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REFORMA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W |1l RP
— OD KONCEPCJI DO REALIZACJI

Wprowadzenie

Administracja to zjawisko, ktore przewijato si¢ przez calg histori¢ ludz-
kiej cywilizacji, odkad pojedynczy ludzie zaczeli zy¢ w wielkich grupach
1 odkad z tego powodu zaczeli mie€ 1 zaspokajaé potrzeby, ktorych nie mieli
dotychczas. W czasach wspotczesnych mozna zauwazy¢ rozrost administra-
cji. Ciagle utrzymuje si¢ i wcigz zatrudnia nowych urzednikow. Bez admi-
nistracji nikt nie wyobraza sobie funkcjonowania panstwa. Na poczatku
swego rozwoju administracja pomys$lana byla dla sytuacji konkretnych.
Stawata si¢ coraz czesciej promotorem stosunkdéw spolecznych i to nie tylko
wtedy gdy wykonywata prawo, lecz takze wtedy gdy je tworzyta. Rozwijata
si¢ stale w roznych okolicznosciach, z roznych powodow i W réznym stop-
niu. Obecnie w warunkach tworzenia nowego ustroju gospodarczego stan
oczekiwan spotecznych nie zmienit si¢ znaczaco. Spoteczenstwo w dalszym
ciggu oczekuje bezptatnej pomocy, bezptatnej opieki zdrowotnej i ograni-
czenia bezrobocia’.

Wedtug J. Borkowskiego termin ,,administracja” w jezyku potocznym
uzywany jest w sensie bliskim jego lacinskiemu znaczeniu. Nazwa ta jest
synonimem pomocy, stuzby, przewodnictwa, prowadzenia, zarzadu i zarza-
dzania. W zaleznosci od kontekstu termin ten moze odnosi¢ si¢ do czynno-
$ci lub os6b je podejmujacych.

W najpotoczniejszym ujeciu pojecie administracji wystepuje w trzech
znaczeniach.

! Por. J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 7-9.



306 JACEK KRAS

= w pierwszym z nich administracja oznacza wydziclone w panstwie
struktury organizacyjne powotane specjalnie do realizacji okreslonych
celow o charakterze zadan publicznych.

» w drugim oznacza okreslong i o specjalnych cechach dziatalno$¢ podej-
mowang w ramach realizacji celow o charakterze publicznym.

* w trzecim oznacza ludzi zatrudnionych (powotanych, mianowanych, wy-
bieranych, przyjetych do pracy w oparciu o umowe cywilng) w struktu-
rach wyodrebnionych w pierwszym znaczeniu.

Reasumujac stwierdzi¢ mozna, ze administracja publiczna jest to przejete
przez panstwo i realizowane przez jego niezawiste organy, a takze przez or-
gany samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoteczenstwie.

1. Koncepcja Reformy Administracji Publicznej i etapy jej
wprowadzania

Przemiany polityczno-spoteczne w Polsce w latach 80 i 90 wywotaty
dyskusje na temat pozadanej wizji tadu spoteczno-politycznego Polski. Po-
jawil si¢ wiec pomyst wprowadzenia Reformy Administracji Publicznej.
Pierwszym krokiem w tym kierunku bylo przywrocenie w 1990 r. samorza-
dowego ustroju gminy na mocy ustawy o samorzadzie terytorialnym z dnia
8 marca 1990 r.” Ustawa o samorzadzie gminnym przyjmuje w art. 1, ze
przez gmine nalezy rozumie¢ wspolnote samorzagdowa oraz odpowiednie
terytorium?®.

Przywrocenie samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla zapoczatko-
wane zostato przez uchwale Senatu RP z 1998 r. w ktorej wyrazat on prze-
konanie koniecznosci istnienia autentycznego samorzadu miast i gmin wiej-
skich jako niezbgdnego elementu przebudowy polityczno-prawnego ustroju
Polski oraz podejmowat inicjatywe przygotowania projektu odpowiednich
regulacji prawnych®.

Przywrocenie samorzagdu gminnego 1 nadanie gminom samodzielnego
statusu w sferze prawa cywilnego miato by¢ pierwszym krokiem na drodze
do catosciowej przebudowy administracji. Planowano utworzenie powiatow

2 Por. Dz. U. nr 13, poz. 309 z p6zn. zm.
3 Por. J. Bo¢, Prawo administracyjne, s. 172, 180, 181.

* Por. M. Wojcik, Wspomaganie i monitoring reformy samorzgdowej w Polsce, Szczecin
2000, s. 9.
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samorzadowych, a obok nich wyodrgbnienie kategorii miast duzych nie
nalezacych do powiatow. Planowano, ze wszystkie sprawy komunalne
i zawiadywane dotychczas przez organy administracji rzadowej znajdg si¢
w gestii samorzadu terytorialnego w gminach mniejszych miast, w powia-
tach 1 w miastach nie nalezgcych do powiatu. Ten ruch kompetencyjny miat
uwolni¢ rzadowa administracje wojewodzka od wielu zadan i kompetencji
o0 charakterze lokalnym. Z kolei powigkszenie obszaru wojewodztw miato
uczyni¢ rdwniez realng perspektywe przebudowy centrum zarzadzania tj.
rzadu 1 administracji centralnej”.

Na poczatku lat dziewigcdziesigtych powotano zespoty ds. Opracowania
Koncepcji Zmian Terytorialnych Panstwa, oraz ds. Reformy Administracji
Panstwowej. W wyniku ich prac powstat zarys koncepcji reformy powiato-
wej 1 wojewodzkiej. Rzad J. Olszewskiego przyjat dokument ,,Wstepne za-
tozenia przebudowy administracji publicznej”. Zawieral on rozbudowane
uzasadnienie koniecznosci dokonania zmian w podziale administracyjnym
kraju przez wprowadzenie samorzagdowych powiatow. W dokumencie pod-
kreslano, ze dla efektywnego przeprowadzenia gruntowej i rozlegltej prze-
budowy administracji konieczne jest utworzenie specjalnej agendy rzadowe;j
prowadzacej sprawy reform i koordynujacej w tym zakresie prace podej-
mowane przez rézne organy i instytucje panstwowe. Powolano réwniez
Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Administracji Publicznej, ktérym zostat
prof. M. Kulesza. Kierowany przez niego zespot opracowat kompleksowy
»Program Reformy Administracji Publicznej”. Byt to spdjny program prze-
prowadzenia reform, ktory w zakresie samorzadu terytorialnego proponowat
utworzenie samorzadowych powiatow 1 wojewodztw oraz przekazanie na
ich rzecz zadan publicznych, w tym kompetencji administracyjnych oraz
uprawnien do dysponowania mieniem i $§rodkami finansowymi. Koncepcji
tej towarzyszyt pakiet okoto 100 projektéw ustaw dotyczacych wprowadze-
nia struktury powiatowej, uzgodnionych z przedstawicielami samorzadu
terytorialnego®.

Dnia 17 pazdziernika 1992 r. uchwalona zostata ustawa konstytucyjna
zwana Malg Konstytucja, ktora to wprowadzita wiele nowych zasad ustro-
jowych waznych z punktu widzenia samorzadu terytorialnego. Regulowata
ona m.in. kwestie dotyczace:
= osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego,

* praw wlasno$ci mienia komunalnego,

> Por. M. Kulesza, ,,Samorzad Terytorialny”, 5 (1995) s. 11.
por. T. Grosse, Badania Powiatowe, raport koncowy, Tarnow 1998, s. 9.
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» zadan wlasnych samorzadu 1 przystugujacych z tytutu ich realizacji praw
I obowigzkow,

= praw jednostek samorzadu terytorialnego do zapewnienia im dochodow
adekwatnych do przyjetych zadan.

Po 1993 r. dynamika prac nad zmianami ustrojowymi w administracji
publicznej zostata znacznie spowolniona. Pod koniec 1993 r. wdrazanie
reformy zostato praktycznie zawieszone. Zaniechano zwtlaszcza realizacji
rozwigzan systemowych i%eneralnych. Spowolniono réwniez tempo prac
analitycznych i eksperckich’.

Reforma Administracji Publicznej poprzedzona zostala programem pilo-
tazowym RAP, ktory to wszedt w zycie od 1 stycznia 1994 r. Do udziatu
W programie pilotazowym wytypowano 46 miast, wszystkie liczace wigcej
niz 100 tys. mieszkancoéw oraz kilka mniejszych, ze wzgledu na ich potozenie
wewnatrz zintegrowanych zespotldw miejskich. Przystapienie do programu
bylo dobrowolne. Zaplanowano, ze miasta wraz z nowymi obowigzkami
przejma niezb¢dne do ich wykonywania obiekty oraz otrzymaja odpowiednie
srodki z budzetu panstwa. Program przewidziany byt na jeden rok, mial bo-
wiem poprzedzac i pilotowac planowane od stycznia 1995 r. utworzenie dru-
giego szczebla samorzadowego, reforme ilosci i wielkosci wojewddztw oraz
przeksztalcenia w centrum wiadzy rzadowej. Celem programu pilotazowego
bylo zintegrowanie rozproszonych dotad zadan, kompetencji i finanséw na
terenie najwigkszych miast, ustalenie jednego podziatu kompetencji i odpo-
wiedzialno$ci miedzy administracja rzadowa, a samorzadowa.

Chodzito szczegoblnie o:

» trwale wzmocnienie miast przez przekazanie im kompetencji, pieniedzy
I mienia, ktore z punktu widzenia logiki zarzgdzania powinny do nich
nalezec,

* wypracowanie przyszlych rozwigzan ustrojowych, dla obszar6w metro-
politalnych,

= zbadanie rzeczywistych potrzeb i mozliwosci samorzadow miejskich,

* przetestowanie wspotdziatania administracji rzadowej z samorzadowa,

= okreslenie jakich problemow decentralizacyjnych nie da si¢ rozwigzaé
bez zastosowania nowych form zarzadzania lub zmian obowigzujacego
prawa,

» sprawdzenie rzeczywistych kosztow komunalnych,

» zbadanie jak samorzad moze realizowa¢ zadania zastrzezone dotad dla
rzadowych administracji specjalnych,

" Por. M. Wojcik, Wspomaganie i monitoring reformy samorzgdowej w Polsce, s. 29.
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= stworzenie korzystnego klimatu do reformowania we wspolpracy z sa-
morzadem roznych dziedzin tzw. sfery budzetowej, zwlaszcza oswiaty

1 shuzby zdrowia.

Od programu pilotazowego oczekiwano:
= usprawnienia i ujednolicenia zarzadzania w miastach,

* poddania dziatalno$ci kolejnych instytucji stuzacych mieszkancom pod
kontrolg obywatelska,

= zapewnienia lepszego gospodarowania pieniedzmi publicznymi,

= przetestowanie w mozliwie bezpiecznych warunkach przejmowanych
przez samorzad zadan dotychczas realizowanych przez panstwo (przy-
sztych uprawnien powiatowych)s.

Podstawg¢ prawng uruchomienia programu pilotazowego stanowito wydane
na podstawie uprawnienia zawartego w art. 35 ust. 1 ustawy budzetowej na
1993 1. rozporzadzenie Rady Ministréw z 13 lipca 1993 r. w sprawie okreslenia
zadan i kompetencji z zakresu rzagdowej administracji ogdlnej i specjalnej, ktore
moga by¢ przekazane niektorym gminom o statusie miasta wraz z mieniem
stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad 1 trybu przekazywania’.

Program pilotazowy zaktadat samodzielno$¢ decyzji samorzadow, ktore
przystapity do jego realizacji. Rzad reprezentowany przez wojewode zawie-
ral porozumienie oddzielnie z kazdym miastem. Porozumienie okreslato
wzajemne zobowigzania stron kontraktu i warunki prowadzenia reformy
(porozumienia weszty w zycie z dniem 1 stycznia 1994 r.). W celu realizacji
zadan i1 kompetencji przekazano miastom nieodptatnie mienie stuzace uzy-
tecznosci publicznej, a zobowigzania z realizacji zadan przed 1 stycznia
1994 przejat Skarb Panstwa.

Przejecie zadan i kompetencji dokonalo si¢ w warunkach niezmienione-
go systemu finansowania dzialalno$ci samorzadu terytorialnego. Oznaczato
to finansowanie zadan przekazanych miastom na zasadzie dotacji celowej,
a nie subwencji jak oczekiwaly srodowiska samorzadowe.

W zalozeniach program pilotazowy miat by¢ testem operatywnos$ci
gmin przed wprowadzeniem powiatow. Samorzady miast miaty zarzadzad
dziedzinami, ktére do tej pory pozostawaly w kompetencjach centralnych
urzedow 1 ministréw 1 mialy otrzymac na realizacj¢ tych zadan tyle pienig-
dzy, ile dotad otrzymywali wojewodowie i odpowiedni ministrowie. Trud-
nosci finansowe nalezaty do podstawowych mankamentow realizacji pro-

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

% Por. Dz. U. 1 65, poz. 309 z pdzn. zm.
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gramu pilotazowego. Ztozylty si¢ na to dwie grupy przyczyn: pogarszajacy
si¢ stan finans6w publicznych oraz przyczyny natury polityczno-organiza-
cyjnej wynikajace z dojscia do wiadzy przeciwnikéw potrzeby budowania
kolejnych po gminie szczebli samorzadu terytorialnego.

Mimo wielu probleméw program pilotazowy trwal dwa lata (1994-
1995) i pozwolit na zebranie wielu cennych do§wiadczen na temat zakresu
zadan i kompetencji przysztych powiatow oraz kosztow w tym zakresie.

Z dniem 1 stycznia 1996 r. weszta w zycie ustawa z dnia 24 listopada 1995
0 zmianie zakresu dzialania niektorych miast oraz o miejskich strefach ustug
publicznych™® bedaca kolejnym krokiem w kierunku decentralizacji pafstwa.
Ustawa ta przekazala zadania i kompetencje z zakresu administracji rzgdowej
samorzadom najwigkszych miast Polski. Na mocy ,,ustawy miejskiej” miasta
przejety od rzgdowej administracji ogolne;j i specjalnej zadania z zakresu:
= ochrony zdrowia,
= o$wiaty i wychowania,

* pomocy spotecznej,

= kultury i sztuki,

= gospodarki komunalnej,

» porzadku i1 bezpieczenstwa publicznego.

Ustawa podzielita przekazywane zadania na dwie kategorie. Cze$¢
z nich przekazata gminom jako zadania wlasne, za$ pozostatg cze$¢ jako
zadania zlecone. W celu zapewnienia gminom s$rodkéw finansowych na
realizacj¢ zadan przejetych jako zadania wiasne, ustawodawca zwigkszyt
dochody wlasne gminy o kwote réwng iloczynowi wskaznika udzialu
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ogdlnej kwoty naleznego
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych w kraju w roku obliczeniowym.
Pozostata czg$¢ przekazanych zadan (zadania zlecone) finansowana byta
w formie dotacji celowych z budzetu panstwa™.

Od 1995 r. rosto zainteresowanie miast tworzeniem zwigzkow komunal-
nych zwanych miejskimi strefami ustug publicznych. Dzigki temu powstata
prawna mozliwo$¢, aby niektdre zadania i kompetencje nalezace dotychczas
do wojewodow, organéw administracji ogélnej i specjalnej mogty by¢ prze-
kazywane zwigzkom gmin. Deklaracja w postaci formalnego wniosku
o utworzenie miejskiej strefy ustlug publicznych zlozyto w Ministerstwie
Spraw Wewng¢trznych 1 Administracji 31 o$rodkoéw. Funkcjonowanie

Y por. Dz. U nr 141, poz. 692 z pdzn. zm.

1 por. D. Glowacka-Mazur, C. Zargba, Realizacja programu pilotazowego w 1994 r., ,,Sa-
morzad Terytorialny”, 12 (1995), s. 138.
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w latach 1997 1 1998 duzych miast 1 miejskich stref ustug publicznych byto
préba stworzenia drugiego szczebla samorzadu terytorialnego, a wynikajace
z niego do$wiadczenia okazaty sie cenne i warte analizowania.

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze program pilotazowy mimo niedosta-
tecznych $rodkow finansowych przyniost pozytywne efekty. Dokonano
miedzy innymi:
= remontow jednostek stuzby zdrowia i placowek oswiaty,
= zakupu nowego sprzetu medycznego,

* wyposazenia szk6t w sprzet i pomoc naukowa,

» poprawy stanu oznakowania drog, naprawy i poprawy nawierzchni ulic,
= usprawnien dotyczacych obstugi klientoéw w urzedzie,

= poprawy warunkow zycia w domach pomocy spoteczne;j™.

Ostatni etap wprowadzenia reformy samorzadowej rozpoczat si¢ po wy-
borach parlamentarnych jesienig 1997 r. Ztozono poselski projekt ustawy
0 samorzadzie powiatowym, oraz wojewodzkim, powotano Pelnomocnika
Rzadu do spraw Reform Ustrojowych Panstwa. Rozpoczety rowniez prace
zespoly kompetencyjne, ktére to opracowaly zakres zadan i kompetencji
samorzadow powiatowych i wojewodzkich. Ostatecznie sejm przyjat dwie
zasadnicze ustawy dotyczace reformy administracji.

Byty to:
= ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym13,
= ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodzkim™.

Ustawy te wprowadzily obok juz istniejacej gminy nowe szczeble po-
dziatu terytorialnego tj. powiat i samorzad wojewodztwa .

2. Wprowadzenie w zycie Reformy Administracji Publicznej

Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono w Polsce nowy zasadniczy
podziat terytorialny na 16 stosunkowo duzych wojewodztw 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.

2 por. D. Glowacka-Mazur, Program pilotazowy w swietle badar, ,,Samorzad Terytorial-
ny”, 1-2 (1995), s. 83.

B Por. Dz. U. nr 91, poz. 578 z pozn. zm.
¥ Ppor. Dz. U. nr 91, poz. 579 z pdzn. zm.

5 Por. M. Wojcik, Doswiadczenia z wdrazania Reformy Administracji Publicznej, \Warsza-
was. 12, 13.
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Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP z 2.04.1997 r.: ,,0g61 mieszkan-
coOw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzadowa”™®, a zatem nowe jednostki terytorialne jednocze-
$nie staly si¢ nowymi podmiotami wtadzy publicznej — jednostkami samo-
rzadu terytorialnego. Powstatlo 324 nowe podmioty wiadzy publicznej,
a 65 podmiotom juz istniejacym (jednostki samorzadu gminnego w naj-
wiekszych miastach) przypisano zadania i kompetencje przewidziane dla
samorzadu powiatowego.

Z ustrojowego punktu widzenia rozwdj instytucji samorzadu terytorial-
nego i wprowadzenie nowych jednostek tego samorzadu oznaczal zmiang
rozktadu wtadzy publicznej w panstwie. Reforma administracji stanowita
niezb¢dny warunek przygotowania instytucji panstwowych do inicjowania
reform poszczegdlnych dziedzin aktywnosci wtadz publicznych takich jak:

e os$wiata i edukacja,

e transport i drogi publiczne,

e ochrona zdrowia,

e opicka spoleczna,

e upowszechnianie i rozwo6j dziedzictwa kulturowego,

e ochrona $§rodowiska,

e modernizacja obszarow wiejskich,

e przeciwdzialanie bezrobociu,

e aktywizacja zawodowa obywateli.

Celem Reformy Administracji Publicznej 1998\1999 bylo zwickszenie
potencjatu racjonalnego zarzadzania panstwem. Jej podstawowy element
miata stanowi¢ decentralizacja panstwa, ktora stworzylaby mozliwos¢ lep-
szego niz do tej pory dziatania wtadz publicznych. Ustr6j panstwa miaty
stanowi¢ nowe, autonomiczne prawnie i faktycznie wtadze obdarzone poli-
tycznym mandatem demokratycznym.

Reforma zaktadata osiggniecie dwoch najwazniejszych celow:

e PO pierwsze, stworzenie nowego ustroju terytorialnego Polski i odpo-
wiedniego do niego uporzadkowania uktadu kompetencji,

e po drugie, budowe instytucji spoteczenstwa obywatelskiego zgodnie
z Konstytucja z 1997r., przyjmujaca za podstawowg forme realizacji za-
sady pomocniczosci panstwa utworzenie samorzadu terytorialnego na
wszystkich stopniach zasadniczego podziatu terytorialnego.

Dazono wigc do utworzenia mozliwie najskuteczniejszych i1 najbardziej
racjonalnych struktur administracji publicznej pod wzglgdem terytorialnym,

8 por. Dz. U. nr 78, poz. 483.
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jak i wyposazenia ich w kompetencje oraz odpowiednig pozycje finansowg
w systemie finansow publicznych. Réwnoczesnie powotano do zycia zgod-
nie z zapisem Konstytucji RP samorzad terytorialny na wszystkich stop-
niach zasadniczego podzialu terytorialnego. Oznaczalo to zasadnicza zmia-
ne organizacji polskiej terenowej administracji publicznej. Podstawowe
kierunki zmian dotyczyty:

1. Zmiany w ustroju terytorialnym panstwa, w szczegolnosci poprzez:

e wprowadzenie nowego, trdjstopniowego zasadniczego podziatu tery-
torialnego,

e utworzenie samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatu i woje-
wodztwa,

e zespolenie pod zwierzchnictwem wojewody i starosty wigkszos$ci
dotychczasowych administracji specjalnych.

2. Decentralizacji i dekoncentracji zadan administracji publicznej w szcze-
gblnosci poprzez:

e nowy rozdziat kompetencji pomiedzy administracje rzadowa i samo-
rzagdowa oraz pomiedzy poszczegdlnymi stopniami zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa,

e zmian¢ organizacji administracji terenowej, w tym przekazanie sa-
morzadowi terytorialnemu przez administracje rzagdowa niezbednych
jednostek organizacyjnych, majatku nieruchomego i ruchomego,
przejscie pracownikéw do nowego pracodawcy, organizacj¢ woje-
wodzkiej administracji zespolone;,

e zmian¢ systemu finanséw publicznych, polegajaca na zwigkszeniu
udziatu samorzadu terytorialnego w catosci wydatkéw publicznych.

Przygotowujac Reforme¢ Administracji Publicznej, rzad RP brat rowniez
pod uwage jej wymiar miedzynarodowy. Nowy podziat terytorialny
1 struktura wladz publicznych mialy odpowiadaé rozwigzaniom przyjetym
w europejskich krajach o porownywalnej liczbie ludnosci oraz obszarze.
Mialo to utatwi¢ podejmowanie wspdipracy miedzynarodowej na poziomie
lokalnym 1 regionalnym, w tym wspdipracy transgranicznej. Utworzenie
samorzadu regionalnego stanowito ponadto realizacje postulatoéw Europej-
skiej Karty Samorzadu Regionalnego oraz umozliwito branie pelnego udzia-
hn w pracach Rady Europy. Szczegélne znaczenie Reformy Administracji
Publicznej podkreslano w konteks$cie procesu integracji europejskiej. Ana-
logiczny do zblizonych parametrami krajow czlonkowskich ustroj teryto-
rialny mial umozliwi¢ pehiejsze wykorzystanie instrumentéw prawnych
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I ekonomicznych wypracowanych przez Uni¢ Europejska, a stuzacych roz-

wojowi regionalnemu i wspotpracy miedzyregionalnej™'.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢ podstawowe elementy reformy. Nale-
73 do nich:

e zaprowadzenie nowego, trojstopniowego zasadniczego podziatu teryto-
rialnego,

e utworzenie samorzadu terytorialnego w powiatach i wojewodztwach,

e wprowadzenie konstrukcji wtadzy administracji ogélnej oraz zespolenie
wigkszosci dotychczasowych administracji specjalnych pod zwierzch-
nictwem jej organow,

e nowy podziat zadan publicznych w panstwie,

e zmiana systemu finanséw publicznych — przekazanie czgsci funduszow
publicznych do dyspozycji samorzagdom terytorialnym
Mozna wskaza¢ na cele 1 przestanki kazdego z tych elementow. Nowy

podzial administracyjny miat umozliwi¢ oparcie zycia zbiorowego oraz

funkcji zarzadzania publicznego na racjonalnych podstawach, z uwzgled-
nieniem wie¢zi lokalnych i regionalnych oraz wymagan interesu panstwowe-
go, takze w skali miedzynarodowe;.

Utworzenie samorzadu terytorialnego miato by¢ realizacja zapiséw kon-
stytucyjnych, w tym o przyjeciu zasady pomocniczosci za podstawe organi-
zacji panstwa. W ustr6j Polski wpisane zostaty samodzielne podmioty, ob-
darzone prawem stanowienia kierunkow podejmowanych dziatan w grani-
cach obowigzujacego prawa.

Wprowadzenie wiadzy administracji ogdlnej miato stuzy¢ odbudowie
skuteczno$ci panstwa. Na okreslonym terytorium pojawita si¢ wiadza pu-
bliczna, ktora miata by¢ odpowiedzialna za rezultaty dziatania panstwa.
Zespolenie dotychczasowych administracji specjalnych miato da¢ mozli-
wos¢ prowadzenia przez panstwo spojnej w uktadzie terytorialnym polityki.

Wprowadzono nowe, zasady podziatu zadan i kompetencji. Nowy podziat
terytorialny umozliwit zbudowanie trzech istotnie odmiennych w petnionych
zadaniach segmentéw witadzy publicznej: lokalnego (gmina — powiat), regio-
nalnego (wojewo0dztwo) i centralnego. Zadaniem centrum wiadzy miato by¢
dbanie o realizacje interesu ogdlnego — a wigc przede wszystkim zapewnienie
integralnoéci i suwerenno$ci panstwa, bezpieczenstwa wewngtrznego i ze-
wnetrznego. Zadaniem segmentu regionalnego (wojewodzkiego) miato by¢
dziatanie na rzecz rozwoju cywilizacyjnego, w tym gospodarczego®.

7 por. J. Ptoskonka, Polska Administracja Publiczna po reformie, Warszawa 1999, s. 11-13.
18 por. J. Ploskonka, Reforma Administracji Publicznej 1998-2001, Warszawa 2003, s. 222.
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Reforma Administracji Publicznej byla przedsiewzigciem o ogromnej
skali. Swiadcza o tym dane liczbowe dotyczace przekazanych samorzadom
instytucji i jednostek organizacyjnych, pracownikéw administracji publicz-
nej czy transferow $rodkow publicznych. Na przyktad prawie 70 tys. pra-
cownikow terenowej administracji publicznej zmienito pracodawce, okoto
7,5 tys. jednostek zajmujacych si¢ o§wiata, ochrong zdrowia, pomoca spo-
teczng i kulturg — przeszto z sektora panstwowego do sektora samorzado-
wego. Zmienit si¢ podzial zadan pomiedzy organy i jednostki administracji
publicznej. Istotg tej zmiany byta decentralizacja, a wig¢c przesunigcie zadan
i kompetencji z gestii administracji rzadowej do samorzadu terytorialnego.
Zmiany dotyczyly rowniez administracji terenowej szczebla ponadgminne-
go. Reforma natomiast pozostawila bez zmian pozycje gmin samorzado-
wych, bezposrednio obejmujgc jedynie 65 sposrdd nich — najwigkszych
miast polskich — ktore uzyskaty prawa powiatu.

Reforma wykreowata trzy segmenty wtadz publicznych, o odmiennych,
specyficznych zadaniach. Tymi zadaniami sg gtownie:

e administrowanie — wydawanie przepisow administracyjnych, nadzor nad
przestrzeganiem prawa, wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych,

e zarzadzanie zmianami — wypracowanie polityki rozwoju cywilizacji
oraz ,,polityk” w poszczegélnych dziedzinach dziatania struktur pu-
blicznych,

e ustugi publiczne — zapewnianie obywatelom dostepu do np. edukacji,
pomocy spotecznej®.

Administracja centralna, a wigc rzad i urzedy centralne zgodnie z zato-
zeniami reformy powinny zajmowaé si¢ przede wszystkim zarzadzaniem
zmianami oraz administrowaniem, w sferze ustug publicznych ograniczajac
si¢ do wyznaczania ich ogolnokrajowych standardow. Wynikiem decentra-
lizacji zadan publicznych miato by¢ ograniczenie dzialania segmentu cen-
tralnego do spraw o0 znaczeniu strategicznym, przede wszystkim do dbania
o interes ogolnopanstwowy. Na tym poziomie reforma uksztattowata insty-
tucje wojewody, kierujagcego zespolong administracjg rzadowa, jak 1 insty-
tucje samorzadu wojewodztwa. Zgodnie z tym modelem zadania wojewody
powinny mie¢ charakter czysto administracyjny. Jego podstawowym zada-
niem jest nadzor nad przestrzeganiem prawa przez osoby fizyczne i prawne,
w tym samorzad terytorialny na terenie wojewddztwa oraz zapewnienie
bezpieczenstwa i porzadku publicznego .Zadaniem samorzadu wojewodz-

9 Por. Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy wojewddz-
twa w unitarnym parnstwie demokratycznym, ,,Samorzad Terytorialny”, 8-9 (1997), s. 15.
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twa jest natomiast przede wszystkim zarzadzanie zmianami — wypracowanie
I realizowanie strategii rozwoju regionu. W pewnym wymiarze wystepuja tu
réwniez ustugi publiczne, np. szkolnictwo wyzsze czy wysoko wyspecjali-
zowane instytucje ochrony zdrowia. Czynnosci administracyjne powinny
stanowi¢ natomiast jedynie margines dzialan samorzadu wojewodztwa. Sa-
morzady powiatowe i gminne stanowig wtadze publiczne, ktore mogg sku-
tecznie zadba¢ o wykonywanie powszechnych ustug publicznych w teryto-
rialnym wymiarze ponadgminnym, jak np. szkolnictwo $rednie czy szpitale.
W dziataniach samorzgdowych instytucji lokalnych dominujg ustugi pu-
bliczne. Znaczacg rolg odgrywaja tez dziatania administracyjne, przy czym
cze$¢ z nich ma charakter zadan zleconych. Dzieje si¢ tak, gdyz na szczeblu
lokalnym brak jest administracji rzadowej, a zadania te powinny by¢ wyko-
nywane blisko obywateli.

Wyodrgbnienie trzech segmentow wtadzy byto mozliwe dzigki wprowa-
dzeniu trojstopniowego zasadniczego podziatu terytorialnego. Do polskiego
systemu wtadzy zostato wprowadzone pojecie wtadzy administracji ogolne;.
Jest to ta wladza publiczna, ktora na danym terytorium odpowiada za efekt
dziatania struktur panstwa, przede wszystkim za porzadek i bezpieczenstwo
publiczne. Srodkiem umozliwiajacym wtadzom terytorialnym realne wyko-
nywanie tego zadania bylo zespolenie dotychczasowych administracji spe-
cjalnych pod zwierzchnictwem organu sprawujacego funkcje administracji
ogolnej®.

Na nizszych stopniach podzialu wtadza terytorialng sg organy samorza-
du terytorialnego. Reforma zespolita wojewddzkie stuzby, inspekcje i straze
pod zwierzchnictwem starosty, dajac tym samym samorzadowi powiato-
wemu do reki instrument wladzy sprawowanej W imieniu panstwa. Niektore
instytucje administracyjne utrzymaty bezposredni nadzoér nad jednostkami,
ktére powinny shuzy¢ wypekianiu kompetencji samorzadu.

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

20 por. L. Kolarska-Bobifiska, Cztery reformy, Warszawa 2000, s. 13-14.
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Zakonczenie

Reforma Administracji Publicznej, ustalona na poziomie prawnym w ro-
ku 1998 i wprowadzona w zycie 1 stycznia roku 1999, miata dla urzadzenia
panstwa zasadniczy charakter. W istocie rzeczy, na nowo uksztattowata ona
ustroj terytorialny Polski. Decyzje podjete w 1998 roku okreslity system
terytorialny na wiele lat. Po pierwsze zostal on oparty na zasadzie samo-
rzadnosci terytorialnej. Po drugie zostaty zdefiniowane trzy segmenty wia-
dzy publicznej. Po trzecie, w polski system prawny wprowadzona zostata
zasada odpowiedzialno$ci wladz terytorialnych za efekty dziatania aparatu
panstwowego. Po czwarte wprowadzono zasady podzialu kompetencji
w panstwie i zdecentralizowano znaczaca czg¢$¢ zadan publicznych.

Zanim jednak do tego doszto przez wiele lat zmieniano koncepcje refor-
my i przesuwano w czasie jej wprowadzenie. Wigzato si¢ to z cigglymi
zmianami na polskiej scenie politycznej i niechecig do podjecia ryzyka
wprowadzenia kosztownych zmian. Nalezy zwrdci¢ rowniez uwage na fakt,
ze podczas dokonywania nowego podzialu administracyjnego brano pod
uwage wzgledy instytucjonalno-funkcjonalne, mniejsza uwage przywiazu-
jac do kryterium wigzi spotecznej. Nowy podziat terytorialny nie byl nie-
kiedy podyktowany wzgledami racjonalnymi i ekonomicznymi lecz po-
wstawal w wyniku przetargdw politycznych.

Trudno dzisiaj ocenia¢ zasadno$¢ i racjonalno$¢ wprowadzania reform
administracyjnych. Wlasciwa oceng bgdzie mozna dokonac po uptywie wie-
lu lat.

SUMMARY

Public Administration Reform in the third Republic of Poland
— from concept to realization

The aim of the present article is to demonstrate in a clear and coherent
way the circumstances and facts related to implementation of the Public
Administration Reform. To begin with, the concept and some subsequent
attempts of putting the reforms into force will be shown and then the actual
adoption of administrative reforms will be discussed. It is a kind of intro-
duction to the wide range of subjects in the area of the Public Administra-
tion Reform which was implemented on the turn of the year 1998.
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The paper consists of four parts. It starts with the introduction which is
followed by part two comprising the presentation of the concept of the Pub-
lic Administration Reform. Then in part three the implementation of the
Public Administration Reform is shown and finally, in part four some con-
cluding remarks are expressed.

In part one, which is the introduction, some basic terms related to admin-
istration are defined. Part two comprises the discussion of the idea of admin-
istrative reforms which is preceded by the pioneering programmed ant some
subsequent efforts of putting them into force. In part three the final stage of
creating the reforms is illustrated together witch their implementation. Part
four, which is the conclusion, contains some considerations and conclusions
that we arrive at after adopting the Public Administration Reform.



