechy np. jed-
nostki budzetowe.

Drugim zasadniczym kryterium decydujacym o mechanizmie podziatu

zadan i kompetencji byt sposob dziatania administracji publicznej. Z tego
punktu widzenia mozna rozrdzni¢ cztery najwazniejsze postacie dziatania
administracji:

administracja $wiadczaca, wykonujaca badz zapewniajaca wykonanie ustug
materialnych i niematerialnych na rzecz mieszkancow i innych podmiotow,
w tym przedsigbiorcéw, czego przykladem s3 szeroko rozumiane ushugi
komunalne (dostawa mediow, komunikacja, o§wiata, ochrona zdrowia itd.),
administracja orzecznicza, opierajgca si¢ na wykorzystaniu metody
wladczej, przejawiajacej si¢ w uprawnieniu, przyznawanym na podsta-
wie przepisOw prawa materialnego do wydania decyzji administracyj-
nych, ktorych wykonanie zagwarantowane jest przymusem panstwo-
wym. Postac¢ ta obejmuje takze uprawnienia nadzorcze i kontrolne wy-
konywane przez stuzby, inspekcje i straze,

tworzenia w ramach ustawowo przewidzianych upowaznien — przepi-
sOw, norm, standardow przewidujacych konkretne reguty, czy parametry
obowiazujace w poszczegllnych zakresach prawa materialnego. Jest to
wiec dzialalnos¢ w sferze normotworczej, polegajaca na wydawaniu
prawa miejscowego,

czwarta posta¢ dzialania administracji odwotuje si¢ do, dotad stabo wy-
korzystywanej, niewtadczej metody funkcjonowania administracji w sfe-
rze kreowania warunkéw rozwoju cywilizacyjnego, w tym zwlaszcza
stymulowania rozwoju gospodarczego.
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Odrebnie nalezy potraktowa¢ podziat na zadania wiasne samorzadu teryto-
rialnego 1 zadania administracji rzagdowej. Jezeli okreslone zadanie, czy kompe-
tencja winny by¢ w catym panstwie wykonywane wedtug identycznych regut,
standardow 1 w sformalizowanym trybie, a panstwo potwierdza prawidtowos¢ i
uwiarygodnia t¢ czynnos$¢, to wowczas jest to zadanie z zakresu administracji
rzadowej. Przyktadami moga by¢ czynnosci o charakterze inspekcyjno-
policyjnym, podejmowane w szczegolnosci przez organy stuzb, inspekcji i stra-
zy. Jezeli oba lub przynajmniej drugi z elementéw nie wystepuje, zadanie takie
ma lub powinno mie¢ charakter zadania wlasnego samorzadu, co w szczegol-
nosci odnosi si¢ do zadan z zakresu administracji $wiadczace;.

Ustawy reformujace administracje¢ publiczng na nowo okreslity podziat za-
dan i kompetencji w panstwie w uktadzie terytorialnym. Stworzono jasny co do
zasad uktad zadan obejmujacy trzy podstawowe segmenty wtadzy publiczne;:

— segment lokalny — gming i powiat,
— segment regionalny — obejmujacy wojewodztwo,
— segment centralny.

Zadania segmentu lokalnego obejmuja przede wszystkim zapewnienie
obywatelom — cztonkom wspolnoty samorzadowej — powszechnych ustug
publicznych. Reforma miata dopetnié¢ ten segment wiadzy publicznej, two-
rzac jednostki samorzadu terytorialnego zdolne do zapewnienia ustug o po-
nadgminnym charakterze. Podstawowym zadaniem segmentu regionalnego
jest dzialanie na rzecz rozwoju cywilizacyjnego, a wigc polityka regionalna.
Jednostki samorzadu terytorialnego na tym szczeblu wykonuja takze pewne
zadania z dziedziny ustug publicznych. Segment regionalny wiladzy pu-
blicznej zostat utworzony w Polsce dopiero dzigki reformie.

Zadaniem segmentu centralnego jest przede wszystkim dbato$¢ o interes
ogo6lnopanstwowy — zapewnienie suwerennosci panstwa i bezpieczenstwa,
wypracowanie ogélnopanstwowych standardow interesu publicznego.

Bazujac na opracowanej w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow mapie
kompetencyjnej’, opisujacej przejscie, z dniem 1 stycznia 1999 r. kompe-
tencji do roznych szczebli organizacji panstwa, w MSWiA*® przeprowadzo-
no analiz¢ podziatu kompetencji pomiedzy organy terenowej administracji
publicznej. Przeanalizowano tacznie 128 ustaw szczegdlnych w odrgbnych
dziatach administracji (m.in. komunikacja i transport, ochrona zdrowia
i ubezpieczenia spoteczne, gospodarka nieruchomos$ciami, nauka i o$wiata,

7 Por. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Tabele kompetencyjne, wrzesiefi 1998.

18 Por. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Reforma administracji publicz-
nej — analiza stopnia realizacji celow, Warszawa 2000.
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rolnictwo, administracja statusu osobowego, ochrona §rodowiska, kultura,
zatrudnienie, bezrobocie, opieka spoleczna, administracja gospodarcza, za-
gospodarowanie przestrzeni i prawo budowlane).

W obszarze administracji §wiadczacej zidentyfikowano 216 oddzielnych
kompetencji, z czego 11 przypadato na wojewodg, 140 na segment lokalny
(62 na poziom gminy i 78 na poziom powiatu) oraz 65 na segment regional-
ny (samorzad wojewodztwa). Po przeprowadzeniu reformy samorzad tery-
torialny posiadal 95% kompetencji w obszarze administracji $wiadczacej,
z czego szczebel lokalny stanowit 65%, a regionalny 30%.

W obszarze administracji orzeczniczej zidentyfikowano 1410 oddzielnych
kompetencji, z czego 434 przypadato na wojewodg, 820 na segment lokalny
samorzadu terytorialnego (237 na poziom gminny i 583 na poziom powiatu)
oraz 155 na segment regionalny (samorzad wojewodztwa). Po przeprowadze-
niu reformy niemal 90% kompetencji w obszarze administracji orzeczniczej
przypadato na gming, powiat i administracj¢ rzadowa w wojewodztwie,
a wigc na podmioty, gdzie istnieje wtadza administracji ogdlne;j.

W przypadku administracji normotwoérczej zidentyfikowano 265 od-
dzielnych kompetencji, z czego 21 przypadato na wojewode, 184 na seg-
ment lokalny samorzadu terytorialnego (117 na poziom gminny i 67 na po-
ziom powiatu) oraz 60 na segment regionalny (samorzad wojewodztwa). Po
przeprowadzeniu reformy ponad 90% kompetencji w obszarze administracji
normotworczej przypadato na samorzad terytorialny wszystkich szczebli.

Powyzsze dane ukazujg zmiany rozdziatu zadan i kompetencji w admini-
stracji publicznej. Ukazuja one wyraznie uksztaltowany kompetencyjny obraz
poszczegodlnych szczebli zarzadzania panstwem. Samorzad terytorialny wy-
konuje zdecydowang wickszos¢ kompetencji z zakresu administracji Swiad-
czacej oraz normotworczej, a w ich ramach wigkszos¢ kompetencji przypada
na samorzad lokalny — szczebla powiatowego i gminnego. Wojewodzie przy-
pada jedynie nieznaczna cz¢$¢ tego typu kompetenciji — 5% w przypadku ad-
ministracji $wiadczacej 1 8% w przypadku administracji normotworczej. Wy-
konywanie kompetencji z zakresu administracji orzeczniczej wigze si¢ nato-
miast przede wszystkim z zadaniami organéw wiadzy administracji ogodlnej,
a wigc organdw samorzadu gminnego, powiatowego oraz wojewody. Na sa-
morzady wojewddztw przypada jedynie 11% takich kompetencji*®.

W zwigzku z Reforma Administracji Publicznej w poszczegdlnych sek-
torach przeprowadzono decentralizacj¢ przekazujac samorzadom zadania
z zakresu:

9 Por. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Polska administracja, s. 19-21.
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Ochrony zdrowia — samorzad terytorialny stat si¢ wlascicielem wigkszo-
$ci szpitali 1 innych placowek ochrony zdrowia (Samodzielnych Pu-
blicznych Zaktadow Opieki Zdrowotnej), przejat tez odpowiedzialnos$¢
za stan materialny tych podmiotéw oraz za wyniki ich gospodarowania,
z obowigzkiem wyréwnywania niedoboréw finansowych wiacznie. Jed-
noczes$nie jednostki samorzadu terytorialnego nie otrzymaty zadnych
srodkoéw finansowych na te nowe zadania.

Kasy chorych zostaty utworzone z poczatkiem 1999 r. jako niezalez-

ne od samorzadu terytorialnego panstwowe instytucje ubezpieczeniowe.
Szpitale i1 inne placowki stuzby zdrowia byly finansowane ze $rodkow
kas chorych. Kasy chorych dysponowaty w 1999 r. kwotg réwnowazng
172% tacznych dochodéw wszystkich powiatow samorzadowych i sa-
morzadowych wojewo6dztw, byty wiec to srodki finansowe ponad potto-
rakrotnie wyzsze od dochodow nowych jednostek samorzadu terytorial-
nego. Jednak wedlug peltnomocnika rzgdu ds. wprowadzenia powszech-
nego ubezpieczenia zdrowotnego do obowigzkéw samorzadu terytorial-
nego nalezy dofinansowanie tych podmiotéw oraz pokrywanie ich zo-
bowiazaf w przypadku likwidacji’.
Oswiaty szczebla podstawowego 1 ponadpodstawowego — samorzad
terytorialny jest wilascicielem praktycznie wszystkich publicznych pla-
cowek oswiatowych tych szczebli oraz odpowiada za ich prowadzenie
(utrzymywanie, modernizacje, budowe i rozbudowe), a takze za dowodz
uczniéw do szkdl oddalonych od miejsca ich zamieszkania, chociaz obo-
wigzujacy W latach 1999-2000 system finansowania tych zadan w zasa-
dzie nie istnieje, a $rodki kierowane do jednostek samorzadu terytorial-
nego w formie czesci o§wiatowej subwencji ogdlnej sg kalkulowane pod
katem finansowania wydatkow biezacych w tym szczegdlnie na wyna-
grodzenia osob zatrudnionych w szkotach podstawowych i §rednich.

Wedhug szacunkow Ministerstwa Edukacji Narodowej w roku szkol-
nym 1999/2000, dowozy do szkot miaty obja¢ 460 tys. uczniow szkot
podstawowych oraz 270 tys. uczniéw gimnazjow. Szacuje si¢ ze reforma
wymusi likwidacje okoto 2200 szkot podstawowych (w tym okoto 1200
zlikwidowanych z dniem 1 wrzesnia 1999 r. oraz okoto 1000 szkot li-
kwidowanych stopniowo przez zaniechanie naboru uczniéw w latach na-
stepnych) oraz utworzenie okoto 5300 gimnazjow.

Polityki spotecznej — samorzad jest praktycznie odpowiedzialny za wszyst-
kie zadania publiczne z tego zakresu, w tym rowniez za zadania nowe, wy-

2 Por. ,,Wspblnota”, 1999, nr 21, s. 4-5.



REFORMA SAMORZADU TERYTORIALNEGO 305

tyczone jednoczesnie z reforma organizacji terytorialnej kraju (np. tworze-
nie powiatowych centrow pomocy rodzinie). Jednak na skutek braku re-
formy centrum administracyjnego panstwa, w tym braku reformy rzadu,
istotna czg$¢ tych zadan zostata samorzadowi terytorialnemu jedynie zlecona.

— Polityki regionalnej — samorzad na szczeblu wojewddztwa jest odpowie-
dzialny za prowadzenie polityki rozwoju wojewodztwa zgodnie z ustawa
0 samorzadzie wojewédztwa21. Moze on do tego celu wykorzysta¢ pra-
wo do formulowania wieloletnich programéw inwestycyjnych. Brak
jednak mechanizmoéw finansowania tego zadania, podobnie jak i instru-
mentow, zasad i procedur wspierania przez administracj¢ rzagdowa poli-
tyki rozwoju wojewddztwa prowadzonej przez samorzad wojewodztwa.

— Ochrony $rodowiska — §rodki finansowe sg tutaj koncentrowane w spe-
cjalnych funduszach ochrony $§rodowiska i gospodarki wodnej, niezalez-
nych od samorzadu wojewodztwa, chociaz to do obowigzkow samorza-
du terytorialnego nalezy ochrona $§rodowiska naturalnego.

— Przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji zatrudnienia — wszystkie ob-
owigzki panstwowe w tym zakresie przekazano samorzgdowi terytorial-
nemu bez zadnych dodatkowych dochodéw na ten cel, przy jednocze-
snym pozostawieniu bez wigkszych zmian centralnej infrastruktury or-
ganizacyjnej zajmujacej si¢ pozyskiwaniem s$rodkoéw finansowych na
przeciwdziatanie bezrobociu i aktywizacje zatrudnienia. Zmiany nie ob-
jety Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych.
W 1999 r. dysponowatl on kwotg przekraczajaca 60% dochoddéw ogdtem
wszystkich 16 samorzagdow wojewodztw oraz rownowazng 21% docho-
dow ogodlem wszystkich powiatow samorzagdowych w 1999 r.

— Modernizacji obszarow wiejskich — w tym zakresie wszystkie obowigzki
panstwowe przekazano samorzadowi terytorialnemu bez dodatkowych
srodkdw na ten cel, przy jednoczesnym pozostawieniu bez wigkszych
zmian centralnej infrastruktury organizacyjnej, powotanej do koncen-
trowania srodkow finansowych na wykonywanie tego zadania. Dotyczy
to zwlaszcza centralnej instytucji panstwowej jaka jest Agencja Restruk-
turyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa. W 1999 r. dysponowatla ona kwotg
przekraczajaca 25% dochodow ogoétem wszystkich 16 samorzadéw wo-
jewddztw oraz rownowazng 9% dochodoéw ogoétem powiatdw samorza-
dowych.

— Zarzadu drogami publicznymi — okoto 50% diugosci wszystkich drog
publicznych w Polsce podlega obecnie gminom, okoto 39% — powiatom

2 por. Dz. U. nr 91, poz. 576.
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samorzadowym, okoto 8% — samorzadowi wojewodztw, a jedynie okoto

5% droég pozostalo w zarzadzie administracji rzagdowej. Dwadziescia

pie¢ procent catej kwoty przeznaczonej na finansowanie drég publicz-

nych pozostawita sobie do dyspozycji na finansowanie drég krajowych
oraz na utrzymanie Generalnej Dyrekcji Drog Publicznych administracja
rzadowa?.

W wyniku reformy przekazano nowym jednostkom samorzadu teryto-
rialnego obowigzki i odpowiedzialno§¢. W §lad za tym nie poszla jednak
decentralizacja finansow publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego
finansowane byly gltéwnie bezposrednimi transferami z budzetu panstwa,
ktore stanowig subwencje ogolne i dotacje celowe. Udzial tych transferéw
w dochodach ogotem samorzaddéw powiatowych przekraczat 95%, nato-
miast w dochodach ogotem samorzadow wojewodztw wynosit okoto 80%.
Z kolei w gminach udzial transferow budzetu panstwa przekraczat 40%.
dochodow ogotem. Gwarancje finansowe dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego zostaty okreslone w Konstytucji RP. W art. 167 ust.1 stanowi ona,
ze jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ ,,udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”. Artykut 167 ust. 4
wprowadza zasade, ze ,,zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w po-
dziale dochodow publicznych”. Na ten temat wypowiada si¢ rowniez Euro-
pejska Karta Samorzadu Terytorialnego, ktéra w art. 9 ust 1 stanowi ze
»Spolecznosci lokalne maja prawo w ramach narodowej polityki gospodar-
czej do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych, kto-
rymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych upraw-
nien”. W Karcie przedstawiono réwniez zasady finansowania samorzadu
terytorialnego, zlecane panstwom stronom tego traktatu miedzynarodowego.
Polska podpisata w catosci Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego
w kwietniu 1993, a ratyfikowata w listopadzie 1993 r.3

Zakonczenie
W wyniku reformy wprowadzono nowe, zasady podziatu zadan i kom-

petencji. Nowy podzial terytorialny umozliwil zbudowanie trzech istotnie
odmiennych w petnionych zadaniach segmentéw wtadzy publicznej: lokal-

22 Por. L. Kolarska-Bobinska, Cztery Reformy, s. 22-30.
% por. Dz.U. z 1994, nr 124, poz. 607 i 608.
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nego (gmina — powiat), regionalnego (wojewodztwo) i centralnego. Zada-
niem centrum wiladzy jest dbanie o realizacj¢ interesu ogélnego — a wiec
przede wszystkim zapewnienie integralnosci i suwerenno$ci panstwa, bez-
pieczenstwa wewngtrznego i zewngtrznego. Zadaniem segmentu regional-
nego (wojewodzkiego) jest dziatanie na rzecz rozwoju cywilizacyjnego,
w tym gospodarczego. Segment lokalny wykonywal natomiast zadania
z zakresu administracji $wiadczacej i normotworcze;j 24,

Do pozytywnych aspektow przeprowadzonej reformy nalezy bez wat-
pienia proba uporzadkowanie zasad podziatu kompetencji miedzy organami
administracji publicznej. Wtadze lokalne staly si¢ odpowiedzialne za zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb ludnos$ci oraz zapewnienie dostgpnosci ustug.
Pozytywne efekty reformy to rowniez proba uporzadkowania systemu fi-
nansOw publicznych i przyblizenie administracji samorzagdowej do obywate-
la. Samorzady przeprowadzily gleboka restrukturyzacje jednostek, ktore
zostaly przez nie przejgte, co pozwolito na lepsze wykorzystanie srodkéw
finansowych. Opracowano réwniez strategie rozwoju regionalnego pozwa-
lajace na okreslenie priorytetbw rozwoju regionu, okreslenie jego stabych
i mocnych stron oraz na siggniccie po $rodki z Unii Europejskiej*>. Obywa-
tel ma wigksza mozliwos¢ wplywu na gospodarowanie finansami lokalnymi
w zwigzku z mozliwo$cig wylonienia w drodze demokratycznych wyborow
osob sprawujacych wiadze. W wielu przypadkach samorzady podjety stara-
nia o pozyskiwanie dodatkowych §rodkow na rozwdj lokalny z budzetu
panstwa a takze Unii Europejskiej. W tym zakresie wspiera si¢ rowniez of-
ganizacje pozarzadowe, ktore o takie srodki mogg si¢ stara¢. CzgSciej orga-
nizowane sg imprezy kulturalno — o§wiatowe oraz sportowe. Sa one w duzej
czesci finansowane wlasnie przez samorzady.

Od poczatku funkcjonowania reformy samorzadowej pojawity si¢ row-
niez pojawily si¢ jednak réwniez i problemy. W rzadowych pracach projek-
towych nad nowymi jednostkami podzialu terytorialnego przyjmowano kry-
teria instytucjonalno-funkcjonalne i akceptacji spotecznej. Przedlozenie
rzadowe proponujace utworzenie kilkunastu wojewodztw, wobec stosunko-
wo stabych wiezi terytorialnych na poziomie wojewodzkim, opierato si¢
przede wszystkim na kryterium funkcjonalnym i instytucjonalnym. Znacz-
nie silniejsze wigzi na poziomie powiatowym, wyznaczyly silng rol¢ czyn-
nika akceptacji spolecznej w pracach projektujacych nowe jednostki. Kryte-

%4 Por. J. Ploskonka, Reforma Administracji Publicznej 1998-2001, Warszawa 2003, s. 222.

% Por. Centrum Informacyjne Rzadu, Najwazniejsze prace rzqdu w 1999 r, Warszawa 2000,
s. 1.
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ria funkcjonalne w przypadku podziatu powiatowego uznane zostaty za wy-
znaczajace warunki minimalne dotyczace potencjalu nowych jednostek.

Funkcjonujace od 1 stycznia 1999 r. jednostki wojewodzkie charaktery-
zuje znaczaca nieréwnos$¢ potencjatu gospodarczego i demograficznego.
Analiza wskazuje jednak na stosunkowo wyrdOwnany poziom potencjatu
zasobow administracji publicznej (administracja samorzadowa, urzgdy wo-
jewodzkie, zespolone stuzby, inspekcje, straze, zespolona od stycznia 2000 r.
administracja pracy), mogacych postuzy¢ do dziatan na rzecz wyrd6wnania
istniejgcych dysproporc;ji.

Znaczace dysproporcje wystepuja takze w zakresie potencjatu instytu-
cjonalnego jednostek powiatowych. Analiza wskazuje na znaczaco wyzszy
potencjal miast na prawach powiatu i szczegdlnie niski potencjal powiatow
pozbawionych wigkszych osrodkow miejskich. Dane §wiadcza o znaczaco
mniejszych zasobach tych powiatéw stuzacych do wypelniania powiato-
wych zadan publicznych. Uwage zwraca rowniez znaczne niedoszacowanie
zadan wykonywanych przez powiaty.

W pierwszych latach funkcjonowania nowej struktury administracyjnej
kraju pojawily si¢ pierwsze wnioski w sprawie zmiany podziatu terytorial-
nego stopnia wojewoddzkiego i powiatowego. Znaczaca cze$¢ zlozonych
wnioskow miala charakter korekt nie naruszajacych logiki podziatu teryto-
rialnego. Dotyczylo to w szczegdlnos$ci zmiany przynalezno$ci powiatowe]
lub wojewddzkiej pojedynczych gmin. Ztozone w MSWiA 22 wnioski do-
tyczyly zmiany przynaleznosci wojewodzkiej 4 gmin oraz postulowaly
zmiany podziatu powiatowego w stosunku do 24 jednostek powiatowych.

W pierwszym okresie funkcjonowania reformy za niezbgdne uznano
stworzenie utatwien i zachet dla taczenia si¢ miast na prawach powiatu
1 powiatdéw majacych siedziby wtadz w tych miastach w jednolite jednostki
powiatowe oraz podjecie prac nad modelem skutecznego i1 sprawnego za-
pewnienia wykonywania zadan gminnych i powiatowych na obszarze naj-
wiekszych aglomeracji miejskich. Dziatania te nie przyniosty jednak zamie-
rzonego efektu.

Reforma Administracji Publicznej w poczatkowym okresie jej funkcjo-
nowania wywotata liczne protesty spoleczne szczegdlnie wsrdd mieszkan-
coOw miast, ktore utracity status miasta wojewodzkiego. Obecny podziat
administracyjny kraju powstawat w szczegolnie napigtej atmosferze — w sa-
lach parlamentu, w §rodowiskach lokalnych i na ulicach. Protesty koncen-
trowaty si¢ zwlaszcza wokoét liczby przyszitych wojewodztw 1 przysziego
ksztattu mapy powiatowej. Dlugo 1 konsekwentnie zabiegali o zachowanie
statusu miasta wojewddzkiego 1 pozostawienie wojewddztwa na mapie kra-
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ju lokalni politycy i1 dziatacze m.in. Opola, Kielc, Torunia, Zielonej Gory,
Bielska-Biatej. Twierdzili oni, ze likwidacja wojewodztwa spowoduje na
jego obszarze zapas¢ cywilizacyjng. Dowodzili, ze wlaczenie starego woje-
wodztwa do nowo powstajacego nie ma uzasadnienia w tradycji historycz-
nej, kulturalnej czy gospodarczej?. Mieszkancy obawiali sie trudnosci jakie
beda mieli przy zalatwianiu spraw administracyjnych, ktore do tej pory zata-
twiali w miejscu zamieszkania. Wiele osob pracujgcych w dotychczasowych
urzedach wojewodzkich obawiato sig, ze straci prace lub, ze bgdzie narazo-
ne na kosztowne dojazdy do nowego miejsca pracy. Stuszne obawy budzito
roOwniez zagrozenie, ze nowo powstate jednostki administracyjne
w postaci wojewodztw beda rozwijac si¢ kosztem spotecznosci mniejszych.
Te obawy potwierdza fakt, Zze najwigksze inwestycje prowadzone sa3 w no-
wych miastach wojewodzkich, a miasta powiatowe ulegajg stopniowej de-
gradacji. Obserwuje si¢ rowniez niebezpieczng tendencje do przenoszenia
catych instytucji uzytecznosci publicznej lub ich zarzadéw do siedzib no-
wych wojewddztw. W ten sposob mieszkancy majg coraz trudniejszy dostep
do ushug tych instytucji, a wyksztalcona kadra kierownicza mniejszych
osrodkéw ma klopoty ze znalezieniem pracy. Zaprzecza to jednej z glow-
nych idei reformy — decentralizacji. Do istotnych wad reformy samorzado-
wej nalezy rowniez funkcjonowanie obok siebie powiatoéw grodzkich i po-
wiatow ziemskich.

Reasumujac mozna stwierdzié, ze sam fakt przywrocenia samorzadu te-
rytorialnego w Polsce w postaci gmin byl rozwigzaniem bardzo stusznym.
Gminy jako najmniejsza jednostka podziatlu terytorialnego, bedaca najblizej
obywatela bez watpienia spetnia swoja rolg. Jezeli natomiast chodzi o za-
sadno$¢ utworzenia samorzagdowego powiatu i wojewodztwa sprawa nie
wydaje si¢ by¢ taka oczywista. Jednostki te na wskutek niedofinansowania
oraz nie zawsze nalezytego podziatu zadan i kompetencji wydaja si¢ nie
spetnia¢ poktadanych w nich nadziei. Wydaje si¢ wigc, ze nalezatoby zasta-
nowic¢ si¢ w przysztosci nad dalszym funkcjonowaniem powiatow. By¢ mo-
ze wlasciwym rozwigzaniem bylaby likwidacja wigkszosci powiatow
1 wzmocnienie samorzadu gminnego, o ktorym mozemy chyba z petng odpo-
wiedzialno$cig powiedzie¢, ze po 15 latach funkcjonowania sprawdzit sie.

% por. L. Kolarska-Bobinska, Cztery Reformy, s. 67.
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SUMMARY

Local government reform as one of the most important elements
of the Public Administration Reform in the third republic of Poland

The aim of this article is to present in a clear and coherent way the cir-
cumstances and facts related to the implementation of the Public Admin-
istration Reform with reference to the local government. First, the concept
and subsequent attempts of putting into force the new administrative divi-
sion of the country will be presented, and then the actual adoption of local
government reform will be discussed. It is a kind of introduction to the wide
range of subjects in the area of the Public Administration Reform which was
implemented on the turn of the year 1998.

The paper consists of four parts, the first one being the introduction, fol-
lowed by part two which is ,,Implementation of the Public Administration
Reform with reference to the local government”. Part three comprises ,,Di-
vision of tasks and competence of local government units as a result of im-
plementation of Public Administration Reform”, and finally in part four
some cocluding remarks are expressed.

In part one, which is the introduction, some basic terms related to the lo-
cal government ar defined. Part two comprises a detailed description of sub-
sequent stages of implementation of the local government reform. In part
three the division of tasks and competence with reference to the new local
governments units created as a result of the reform is presented. Final coclu-
sions and considerations concerning the adoption of the local government
reform constitute part four of the paper.



