FOLIA 194

Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis

Studia Politologica XV (2015)
ISSN 2081-3333

Piotr Tusinski
Uniwersytet Pedagogiczny im. Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie

Powiat i gmina jako wspétgospodarze miejsca publicznego.
Konstrukcja prawnoustrojowa, formy prawne wspotdziatania
i kierunki reformowania uktadu jednostek

samorzadu lokalnego w Polsce!

Wprowadzenie

W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje sie, ze: ,Wtadztwo nad przestrze-
nig to jedna z elementarnych cech samorzadu terytorialnego” (Lipowicz 2009: 154).
Nieustanne rozszerzanie sie zakresu zadan administracji publicznej w epoce nowo-
zytnej i najnowszej prowadzi do wytonienia sie niewyczerpanego i permanentnego
problemu dostosowywania don struktur zarzadzania (administracji). Od ponad dwu
stuleci jednym ze sposob6w rozwiazywania tego problemu na poziomie zarzadzania
terenowego staty sie reformy decentralizacyjne administracji publicznej uzupeinia-
ne pionowa dekoncentracja jej zadan. Najwazniejsza instytucja decentralizujaca ad-
ministracje publiczng stat sie samorzad terytorialny, ktérego status spoteczno-poli-
tyczny i prawnoustrojowy okrzept w drugiej potowie XIX w. w warunkach panstwa
prawnego. Samorzad terytorialny z gwarancjami jego samodzielnos$ci, demokratycz-
nej struktury i racjonalnosci ekonomicznej budowano w panstwach europejskich
i w Ameryce Pétnocnej nieprzypadkowo ,o0d dotu”, a wiec od szczebla lokalnego,
na ktérym usytuowana byta - majgca wielowiekowa tradycje - gmina. Umacnianiu
samodzielnej pozycji gminy w sprawowaniu administracji publicznej i organizowa-
niu wspélnotowym spotecznosci lokalnej towarzyszyty spory doktrynalne o jej cha-
rakter jako jednostki samorzadu terytorialnego, co doprowadzito do wyksztatcenia
sie koncepcji naturalnej, panstwowej, politycznej i mieszanej. Juz w XIX stuleciu
zauwazono, Ze przecietna gmina nie jest w stanie udzwigna¢ narastajacego obcia-
zenia zadaniowego, co prowadzito do wyksztatcenia sie drugiego (wyzszego) szcze-
bla samorzadu terytorialnego w modelu monistycznym (np. w nalezacej do Cesar-
stwa Austriackiego Galicji po roku 1866) badZ dominujgcym dualistycznym modelu
samorzadowo-rzadowym (np. Prusy od 1872 r. i inne kraje niemieckie, II Rzecz-
pospolita Polska). Niekiedy, co byto jednak do potowy XX w. rzadkoscig, samorzad
pojawiat sie réwniez na trzecim szczeblu zarzadzania terenowego (samorzadowo-
-rzagdowa prowincja w Prusach od 1879 r.) badZ ustanawiano na nim rozwigzania

! Uwzgledniono stan prawny na dzien 1 lipca 2014 r.
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ustrojowe idace jeszcze dalej (w panstwach wielonarodowosciowych) w postaci
autonomii terytorialnej (np. autonomia Galicji od roku 1861, wojewddztwo $laskie
w II Rzeczypospolitej).

Pojawienie sie drugiego szczebla zarzadzania terenowego o charakterze sa-
morzadowym lub samorzadowo-rzadowym (okreslanego najczesciej jako powiat,
departament, hrabstwo badz prowincja) zrodzito problem prawnoustrojowej wie-
lopodmiotowos$ci wykonywania zadan administracji publicznej w skali lokalne;j.
W najstarszych konstrukcjach ustrojowo-strukturalnych samorzadu terytorialnego
rozwiazano go na trzy sposoby: poprzez ustanowienie genetyczno-hierarchicznego,
obligatoryjnego zwigzku komunalnego taczacego gminy z powiatami, w ramach kt6-
rego szczebel powiatowy przejmowat od gmin zadania, ktérym nie byty one w sta-
nie podota¢ (tak na obszarze prawa germanskiego oraz w Il Rzeczypospolitej); bez
ustanawiania obligatoryjnego zwigzku komunalnego, ale z silnym uzaleznieniem
hierarchicznym gminy od szczebla wyzszego (departamentu, prowincji) w postaci
instytucji kierownictwa, taczacej cechy klasycznej kontroli z nadzorem oraz uzalez-
nienia dyrektywnego w zakresie wykonywania wielu zadan lokalnych o ztozonym
charakterze (tak na obszarze prawa romanskiego); w sposob autonomiczny, bez
powiazan hierarchicznych miedzy gming a jednostka drugiego stopnia i ze $cistym
rozdziatem wtasciwo$ci zadaniowej (tak na obszarze prawa anglosaskiego).

Wykluczenie samorzadu terytorialnego w warunkach PRL od 1950 r. oraz li-
kwidacja powiatu w 1975 r. spowodowaly przerwanie ciggtosci ustrojowej zarza-
dzania lokalnego i doprowadzity wsréd autoréw reform administracyjnych lat 90.
ubiegtego wieku (zaréwno wsréd decydentéw politycznych, jak i przede wszyst-
kim w srodowiskach eksperckich) do zametu koncepcyjnego przy wyborze nowego
jego modelu i restytucji instytucji samorzadu terytorialnego. Towarzyszaca refor-
mom, a zwlaszcza drugiemu ich etapowi w roku 1998, ignorancja znaczacej czesci
elit politycznych, parcie rzadu koalicji Akcji Wyborczej Solidarnos¢ z Unig Wolnosci
ku reformowaniu ,na site” i ,szybko” (por. Piekara 2003: 39, Kiezun 2004: 401),
gra intereséw biurokracji centralnej oraz spory w gronie ekspertéw doprowadzity
do ustanowienia niespéjnego, pozornie tylko nawigzujacego do rozwigzan histo-
rycznych, tréjstopniowego uktadu zarzadzania terenowego, sktaniajgcego sie ku
wariantowi autonomicznego zarzadzania lokalnego (ale w oderwaniu od jego ge-
netycznych i merytorycznych uwarunkowan, charakterystycznych dla tradycji an-
glosaskiej), wybieranego w ostatnich dekadach XX w. przez europejskie panstwa
obszaru prawa romanskiego (Francje, Wtochy, Hiszpanie) jako antidotum na silne
tam wcze$niej rozwigzania centralizacyjne, mocno ograniczajace instytucje samo-
rzadu terytorialnego. Wybér modelu autonomicznego spowodowat zerwanie z pol-
ska tradycjg ustrojowa ksztattowania zarzadu lokalnego przy udziale samorzadu
terytorialnego, ale rdwniez z jej rdzeniem genetycznym, ktéry osadzony jest w kul-
turze prawa germanskiego, umiejetnie taczacego udziat czynnika obywatelskiego
w administracji z potrzebami sprawnego zarzadzania panstwem w skali ogélnokra-
jowej (zob. m.in.: , W poszukiwaniu modelu...” 1992, Rykiel 2012: 123-133).
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Wdrozenie tego modelu i jego kilkunastoletnie funkcjonowanie doprowadzito
jedna z jego wnikliwych obserwatorek do — niewatpliwie przerysowanej, ale niepo-
zbawionej merytorycznych racji - konstatacji, ze: ,,Aktualny model ustrojowy samo-
rzadoéw gminnych i powiatowych wyczerpat swoje mozliwosci racjonalnego wypet-
niania formuty zadaniowo-kompetencyjnej” (Lipska-Sondecka 2014: 331, zob. tez:
Kowalik 2009: 139).

Sformutowane nizej spostrzezenia i uwagi majg na celu przyjrzenie sie prze-
stankom powyzszej tezy oraz wskazanie Srodkéw przezwyciezenia immanentnej
stabosci polskiego lokalnego samorzadu terytorialnego. Cho¢ uktad zarzadzania te-
renowego w Polsce wykreowany w ramach II etapu reformy ustrojowej w 1998 r.
stanowi wzgledna cato$¢, poza zainteresowaniem autora niniejszych rozwazan po-
zostanie zasadniczo kwestia trzeciego, regionalnego (wojewo6dzkiego) poziomu tego
zarzadzania, ktéra wydaje sie by¢ odrebnym tematem dociekania ze wzgledu cho¢-
by na problem skali, jak i z uwagi na kontekst tzw. europejskiej (unijnej) polityki
regionalne;j.

Konstrukcja prawnoustrojowa gminy i powiatu

W wyniku I etapu reformy samorzadowej w III RP przeprowadzonej wiosna
1990 r. przywrocono samorzad terytorialny na szczeblu gminy. Zgodnie z regulacja
przyjeta w noweli konstytucyjnej z dnia 8 marca 1990 r. (Ustawa z dnia 8 marca
1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 16, poz. 94) samo-
rzad terytorialny stat sie ,podstawowgq forma organizacji zycia publicznego w gmi-
nie” (art. 43 ust. 1 konstytucji), ktéra miata zaspokajac ,zbiorowe potrzeby spotecz-
nosci lokalnej” (art. 43 ust. 2 konstytucji). Artykut 1 ust. 2 uchwalonej tego samego
dnia przez Sejm ustawy o samorzqdzie terytorialnym (Tekst pierwotny Dz.U. Nr 16,
poz. 95) (od 28 grudnia 1998 r., zgodnie ze zmienionym przez ustawodawce tytu-
tem, ustawy o samorzgdzie gminnym (Tekst jednolity: Dz.U. 2013, poz. 594 z p6z-
niejszymi zmianami) - dalej: u.s.g.), zachowujgcy swe pierwotne brzmienie po dzien
dzisiejszy, definiuje gmine, jako konglomerat dwdéch przedmiotowo odmiennych
substratéw pojeciowych: wspdlnoty samorzqgdowej (substrat osobowy) oraz odpo-
wiedniego terytorium (substrat przedmiotowy, przestrzenny). Ustawa gminna, od-
miennie niz znowelizowania ustawa zasadnicza odwotujaca sie do kategorii spotecz-
nosci lokalnej, postuguje sie pojeciem wspdlnoty samorzqdowej, ktéra: ,Mieszkancy
gminy tworza z mocy prawa” (art. 1 ust. 1). Ustawodawca nie okreslit jednak przy-
miotnikowo charakteru tej wspdlnoty, nigdzie réwniez jej nie zdefiniowat legalnie
ani zasadniczo nie uczynit podmiotem praw w ujeciu materialnoprawnym (jedy-
nym wyjatkiem w tym wzgledzie jest przepis art. 2 ust. 1 ab initio ustawy z dnia
15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jednolity: Dz.U. 2013, poz. 706),
stanowigcy, ze ,mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, jako cztonkowie
wspdlnoty samorzgdowej wyrazaja [w referendum] w drodze gtosowania swoja
wole”. Mimo deficytu regulacyjnego zagadnienia charakteru przestrzennego wspol-
noty, wyktadnia systemowa nie pozostawia watpliwosci, Ze chodzi tu o wspolnote
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gminng oraz lokalng. Charakter gminny wspdélnoty wynika wprost z okolicznosci,
ze tworza ja mieszkancy gminy. Za drugim z przymiotnikdw okreslajacych prze-
mawia cytowany konstytucyjny termin spotecznos¢ lokalna oraz wyrazona w art. 6
ust. 1 u.s.g. generalna klauzula kompetencyjna przystugujaca gminie, stanowiaca,
ze: ,Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw”. W nauce pra-
wa, a takze w prakseologii (teorii organizacji i zarzadzania) oraz socjologii pod-
nosi sie stosunkowo czesto, ze odwotanie sie ustawodawcy polskiego do kategorii
wspdlnoty samorzgdowej ,jest merytorycznie fikcyjne” i ma ,wylacznie znaczenie
ideologiczne” oraz abstrahuje od pojmowania kategorii wspoélnoty na gruncie usta-
lent socjologii (zob. m.in.: Piekara 1990: 5, Bo¢ 2001: 22-23, Kisiel 2006: 27-36,
Lutrzykowski, Legiedz-Gatuszka 2008: 9-33, Habuda, Habuda 2009: 176-225).
Rédwnoczesnie postuluje sie w zwigzku z tym de lege ferenda zastapienie pojecia
wspdlnoty bardziej adekwatng kategorig spotecznosci lokalnej, ktorej uzyt - jak juz
wspomniano - ustrojodawca w noweli konstytucyjnej z 8 marca 1990 r. oraz ktora
postuguje sie szereg ustawodawstw panstw demokratycznych i ratyfikowana przez
Polske w 1993 r. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz.U. 1994 Nr 124, poz.
607; Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o spro-
stowaniu btedu, Dz.U. 2006 Nr 154, poz. 1107) - notabene transformowana do pol-
skiego porzadku prawnego z powaznymi btedami translatorskimi w tym zakresie,
na co zwrdécit uwage Tomasz Szewc (Szewc 2002: 3-28).

Sygnalizowane tu stanowisko krytyczne nie jest bynajmniej podzielane przez
catg doktryne, ktérej pewna czes$¢ (kto wie czy nie przewazajgca?) akceptuje praw-
ng instytucjonalizacje wspdlnoty samorzqdowej. Najbardziej miarodajne dla tego
stanowiska zdanie, podzielane réwniez przez autora niniejszych uwag, zdaje sie re-
prezentowac Ewa Olejniczak-Szatowska, ktéra pisze, ze:

Dla ustalenia znaczenia poje¢ prawnych decydujace jest znaczenie etymologiczne. Stad
nie wydaje sie celowe, aby terminowi ,wspdlnota” nadawac sens istotnie odbiegajacy
od powszechnego rozumienia. Wstepnie mozna zatozy¢, Ze pojecie prawne i prawnicze
terytorialnej wspdlnoty samorzadowej oznacza wtasnie z mocy ustawy zorganizowang
spoteczno$é¢, zwigzang wspolnym zamieszkiwaniem na terenie danej jednostki zasad-
niczego podziatu terytorialnego i przez to zwigzana wspdélnymi interesami. [...] Wydaje
sie, ze Zrédtem watpliwo$ci prowadzacych do zakwestionowania poprawno$ci pojecia
»,wspolnota samorzadowa” jest przyjecie zatozenia, ktére rowniez uznaje za wtasciwe,
ze prawna konstrukcja wspdlnoty samorzadowej nie jest tozsama z pojeciem etymo-
logicznym i socjologicznym. Ale z tego zatoZenia mozna wyprowadzi¢ odmienne kon-
sekwencje. Albo takie, Ze skoro pojecie prawne nie posiada w danej chwili doktadnego
odzwierciedlenia w rzeczywistosci, to jest ono nieprawidtowe, ,nieme” i nalezy je od-
rzucié. Albo takie, ze to pojecie prawne w ramach instytucji samorzadu terytorialnego
ma nature i moc kreatywna, tzn. w pewnym stopniu ksztaltuje rzeczywistos¢, ksztattuje
Swiadomo$¢ spoteczng oraz wptywa na tworzenie i stosowanie prawa samorzadowe-
go, wptywa na wyktadnie ustaw; skoro odgrywa tak istotng role - jest bardzo potrzeb-
ne. [...] Norma statuujgca wspolnote samorzadowa ma charakter tetyczny (ius cogens)
i, w sensie socjologicznym, wiele wspoélnot ciagle znajduje sie w stadium tworzenia. Rze-
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czywista integracja zbiorowosci ludzkiej, okreslanie wspolnych celéw i ksztalttowanie
sie wspolnej swiadomosci przynaleznosci do samorzadu jest procesem spotecznym,
ktérego nie da sie zadekretowac z dnia na dzien aktem prawnym. Reaktywowanie insty-
tucji samorzadu terytorialnego wywotato te procesy spoteczne i obecnie mozna méwic
o0 ich systematycznym rozwoju (Olejniczak-Szatowska 2002: 86-88).

Za przydatnoscig prawng kategorii wspdlnota samorzqgdowa opowiada sie row-
niez m.in. I. Skrzydto-Niznik (1999: 249-260).

Ustawodaweca polski konstruujac gmine jako jednostke samorzadu terytorial-
nego uciekt sie do zasady jej jednolitosci ustrojowej, co oznaczato definitywng re-
zygnacje ze stosowanej do roku 1950 i nieodtworzonej w ramach reformy podziatu
terytorialnego z lat 1972-1973 kategoryzacji zadaniowej gmin wyroézniajacej jed-
nostki miejskie i wiejskie. Jedynym wyjatkiem od tej zasady jest specjalny status
miasta stotecznego Warszawy - ktére byto najpierw, w latach 1990-2002, obligato-
ryjnym zwigzkiem 11 dzielnic-gmin, nastepnie od 1994 r. zwigzkiem komunalnym
tyluz gmin warszawskich z wyeksponowang rolg Gminy Centrum i od roku 2002
jednolita gming - o poszerzonym ze wzgledu na stoteczno$¢ statusie zadaniowym?.
Charakteru kategoryzacji zadaniowej wspotczesnych gmin polskich nie nosi po cze-
$ci ustawowe, po czesci stosowane w praktyce ustrojowo-samorzgdowej wyro6z-
nianie posréd nich duzych gmin miejskich (,prezydenckich”), miejskich (,burmi-
strzowskich”), miejsko-wiejskich oraz wiejskich (,wdjtowskich”), dystyngowanych
poprzez nazewnictwo ich organéw. Podobnie rzecz sie ma z gminami uzdrowi-
skowymi, gminami majgcymi prawo do pobierania optaty miejscowej oraz z gmi-
nami gorniczymi (zob. szerzej m.in.: Chmielnicki, Kisiel, 2006: 115-137, Izdebski
2009:115-117).

Przyjeta w roku 1990 konstrukcje charakteru prawnego gminy (szerzej: jed-
nostki samorzadu terytorialnego), aczkolwiek postugujac sie pojeciem jednostek za-
sadniczego podziatu terytorialnego i uzywajac niegramatycznego zwrotu, utrzymata
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm.) stanowigc w art. 16 ust. 1, ze ogét ich mieszkancow ,stanowi z mocy pra-
wa wspdlnote samorzgdowq”® (jedna?). Normatywny wyraz powotanej wypowiedzi
ustrojodawcy interpretowany jest w doktrynie jako niedopuszczajacy wyjatkow
nakaz tworzenia wspdlnot samorzadowych, a szerzej samorzadu terytorialnego,
we wszystkich jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, zaréw-
no w uktadzie poziomym, jak i wielostopniowym (szczeblowym) (Niewiadomski
2002: 5-10, Bandarzewski 2005: 110-11). Ustawa zasadnicza w szczegotowych
regulacjach, zawartych w po$wieconym samorzadowi terytorialnemu rozdziale VII
(w chwili, gdy byta uchwalana w warunkach istnienia samorzadu terytorialnego

2 Ustawa z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju samorzgdu miasta stotecznego Warszawy, Dz.U.
Nr 34, poz. 200; Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, Dz.U.
Nr 48, poz. 195 z pdZn. zm.; Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego War-
szawy, Dz.U. Nr 41, poz. 361 z p6Zn. zm.

3 A wiec juz nie spotecznos¢ lokalng, jak stanowita nowela konstytucyjna z 8 marca
1990r.
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wylgcznie na poziomie gminy i przy raczej juz postanowionym przeprowadzeniu
II etapu reformy samorzadowej, ktory miat powotac¢ do zycia kolejne - lub kolejny
- stopien samorzadu terytorialnego, czego jednak w konstytucji definitywnie nie
rozstrzygnieto) postanawia, Ze gmina otrzymuje charakter ,podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego” (art. 164 ust. 1) i ma wykonywac ,wszystkie zadania sa-
morzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorial-
nego” (art. 164 ust. 3). O tym, Ze powstang kolejne (ewentualnie tylko jeden kolej-
ny) stopnie samorzadu terytorialnego przesadzata, jak gtosi doktryna, normatywna
tre$¢ wszystkich przepiséw zawartych w art. 164, odczytywana w ramach wyktadni
jezykowej, celowosciowej oraz systemowej. Po pierwsze, skoro nie miatyby powstac
inne niz gmina jednostki samorzadu terytorialnego, nie bytoby potrzeby stanowic,
ze gmina posrod nich (w systemie samorzadu terytorialnego) ma charakter jednost-
ki podstawowej. Podstawowej, czyli jak gtosi doktryna, obligatoryjnej i bazowej dla
catego systemu samorzadu terytorialnego, niepodzielnej wewnetrznie na mniejsze
jednostki, o pelnej podmiotowos$ci prawnej oraz zaspokajajacej wszystkie zbioro-
we potrzeby mieszkancow zwigzane z miejscem zamieszkania. Po drugie, cytowany
przepis ust. 3 w art. 164 konstytucji stanowi wyraznie, Ze obok gminy maja dziata¢
inne jednostki samorzadu terytorialnego (na innych poziomach, ewentualnie szcze-
blach), a gmina w ich systemie korzysta z domniemania wtasciwosci zadaniowe;j.
[ po trzecie, przepis ust. 2 powotanego artykutu konstytucji zawiera delegacje dla
ustawodawcy zwyktego do tworzenia owych innych jednostek ,samorzadu regio-
nalnego albo lokalnego i regionalnego”™.

Juz w momencie wdrazania reformy gminnej w 1990 r. jej autorzy zaktadali
kolejny etap decentralizacji administracji publicznej przez samorzad terytorialny,
ktéry miat przynies¢ wykreowanie kolejnych stopni (ewentualnie tylko jednego
kolejnego stopnia) samodzielnego zarzadzania sprawami publicznymi przez spo-
tecznosci lokalne i regionalne. Zamierzenia te zaczety sie materializowa¢ - w po-
staci koncepcji przywrocenia powiatéw z réwnoczesnym ich usamorzadowieniem
wraz z odno$nymi projektami ustaw. Zmiana uktadu politycznego na najwyzszych
szczeblach wiadzy w 1993 r. zastopowata jednak na pewien czas te przygotowa-
nia (szerzej m.in. Regulski 2000, Zukowski 2012). Uchwalenie nowej konstytucji
w 1997 r. odblokowato prace nad drugim etapem reformy administracyjnej kraju.
Juz w kwietniu 1997 r. Rada Ministrow przyjeta obszerny dokument pt. Parnstwo
sprawne, przyjazne, bezpieczne. Program decentralizacji funkcji paristwa i rozwo-
ju samorzqdu terytorialnego (Samorzqd terytorialny 1997: 3-89). Sformutowano
w nim 6 celéw reformy administracji publicznej oraz zaproponowano dwa warian-
ty jej ustroju terenowego - modele ,tréjszczeblowy” i ,dwuszczeblowy”. Pierwszy
przewidywal, ze administracja terenowa bedzie sprawowana na poziomach gminy,

* Doktryna z brzmienia przepisu powotanego art. 164 ust. 2, co nie jest takie oczywiste,
jak sie wydaje, wysuwa wniosek o obligatoryjnym charakterze tej delegacji, pozostawiajacym
ustawodawcy zwyktemu jedynie wyboér sposréd dwu wariantéw reformy - powotania, obok
poziomu gminnego, samorzadu regionalnego (system dwustopniowy), badz kolejnego szcze-
bla samorzadu lokalnego oraz samorzadu regionalnego (system tréjstopniowy) (por. Niznik-
-Dobosz 2009: 10, zob. tez: Niznik-Dobosz 2007: 304, Bandarzewski 2005: 111-1121i 139).
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powiatu i wojewddztwa, przy czym gmina i powiat mialy mie¢ charakter wytgcznie
samorzadowy, natomiast wojewo6dztwo przybrac¢ postac dualistyczng - samorzado-
wo-rzadowa. Drugi wariant byt zblizony do pierwszego, ale nie przewidywat resty-
tucji powiatéw. Z powotanego programu rzadowego przebijata, niezbyt skrywana
przez jego autorow, preferencja dla wariantu tréjszczeblowego, ktéry miat notabe-
ne od poczatku lat 90. ubiegtego wieku poparcie wcigz wptywowych ojcéw I etapu
reformy (m.in. Michata Kuleszy, Jerzego Regulskiego i Jerzego Stepnia) i, jak sie to
mowi, najlepszy PR medialny. Jak zauwazono w literaturze przedmiotu, w okresie
poprzedzajacym przeprowadzenie II etapu reformy administracji publicznej rozwa-
zano jednak - przynajmniej studialnie i koncepcyjnie - az 6 wariantéw jej przepro-
wadzenia, z ktérych w zatozeniach rekomendacyjnych powotanego programowego
dokumentu rzagdowego ostaty sie jedynie dwa (Piekara 2003: 32-45).

Nie jest celem niniejszego szkicu snucie rozwazan historycznych o losach pol-
skich reform administracyjnych w pierwszej dekadzie III RP, ale juz w tym miej-
scu trzeba zdecydowanie podkresli¢, ze towarzyszaca im debata - a zwtaszcza ta
poprzedzajaca Il etap reformy - podniosta wiele, w duzej mierze uzasadnionych,
jak sie miato rychto, a takze wyraziscie po uptywie kilkunastu lat okazaé, zarzu-
tow wobec lansowanego przez wptywowych ekspertéw rzadowych modelu tery-
torialnej organizacji panstwa. Po przyjeciu nowej konstytucji oraz wspomnianego
programu rzgdowego reformy administracyjnej prace nad jej Il etapem potoczyty
sie juz wartko. Sprzyjata im wazna okoliczno$¢ zmiany uktadu rzadzacego po je-
siennych wyborach parlamentarnych w 1997 r. i zdecydowanie proreformatorskie
nastawienie wypetniajacej go koalicji AWS-UW, ktéra wystapita z programem az
czterech wielkich reform, w tym administracyjnej. Efektem tych przyspieszonych
prac stato sie uchwalenie pakietu ustaw wdrazajacych reforme administracyjna,
wsrad ktorych wiodgca role odgrywaty ustawy ustrojowe z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzqdzie powiatowym (Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 91, poz. 578; Tekst jednolity:
Dz.U. 2013, poz. 595 z pdZn. zm.), o samorzqgdzie wojewddztwa (Tekst pierwotny:
Dz.U.Nr 91, poz. 576; Tekst jednolity: Dz.U. 2013, poz. 596 z p6Zn. zm.) oraz o admi-
nistracji rzqgdowej w wojewddztwie (Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 91, poz. 577). Ustawe
te zastapita: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej
w wojewddztwie (Dz.U. Nr 31, poz. 206 z p6zn. zm.) a takze ustawa z dnia 24 lipca
1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego pan-
stwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 z pdZn. zm.) oraz wydane na jej podstawie rozporzqdze-
nie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatéw (Dz.U.
Nr 103, poz. 652). Ze wzgledu na ramy wyznaczone tematem niniejszego szkicu poza
dalszym zainteresowaniem pozostawiona zostanie zasadniczo analiza przepisow
ustaw wojewddzkich, a przedmiotem uwagi bedzie wykreowana w II etapie refor-
my instytucja powiatu, jako kolejny, obok gminy, poziom zarzadzania lokalnego oraz
wzajemne relacje ustrojowe i faktyczne obydwu tych jednostek samorzadu lokal-
nego, jako wspotgospodarzy miejsca publicznego. W mysl przepiséw ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym [dalej: u.s.p.] - wyraznie wzorowanej,
podobnie jak w nieco mniejszym stopniu ustawa o samorzadzie wojewddztwa, na
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konstrukcji ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (gminnym), kto-
ra w ramach reformy otrzymata zmieniony i adekwatny do podmiotu odniesienia
tytut -, Mieszkancy powiatu tworza z mocy prawa lokalng wspdlnote samorzado-
wa” (art. 1 ust. 1), pojecie powiatu obejmuje za$ dwa substraty: podmiotowy ,lokal-
ng wspdélnote samorzadowq” oraz przedmiotowy ,,odpowiednie terytorium” (art. 1
ust. 2). Zadziwiajacym zatem, i nie jasne czy do konca zamierzonym, efektem tej
regulacji stato sie uczynienie z powiatu struktury bardziej lokalnej niz gmina (sic!),
ktorej ustawodawca poskapit tak w roku 1990, jak i 1998 oraz skapi po dzien dzi-
siejszy expressis verbis wyrazonego wyré6znika lokalnosci. Okre$lajac zakres zadan
wykonywanych przez powiat ustawodawca wskazat, oprécz oczywistej i zrozu-
miatej cechy ich publiczno$ci, na ich ponadgminny charakter. Sek w tym jednak, ze
ani w ustawie powiatowej, ani w zadnej innej nie podano normatywnej tresci tego
okreslnika, co czyni go o tyle ktopotliwym, Ze wiele z przypisanych powiatowi za-
dan z powodzeniem aktualnie wykonuja lub moga wykonywa¢ ze wzgledu na swadj
potencjat stosunkowo liczne gminy w Polsce.

Moca przepiséw ustawy powiatowej ustawodawca wykreowat dwie kategorie
powiatéw - tzw. grodzkie, ktére legalnie okreslane sg jako ,miasta na prawach po-
wiatu” (tytut rozdz. 9 ustawy) i ktérymi sa miasta liczace ,wiecej niz 100 000 miesz-
kancéw”, oraz miasta, ktére przestaty ,by¢ siedziba wojewody z dniem 31 grudnia
1998r.” (art. 91 ust. 1), o ile obie kategorie podmiotéw nie zrezygnowaty z tego sta-
tusu w sposéb przewidziany w ustawie (art. 91 ust. 2-4). Pozostate powiaty, okre-
$lane potocznie w doktrynie i praktyce samorzadowej mianem ,ziemskich”, obej-
muja ,cate obszary graniczacych ze sobg gmin”, zaré6wno wiejskich jak i miejskich.

Nie mniej istotnym od podanych uwarunkowan prawnych Kkreujacych nowy
poziom zarzadzania sprawami publicznymi w skali lokalnej rozwigzaniem reformy
stata sie konstrukcja relacji miedzy gming a powiatem, a takze miedzy gming i samo-
rzadem wojewodztwa oraz powiatem i samorzgdem wojewddztwa. Ustawodawca
zdecydowat sie tu na wykreowanie, posiadajacej stosunkowo rzadko spotykane pre-
cedensy historyczne i wspétczesne w innych krajach, instytucji niehierarchicznego
samorzadu tréjstopniowego, autonomicznego wzgledem siebie i samodzielnego
wobec administracji rzadowej oraz zaprzeczajacego dosy¢ powszechnej w przeszto-
$ci (rowniez polskiej) i wspoétczesnej praktyce ustrojowej jego szczeblowosci®, czego
nie zauwaza znaczaca cze$¢ doktryny piszac o rzekomej tréjszczeblowosci (tozsa-
mej wylacznie dla systemdéw scentralizowanych), czy tez tréjpoziomowosci polskie-
go samorzadu terytorialnego, zamiast o komplementarnej jego tréjstopniowosci®.

5 Art. 4 ust. 6 u.s.p. stanowi, ze: ,Zadania powiatu nie moga naruszac zakresu dziatania
gmin”. Podobnie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa,
[dalej: u.s.w.], ktéry stanowi, ze: ,Zakres dziatania samorzadu wojewédztwa nie narusza sa-
modzielno$ci powiatu i gminy”, a przepis art. 4 ust. 2, ze: ,,Organy samorzadu wojewddztwa
nie stanowig wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub kontroli oraz nie sg organami
wyZszego stopnia w postepowaniu administracyjnym”.

¢ Zwracaja na to uwage: Kisiel 2003: 69, Skrzydto-Niznik 2007: 305 oraz Habuda 2009:
125. Nie dostrzegaja za$ problemu m.in.: Niczyporuk 2003: 72, Bandarzewski 2005: passim,
Jaworska-Debska 2009: 354, Bielecki, Pazdzior 2011: 237-328.
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Gmina, powiat i samorzad wojewddztwa nie tylko nie sg poddane jakimkolwiek
wieziom wertykalnego podporzadkowania - jak cho¢by w okresie Il RP, kiedy to or-
gany wykonawcze samorzadu wyzszego szczebla sprawowaty nadzor nad jednost-
kami samorzadu terytorialnego bezposrednio usytuowanymi nizej — ale wobec nad-
zorujacych je organdéw administracji rzadowej (wojewody, Prezesa Rady Ministrow
oraz regionalnej izby obrachunkowej) usytuowane s de facto na jednym szczeblu,
zréznicowanym tylko zakresem przestrzennym dziatalnosci i przypisanym don ka-
talogiem zadan jednostki oraz ich umiejscowieniem na mapie zasadniczego podzia-
tu administracyjnego kraju (Jaskowska 1999: 5-6, Habuda 2009: 125-126i 242).
Réwnie brzemiennym jak sygnalizowane rozwigzanie stato sie przyjete w ra-
mach reformy z 1998 r. zatozenie, ze mieszkancy powiatu tworza niezalezng od
wspdlnoty gminnej w sensie prawnym wspdlnote lokalng, ale juz nie w znaczeniu
przestrzennym, gdyz powiat ,ziemski” sktada sie z terytoriow catych gmin sku-
pionych ,w sposob zapewniajacy powiatowi terytorium mozliwie jednorodne ze
wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, go-
spodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicz-
nych” (art. 3 ust. 3 in fine u.s.p.), a takze nie w znaczeniu demograficznym, gdyz
wspolnota powiatowa sktada sie de facto z tworzacych ja kilku wspélnot gmin-
nych’. W kontekscie tego rozwigzania warto zauwazy¢, ze w okresie II RP, ktéra
odwotywata sie tu do wczesniejszych zatozen stosowanych przez Austrie i Prusy,
tak przed rokiem 1918 na terenie poddanych ich jurysdykcji obszaréw, jak i od
roku 1916 na terenie okupowanego przez nie Krélestwa Polskiego, powiat byt
jako jednostka samorzadu terytorialnego: art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 17 marca
1921 roku Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267) - nie tylko
jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego szczebla posredniego pomiedzy
gming a wojewo6dztwem, ale rowniez obligatoryjnym, powstajacym z mocy ustawy
i posiadajacym osobowos¢ publicznoprawng zwigzkiem wchodzacych w jego sktad
gmin wiejskich i miejskich (z wyjatkiem miast liczacych powyzej 25 tys. mieszkan-
cow, ktore ze zwigzkdw tych bylty wylaczone, tworzac samodzielne powiaty miej-
skie)®. Byt powiatu ,ziemskiego” w Il RP zatem, jakkolwiek w sensie prawnym byt

7 Podobnie mieszkancy wojewddztwa tworza niezalezng w sensie prawnym od wspoél-
not gminnych i powiatowych regionalng wspélnote samorzqdowq - art. 1 u.s.w., ale tworzona
faktycznie przez wchodzace w sktad wojewo6dztwa wspdlnoty gminne i ztoZone z nich wspél-
noty powiatowe. Por. Habuda 2009: 93 oraz Piekara 2000: 40-41. M. Jaskowska (1999: 6)
zauwaza, ze: ,Przy tworzeniu nowych struktur podstawowym zatozeniem byta wtérnos¢
tworzonych korporacji wobec dotychczas istniejacych. Wtérnos¢ ta ma zaréwno charakter
terytorialny, jak i funkcjonalny. Terytorialnie oznacza wchtoniecie w swoéj obszar catych jed-
nostek podziatu terytorialnego znajdujacych sie na nizszym stopniu podziatu. [...] Funkcjo-
nalna wtérnos¢ oznacza, iz zadania powiatu nie moga narusza¢ dotychczasowego zakresu
dziatania gmin [...], a zakres dziatania wojewo6dztwa nie narusza samodzielno$ci powiatu
i gminy”.

8 Dekret [Naczelnika Paristwa z dnia 4 lutego 1919 r.] o tymczasowej ordynacji powiato-
wej dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego, ,Dziennik Praw Panstwa Polskiego” Nr 13,
poz. 141; Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czesSciowej zmianie ustroju samorzqdu terytorial-
nego, Dz.U. Nr 35, poz. 294.
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uzalezniony od ustawodawcy, w sensie przestrzennym i podmiotowym zalezat od
tworzacych go gmin, ktérych spotecznosci miaty do 1933 r. wpltyw posredni na
kreacje jego organu przedstawicielskiego poprzez swe gminne organy przedsta-
wicielskie (zasada posrednio$ci wyboréw), a po roku 1933 wptyw bezposredni
(w drodze wyboréw bezposrednich). Organem tym byt do roku 1933 sejmik powia-
towy, a nastepnie rada powiatowa, ktéry wybierat kolegialny organ wykonawczy
samorzadu powiatowego (zwigzku powiatowego) w postaci wydziatu powiatowe-
go; z wyjatkiem jednakze stojacego na czele obu tych organéw starosty, ktory byt
nominowany przez ministra spraw wewnetrznych. Tak wiec, polski ustawodawca
wspoétczesny oderwat w sensie genetycznym wspdlnote powiatowq od tworzacego
ja de facto zbioru wspdlnot gminnych, przez co wspélnota ta sytuuje sie w jej uje-
ciu prawnym jako byt jeszcze bardziej abstrakcyjny niz wspo6lnota gminna, o czym
byta juz mowa wyzej (Niemczuk 2009: 122)°.

Autonomiczne wzgledem siebie gminy, powiaty i samorzady wojewo6dztw two-
rzg zatem konglomerat (uktad), bo na pewno nie system (!) ,osamotnionych” badz
,0sobnych”, jak chce doktryna, podmiotéw (0séb) prawa publicznego, ktéry to sta-
tus - jakkolwiek nieustanowiony formalnie przez ustawodawce, a dostrzegalny je-
dynie w doktrynie i judykaturze - ma znaczenie normatywne wobec nieposiadania,
jak wspomniano, takiego waloru przez abstrakcyjnie tylko ujetg wspélnote samorzg-
dowq. Ludwik Habuda zauwaza, ze:

Prawnoustrojowe pozycje jednostek terytorialnych - mniejszych (nizszego poziomu)
i wiekszych (wyzszego poziomu) zostaty okreslone tak jakby bez znaczenia byta ich
wspolna przynalezno$¢ do jednostek terytorialnie wiekszych. Nie ma w szczeg6lnosci
zadnego znajdujgcego oparcie w regulacjach prawnych powodu, dla ktérego gminy mia-
ty [by] by¢ traktowane jako subsystemy powiatéw, a powiaty jako subsystemy samo-
rzadowych wojewo6dztw. Z samego podziatu kompetencji miedzy trzema rodzajami jed-
nostek terytorialnego samorzadu w zasadzie nic nie wynika dla prawnego stanu relacji
miedzy nimi (Habuda 2009: 96-97).

W innym za$ miejscu uzupetnia te konstatacje nie mniej celng uwagg, ze ,po-
tencjaty gmin nie zwiekszajg potencjatéw powiatdw, a jedne i drugie potencjatow
samorzadowych wojew6dztw, wszyscy [winno by¢ raczej: wszystkie one - PAT] wy-
stepuja formalnie samodzielnie, a faktycznie rozdzielnie” (Habuda 2009: 105). Jan
Bo¢ do powyzszych spostrzezen dodaje zas nastepujacy wniosek:

Zeby nie przepisy o zwigzkach, stowarzyszeniach, porozumieniach i zrzeszeniach, bytby
[powiat] nie tylko osobny, ale bytby odizolowany. Ale wejscie w celowa koalicje nie jest
wymuszone ustawg [tj. obligatoryjne - PAT], jest dobrowolne [...]. 0ddzielno$¢ powiatu

9 W.Kiezun (2004: 383) zauwaza, ze obecny powiat to ,swoisty dziwolag organizacyjny:
dwie samorzadowe jednostki na tym samym terenie [mowa o gminie i powiecie dzielacych
wspolne terytorium - PAT], i to w dodatku w identycznej sferze dziatania [?], ktére nie maja
ze soba zadnych wiezéw organizacyjnych przewidzianych w ustawach”. Podobnie Kowalik
(2009: 135), ale bez radykalnego wniosku o potrzebie likwidacji powiatéw w istniejacym
ksztatcie.
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(tak samo zresztg jak gminy i wojewddztwa) ograniczana i ostabiana jest jedynie przez
dziatalno$¢ organéw panstwa podejmowang w obrebie nadzoru weryfikacyjnego (Bo¢
2001: 24, por.: Stahl (2009 23-37).

Iwona Skrzydto-Niznik (obecnie Niznik-Dobosz) nieco tylko tagodzi te konsta-
tacje, zauwazajac, ze przywotana ,samotno$¢” przetamywana jest rowniez przez
przyjety model podziatu zadan administracyjnych panstwa miedzy samorzadowe
poziomy zarzadzania terenowego oraz miedzy samorzad i administracje rzadowa
(Niznik-Dobosz 2009: 42-45, 419-554, 669-688).

Aktualne formy prawne wspétdziatania jednostek samorzadu lokalnego

Wobec sytuacji wzajemnej autonomii (odrebnosci ustrojowej) jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce w ich obecnym ksztatcie ustrojowym nalezy przyjrzeé
sie blizej ustanowionym przez ustawodawce prawnym instrumentom wspétdzia-
fania tychze jednostek, ze szczeg6lnym zwroceniem uwagi na wywotany tematem
niniejszego szkicu ich ustrojowy uktad lokalny, tj. na gmine i powiat. Trzeba zatozy¢,
i chyba takie byto ratio legis ustawodawcy, ze formy prawne tego wspdétdziatania
winny stuzy¢, przynajmniej w czesci, przetamywaniu ,samotnosci ustrojowej” jed-
nostek samorzadu terytorialnego zar6wno w uktadzie poziomym, jak i pionowym
oraz przede wszystkim racjonalizacji wykonywania lokalnych zadan z zakresu
administracji publicznej. Ustanowione przez ustawodawce i powotane wyzej (za
J. Bociem) instrumenty wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
zaliczy¢, z uwagi na ich formalnoprawna nature, do trzech odrebnych grup form
prawnych. Ot6z wspolnemu wykonywaniu zadan publicznych w drodze wspétdzia-
tania jednostek samorzadu terytorialnego (art. 10 ust. 1 u.s.g.) stuza zasadniczo, po-
siadajace odrebna od jednostek je tworzacych osobowo$¢ prawng (w tym publicz-
noprawng): zwigzki komunalne - miedzygminne (art. 64 ust. 1 u.s.g.) oraz zwiazki
powiatéw (art. 65 ust. 1 u.s.p.), a takze nie prowadzace do tworzenia podmiotow
o odrebnej osobowos$ci prawnej porozumienia samorzadowe (administracyjne) -
miedzygminne (zawierane ,w sprawie powierzenia jednej z nich okreslonych przez
nie zadan publicznych” - art. 74 ust. 1 w.s.g.), zwiazki i porozumienia powiatéw
(,w sprawie powierzenia jednemu z nich prowadzenia zadan publicznych” - art. 73
ust. 1 u.s.p.) oraz porozumienia ,miedzywojewddzkie” (art. 8 ust. 2 u.s.w.).

Jesli chodzi o zwigzki komunalne, to ustawy ustrojowe samorzadu terytorialne-
go wyposazajg w zdolnos¢ ich tworzenia tylko gminy i powiaty (pozbawiajac jej sa-
morzady wojewddztw), ktére moga tworzy¢ wylacznie tzw. zwigzki poziome, a wiec
zawigzywane miedzy samymi tylko gminami, badZ samymi tylko powiatami®. Brak
tego ograniczenia, odniesiony przepisem art. 74 u.s.p., do miast na prawach powia-
tu nalezy uzasadnic¢ charakterem tej jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra za-
réwno w sensie genetycznym, jak i jurydycznym jest ,najpierw” gming, a nastepnie

10 Wysunieta wiec przez P. Chmielnickiego (2006: 144) teza, jakoby mozliwe byto two-
rzenie zwigzkow powiatéw i gmin, nie znajduje uzasadnienia w przepisach pozytywnego pra-
wa samorzadowego (por. Bandarzewski 2005: 129-130).
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dopiero ,powiatem”. Zwiazki miedzygminne maja, co do zasady, charakter fakulta-
tywny, ale ustawodawca zastrzegt sobie w art. 64 ust. 4 u.s.g. mozliwos¢ - aktual-
nie tylko potencjalng - powotywania w drodze ustawy zwigzkow obligatoryjnych
o ustalonych zadaniach. Mozliwosci tworzenia obligatoryjnych zwiazkéw powiatow
nie przewiduje za$ ustawa o samorzadzie powiatowym, co nie wydaje sie jednak by¢
zasadniczg przeszkoda ku temu, jako ze ustawodawcy - o ile nie zakazuje mu tego
wyraznie konstytucja RP, co ma miejsce w rzeczywistosci - przystuguje, zgodnie
ze zdaniem doktryny prawa konstytucyjnego, nieograniczona przedmiotowo kom-
petencja ustawodawcza (Banaszak 2012: 132-133). Warunkiem jednakze powota-
nia obligatoryjnego zwigzku powiatéw w drodze ustawy winna by¢ réwnoczesna
nowelizacja u.s.p. na wzdr przepisu zawartego w u.s.g. Wspolnemu wykonywaniu
w ramach zwigzkéw miedzygminnych podlegaja zar6wno zadania wtasne jednostek
samorzadu lokalnego, jak i zlecone im w drodze ustaw (art. 64 ust. 5 w zw. z art.
8 ust. 2 oraz art. 39 ust. 4 u.s.g.). Reguta ta w odniesieniu do zwigzkdéw powiatow
budzi jednak watpliwosci doktryny wobec braku adekwatnej regulacji tej kwestii
w ustawie powiatowej oraz obowigzywania niepisanej zasady racjonalnos$ci usta-
wodawcy (Jaworska-Debska 2009: 413). Zwigzki miedzygminne i zwigzki powia-
tow moga mie¢ charakter - nalezy domniemywac¢ w obliczu znaczacego deficytu
regulacyjnego w tym zakresie - w ujeciu podmiotowym bilateralny i multilateralny,
a w ujeciu przedmiotowym zaréwno jednocelowy, jak i wielocelowy. Nie ulega row-
niez watpliwosci, ze zwigzki moga by¢ wyposazone w atrybut publicznego wtadz-
twa administracyjnego (osobowos$¢ prawa publicznego), ale ze wzgledu na brak
substratu osobowego (w jego miejsce wchodza jednostki samorzadu terytorialnego
wyposazone w atrybut osobowos$ci prawnej) nie sa korporacjami prawa publicz-
nego. Nie posiadaja takze terytorium, a jedynie obszar dziatania, ktéry jakkolwiek
moze obejmowac terytoria jednostek samorzadu niesgsiadujacych ze sobg, to nie
moze wykraczac poza obszar wiasciwosci miejscowej tworzacych go jednostek sa-
morzadu terytorialnego (Chmielnicki 2006: 144).

Porozumienia samorzadowe - bedgce niewtadcza forma prawng wspoétdziata-
nia co najmniej dwdch jednostek publicznych (podmiotdw administracji publicznej),
stuzaca przekazywaniu przez jedng z nich zadan i kompetencji administracyjnych
i przejmowaniu ich wykonania przez drugg (Stahl 2009b: 454-455, Kisiel 2006: 80).
- mogg by¢ zawierane na wszystkich trzech poziomach samorzadu terytorialnego
oraz w uktadzie pionowym miedzy powiatami i gminami, wojewddztwami i powia-
tami oraz wojewddztwami i gminami. Przenoszeniu w ramach porozumien jedno-
stek samorzadu terytorialnego podlegaja zar6wno zadania wtasne tychze jednostek,
jak i zadania zlecone im w drodze ustawy. Wydaje sie, ze porozumienia samorzg-
dowe (ale i w ogoble administracyjne z udzialem organéw administracji rzadowej
oraz jednostek samorzadu terytorialnego) sa instrumentem prawnym wspotdziata-
nia bilateralnego i multilateralnego stuzacym przekazywaniu raczej pojedynczych,
szczegotowych zadan i kompetencji z zakresu administracji publicznej (z zasady bez
ograniczen przedmiotowych) zmieniajgcym ze skutkiem powszechnie obowiazuja-
cym wiasciwos¢ ustawowg organ6w administrujgcych (Kisiel 2006b: 82).
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Ustawa powiatowa — w odréznieniu od wojewoddzkiej, ktora takich warunkow
nie zawiera — opatruje instytucje porozumienia powiatu z gming ograniczeniami
zaréwno co do podmiotu inicjujacego jego zawarcie, ktérym moze by¢ wytacznie
gmina (nalezy domniemywa¢ w zakresie graniczacym z pewnos$cia, Ze moze to
by¢ gmina potozona wylgcznie na terenie powiatu przekazujacego zadanie), jak
i konieczno$ci wystgpienia zainteresowanej gminy z ,uzasadnionym wnioskiem”
(art. 4 ust. 5). Oznacza to, iz zadania powiatu mogg by¢ transferowane na poziom
gminy wytacznie na wniosek zainteresowanej gminy, natomiast zadania gminy na
poziom powiatu przekazywane by¢ nie moga w ogdle (jak rowniez zadania powia-
tu na poziom samorzadu wojewddztwa)'!, gdyz godzitoby to w dyrektywe ogdlng
z art. 6 u.s.p. stanowiacg, ze zadania powiatu nie moga naruszac¢ zakresu dziatania
gmin. Spod reguly tej wytgczono jednakze miasta na prawach powiatu, ktére maja
swobode tworzenia zwigzkow i zawierania porozumien komunalnych z gminami
(art. 74 u.s.p.). Nie ulega wiec watpliwosci, ze instrumentarium to moze stuzy¢ -
przynajmniej potencjalnie, gdyz dziata tu warunek dobrowolnosci, o czym bedzie
jeszcze mowa nizej - tworzeniu lokalnych uktadéw realizacji zadan publicznych
na bazie potencjatu duzego (tout propotions gardée w warunkach polskich) mia-
sta, ktére moze udostepnia¢ swoja infrastrukture, na ktorej deficyt cierpia z regu-
ty gminy mniejsze, sgsiadujacym z nim gminom zar6wno mniejszym miejskim, jak
i wiejskim. Efektem za$ wspotpracy w tych formach prawnych, pod warunkiem
wszakze ich odpowiednio znaczacej liczebnie pojemnosci zadaniowej i zwigzania
sie nimi co najmniej wiekszos$ci ,wianuszka” otaczajacych miasto na prawach po-
wiatu mniejszych gmin, winno by¢ umacnianie sie zjawiska metropolizacji o$rod-
kéw lokalnych. Jezeli dodatkowo miasto na prawach powiatu posiada porozumienie
(a) lub/i utworzyto zwigzek (ki) z sgsiadujgcym powiatem ,ziemskim”, a takze jest
siedzibg wtadz i urzedéw powiatowej administracji zespolonej (co jest w polskich
warunkach normg) metropolizacja ta prowadzi¢ powinna (wydaje sie, ze nawet bez
instytucjonalnego wspétdziatania z powiatem ,ziemskim”) do faktycznej marginali-
zacji, stabszego z natury od powiatu ,grodzkiego” (zaréwno ze wzgledu na potencjat
ekonomiczny i infrastrukturalny, jak i demograficzny) powiatu ,ziemskiego”, pod-
wazajac racje jego dalszego bytu.

Oproécz wymienionego ograniczenia dotyczacego ,ruchu” wertykalnego zadan
jednostek samorzadu terytorialnego w ramach porozumien samorzadowych usta-
wodawca wprowadza jeszcze dalsze przeszkody w ich zawieraniu. Maja one trojaki
charakter: przedmiotowy, terytorialny oraz ograniczajacy dobrowolno$¢ zawiera-
nia porozumien. W grupie pierwszej mieszcza sie ujete w ustawach materialnego
prawa administracyjnego zakazy przekazywania gminom przez powiaty niekto-
rych zadan z zakresu drogownictwa i administracji architektoniczno-budowlane;j.
Doktryna konstatuje przy tym, ze: ,Niewatpliwie mozna zauwazy¢ tendencje do roz-
szerzania zakresu spraw wytaczonych spod mozliwosci objecia ich porozumieniami

W okresie przejSciowym (od 21 sierpnia 2003 r. do 31 grudnia 2004 r.) mozliwe byto
przekazanie przez powiat, z jego inicjatywy, samorzadowi wojewddztwa prowadzenia szkét
i placowek majacych znaczenie co najmniej regionalne (Bandarzewski 2005: 134).
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z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Mozna przypuszczac, iz stuzy ona
zabezpieczeniu wlasciwego wykonywania zadan przez organy samorzadu. Nie wy-
daje sie jednak, aby byta to nalezyta przestanka ograniczania mozliwosci wspoét-
pracy jednostek samorzadu” (Bandarzewski 2005: 134). Cytowana konstatacja
sprawia wrazenie, nolens volens, biernego przyzwolenia na sygnalizowane praktyki
ustawodawcy. Nalezy wiec kategorycznie podkresli¢, ze zaznaczona tendencja ma
charakter godzacy w zasady ogélne samorzadu terytorialnego wyrazone w usta-
wach ustrojowych tegoz samorzadu, ktére - cho¢ ustawodawstwo polskie nie zna
instytucji ustawy organicznej - petnia tacznie z ustawa zasadnicza, ktérej sa rozwi-
nieciem oraz Europejskq Kartq Samorzqdu Lokalnego i Europejskq Kartq Samorzqdu
Regionalnego, role swoistej ,konstytucji” samorzadu terytorialnego!? Nie powin-
no sie wiec w drodze ograniczen przemycanych w ustawach prawa materialnego
ustanawiac coraz liczniejszych wyjatkdw od zasad ogdélnych przyjetych w ustawach
ustrojowych, ktdére nie zawieraja odpowiednich delegacji dla ustawodawcy do ich
ustanawiania. Ograniczenia o charakterze terytorialnym w zawieraniu porozumien
samorzadowych dotycza w aktualnym stanie prawnym jedynie samorzadéw wo-
jewddztw, ktére moga zawiera¢ porozumienia wylacznie z gminami i powiatami
potozonymi na swym obszarze (art. 8 ust. 2 u.s.w.). Ograniczenia dobrowolnosci
zawierania porozumien przez jednostki samorzadu terytorialnego odnosza sie do
wskazanych w ustawach przypadkéw naktadajacych obowigzek zawarcia porozu-
mienia miedzy jednostkami réznych jego poziomdw, o ile poprzedza je uprawnio-
ny wniosek jednostki innego stopnia. Odnosito sie to przejSciowo do przypadku
wskazanego wyzej, dotyczacego przekazywania przez powiat wojewddztwu pla-
cowek o$wiatowych oraz wystepuje aktualnie przy przekazywaniu gminie przez
powiat niektéorych zadan z obszaru geodezji i kartografii zleconych powiatowi
ustawowo z zakresu administracji rzagdowej. Rowniez i w tym przypadku wska-
zana praktyka ustawodawcza nie spotyka sie z aprobata doktryny (Bandarzewski
2005: 134-135).

Niezaleznie od sformutowanych wyzej spostrzezen nalezy zauwazy¢, ze zda-
niem judykatury i wiekszosci doktryny prawa administracyjnego porozumienia
(wszystkie, a wiec zaréwno te samorzadowe, jak i zawierane przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego z wojewoda oraz naczelnym i centralnym organem admi-
nistracji, na mocy ktérych do samorzadu terytorialnego transferowane sg zadania
z zakresu administracji rzadowej, zwane w doktrynie ,powierzonymi”) nie moga
dotyczy¢ przekazywania zadan nabytych na podstawie innego porozumienia (za-
kaz subdelegacji) (Kisiel, Chmielnicki 2006: 81, Kisiel 2006d: 82). Stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego jako formy wspétdziatania komunalnego nato-
miast - jakkolwiek mogg by¢ zawierane w uktadach poziomych, pionowych i mie-
szanych z udzialem jednostek wszystkich pozioméw samorzadu terytorialnego

12 Inaczej zdaje sie sadzi¢, wychodzacy z koncepcji braku w polskim porzadku prawnym
instytucji ustawy organicznej, Kisiel (2006c: 48-49). ,Szczegdlne znaczenie” ustaw ustrojo-
wych w systemie polskiego samorzadu terytorialnego podkreslaja, ale nie rozwijaja tej tezy
m.in.: H. Izdebski (2009: 101) oraz Z. Bukowski (2003: 104).
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i wyposazone w osobowos$¢ prawng (wytacznie prawa prywatnego) oraz tworzone
bez ograniczen prawnych charakterystycznych dla zwigzkéw i porozumien komu-
nalnych (o ktérych byta mowa wyzej) — nie mogg co do zasady stuzy¢ wspdlnemu
wykonywaniu zadan z zakresu administracji publicznej, a jedynie wspieraniu idei
samorzadu terytorialnego oraz obronie wspdlnych intereséw tworzacych je jedno-
stek samorzadu w obrebie Rzeczypospolitej Polskiej. Szczegblnie drugi z wymienio-
nych celéw moze by¢ przydatny do wspolnego wystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego wobec prob ewentualnego ograniczania samorzadu terytorialnego
przez legislatywe i egzekutywe, a takze lekcewazenia badzZ deprecjonowania jego
intereséw finansowych i ekonomicznych. Ograniczenie przedmiotu stowarzyszen
zdaje sie by¢ wyrazone expressis verbis jedynie w ustawie gminnej (art. 84), acz-
kolwiek ustawodawca nie uzyt w powotanym przepisie zadnego kategorycznego
zwrotu zawezajacego. Pozostate dwie ustawy ustrojowe (w art. 75 u.s.p. oraz w art.
8b u.s.w.) nie zawieraja zadnej dyrektywy wskazujacej na przedmiot dziatania sto-
warzyszen samorzadowych. Mimo to doktryna jest zdania, Ze do 1 stycznia 2004 r.
jednostki samorzadu terytorialnego mogly zawiera¢ stowarzyszenia wytacznie
w obydwu wskazanych w ustawie gminnej celach. Od tej daty za$, w zwiazku z wej-
$ciem w zycie ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie (Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.; Tekst jednolity:
Dz.U. 2010 Nr 234, poz. 1536 z p6zn. zm.), stowarzyszenia jednostek samorzadu
terytorialnego moga by¢ forma wspdlnego wykonywania przez nie wymienionego
w ustawie az w 34 punktach (art. 4), a wiec bardzo obfitego, zakresu zadaniowego,
okreslonego przez ustawodawce jako dziatalno$¢ pozytku publicznego. Rozwigzanie
to, stanowiace - jak sie wydaje - powazny wytom w dotychczasowym ustawodaw-
stwie samorzadowym, naruszajacy jego zasadniczg linie, z aprobatg przyjeta czes¢
doktryny, zauwazajac, ze:

Taka mozliwo$¢ moze okazacd sie interesujacg alternatywa do uzupetnienia form [praw-
nych] wykonywania zadan poszczegélnych jednostek samorzadu. Przede wszystkim
uczestnikami takiego stowarzyszenia moga by¢ dowolne jednostki samorzadu tery-
torialnego. Nie istnieja tutaj ograniczenia co do szczebli badZ jednostek samorzadu.
[...] W tym aspekcie sytuacja stowarzyszenia zblizZona jest do zwigzku miedzygminnego
(powiatéw) (Bandarzewski 2005: 137).

W innej czesci doktryny samorzadowej podtrzymywany jest jednak wcigz
poglad, ze realizacji obu wymienionych w ustawie gminnej celéw (posrednio od-
noszacych sie réwniez do stowarzyszen z udziatem powiatéw i samorzadéw wo-
jewodztw) wilasciwa jest wytacznie forma prawna stowarzyszenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego, natomiast wspdlnemu wykonywaniu zadan publicznych
wilasciwe sa wylacznie przedstawione wyzej formy zwigzku i porozumienia ko-
munalnego (Jaworska-Debska 2009: 410 i 414)'3. Przedstawiona tu kwestia budzi

13 Nie wydaje sie uzasadniona obawa cytowanej autorki o trudnosci dla praktyki samo-
rzadowej z uwagi na okoliczno$¢, ze ustawa powiatowa (nalezy réwniez dodacd, ze i wojewddz-
ka, ktorej odnos$ne przepisy sa analogiczne do ustawy powiatowej) pogtebia w poréwnaniu



[30] Piotr Tusiriski

jednak zasadnicze watpliwos$ci, chocby w zakresie wyktadni systemowej, i wyma-
ga blizszej analizy doktrynalnej, ktora jednak wykracza poza tematyke niniejszego
opracowania i winna by¢ podjeta w osobnym miejscu.

Wspétdziataniu jednostek samorzadu terytorialnego w uktadzie miedzyna-
rodowym stuza zrzeszenia samorzadowe. Rowniez i ta problematyka (zwigzana
z tworzeniem i dziatalnos$cig zrzeszen miedzynarodowych) wykracza poza zakres
zainteresowania niniejszego szkicu, ograniczonego do uktadu wspotdziatania tych-
ze jednostek w obrebie oddziatywania wytgcznie polskiego prawa krajowego, wo-
bec czego nalezy odesta¢ w tym wzgledzie do odnosnej literatury przedmiotu (zob.
Malarski 2002: 163-170, Sowinski 2002: 6).

Krytyka ukfadu lokalnego samorzadu terytorialnego w Polsce

Ksztatt podziatu terytorialnego Polski oraz zwigzany z nim w aktualnym stanie
prawnym nierozerwalnie ustrdj samorzadu terytorialnego podlegat niemal od po-
czatku jego uksztattowania w wyniku II etapu reformy administracyjnej w 1998 r.
ocenom instytucjonalnym (dyrektywa ustawowa: art. 7 ustawy z dnia 24 lipca 1998
r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego parnstwa)
oraz osgdowi ekspertéw i praktykéw samorzadowych, zaréwno tych wspétdziata-
jacych w programowaniu reformy, jak i tych, ktoérych racje przegraty przy wyborze
jej koncepcji (,0cena nowego...” 2000, Gorzelak, Jatowiecki, Stec 2001, ,,Ocena sytua-
¢ji...” 2014, ,Narastajqgce dysfunkcje...” 2013: 141 17).

Jest przy tym zrozumiate, Ze gromy na niedostatki ustroju samorzadu tery-
torialnego wprowadzonego w ramach II etapu reformy rzucali przede wszystkim
przeciwnicy wprowadzonych rozwigzan. Krytyczne zdania formutowali jednakze
tez, co ,trzezwiejsi” zwolennicy zrealizowanej koncepcji podziatu terytorialnego
oraz ustroju samorzadu terytorialnego. Z racji przedmiotu zainteresowania niniej-
szego szkicu przeglad tych gtoséw zostanie ograniczony w zasadniczej mierze do
uktadu prawnoustrojowego jednostek samorzadu lokalnego, a wiec do gminy i po-
wiatu. Zdaniem piszacego te stowa, to wtasnie uktad, czy tez jak chcieliby niezasad-
nie jego zwolennicy ,system” samorzadu lokalnego, ma fundamentalne znaczenie
dla skutecznosci i poziomu zaspokajania zdecydowanej wiekszosci zbiorowych po-
trzeb mieszkancow/obywateli (szacuje sie, ze na poziomie lokalnym realizuje sie

z gminng deficyt regulacyjny w zakresie celdw tworzenia stowarzyszen pomijajac odnoszace
sie do tej kwestii przepisy. Deficyt ten wydaje sie by¢ stosunkowo tatwy do przezwyciezenia
poprzez taczne rozpatrywanie powotanych przepisow trzech ustaw ustrojowych samorzadu
terytorialnego. Ustawa gminna wskazuje bowiem na cele tworzenia stowarzyszen i stanowi,
ze gminy moga je tworzy¢ nie tylko miedzy soba, ale rowniez z powiatami i samorzadami
wojewodztw. Z kolei ustawy powiatowa i wojewddzka pozwalajg na tworzenie stowarzyszen
- odpowiednio powiatéw i wojewddztw - z jednostkami pozostatych pozioméw samorzadu
terytorialnego. Nieco wieksza trudno$¢ interpretacyjna moze pojawiac sie tylko w przypad-
ku tworzenia wytacznie poziomych stowarzyszen samych tylko powiatéw i samych samo-
rzadow wojewodztw. W tym wypadku miast tgcznego rozpatrywania odno$nych przepisow
trzech ustaw nalezatoby ucieka¢ sie do reguty analogia iuris z ustawy gminne;j.
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ok. 1/3 ogotu ustug o charakterze publicznym) wspétczesnego panstwa polskiego,
a takze dla ksztattowania i umacniania idei spoteczenstwa obywatelskiego oraz dla
rozwoju lokalnego jako takiego.

Wsréd podnoszonych w doktrynie prawa administracyjnego, ale takze w nauce
organizacji i zarzadzania, ekonomii, socjologii oraz politologii najbardziej znacza-
cych ocen krytycznych polskiego lokalnego uktadu administracyjno-samorzadowe-
go w czasie jego funkcjonowania po roku 1998 nalezy wyeksponowac za literatura
przedmiotu kilkanascie tez, ktére zdaniem autoréw je gtoszacych, ale tez z nielicz-
nymi wyjatkami zdaniem kreslacego niniejsze uwagi, winny by¢ brane powaznie
pod uwage jako przestanki przysztej - wydaje sie koniecznej z perspektywy minio-
nych 15 lat jego funkcjonowania - reformy uktadu zarzadzania lokalnego. Zastrzec
sie przy tym nalezy, ze kolejno$¢ ich prezentacji nie ma istotnego znaczenia dla
przedstawienia omawianego zagadnienia i nie podnosi ani nie obniza wymowy po-
szczegdlnych tez. Oto proba zestawienia najbardziej wazkich z nich.

W $wietle jednej z najnowszych ocen ,rozwigzania systemowe polskiego sa-
morzadu nie sprzyjaja racjonalnemu i efektywnemu wykonywaniu zadan przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, w szczegélno$ci przez gminy i powiaty” (Lipska-
Sondecka 2014: 323, 327, 331-332). Jest to nastepstwem duzego zrdznicowania
wielkosci gmin oraz braku kategoryzacji zadaniowej tych jednostek, albo inaczej ich
zréznicowania funkcjonalnego ze wzgledu na posiadane zasoby i mozliwosci finan-
sowe, kadrowe, organizacyjne i demograficzne. Wiele sposrod 2479 polskich gmin
(niemal bez wyjatku zaliczaja sie do nich najmniejsze gminy wiejskie) nie jest w sta-
nie podotaé natozonym na nie zadaniom, zanizajagc tym samym znaczaco poziom
zaspokajania zbiorowych potrzeb publicznych mieszkancéw i generujac zjawisko
niezréwnowazonego rozwoju. W dobie powszechnego szukania oszczednos$ci w za-
kresie wydatkow publicznych moze to rodzi¢ pokuse przymusowego i odgérnego
ich taczenia. By temu zapobiec, nalezatloby pomniejszy¢ zakres dziatania i zadania
najstabszych gmin (pojawia sie tu m.in. postulat powrotu do podziatu gmin na wiej-
skie i miejskie (Byjoch, Sulimierski, Tarno 2000: 221, ,Ocena sytuacji...”: 11-12,
.Narastajqce dysfunkcje...”: 22).

Z przedstawionym pogladem nalezy sie zgodzi¢ tylko co do samej identyfi-
kacji problemu, ale juz nie z diagnoza, iz winny jest mu brak kategoryzacji gmin
(i w domysle dalszej ewentualnej kategoryzacji powiatéw). Diagnoza ta nie jest
trafna z kilku zasadniczych wzgledéw. Po pierwsze, autorom obowigzujacego od
roku 1972 (a wiec funkcjonujacego ponad 40 lat) i nieznacznie tylko korygowanego
dotad (w najwiekszym stopniu jeszcze w drugiej potowie lat 70. ubiegtego wieku)
podziatu panstwa polskiego na gminy przyswiecato zatozenie - podzielane przez
tworcow I etapu reformy samorzadowej z roku 1990, polegajacej na restytucji sa-
morzadu terytorialnego na poziomie gminy - stworzenia jednostki terytorialnej
ani nie za duzej, ani nie za matej (przede wszystkim w wymiarze przestrzennym,
ale i o dostatecznym potencjale demograficznym liczagcym zasadniczo nie mniej niz
4 tysigce mieszkancoéw), zdolnej do wytwarzania silnych wiezi integracyjnych.
Wiezi te majg decydujace znaczenie dla partycypacji obywatelskiej, ktéra wydaje
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sie by¢ warunkiem sine qua non umocnienia idei samorzadu terytorialnego i budo-
wy spoteczenstwa obywatelskiego. Po drugie, zjawisko kategoryzacji zadaniowej
gmin, warunkowanej charakterem spoteczno-ekonomicznym tego typu jednostek
terytorialnych, jest zjawiskiem wyjatkowym we wspéiczesnej Europie i dopusz-
czalnym zasadniczo tylko w odniesieniu do najwiekszych i duzych o$rodkéw miej-
skich (ze wzgledu na posiadane przez nie cechy stotecznosci, metropolitalnosci oraz
skupienie duzego potencjatu demograficznego i organizacyjnego prowadzacego do
wlaczenia w obszar gminy zadan jednostki wyzszego szczebla/poziomu, bedgcego
odpowiednikiem naszego powiatu). Kategoryzacja gmin polega wiec wspoétczes$nie
nie na tworzeniu, w ogoélnej ich populacji, gmin silniejszych (np. miejskich) i stab-
szych (z zasady wiejskich lub matomiasteczkowych), jak to byto w przesztosci,
lecz na naktadaniu na silne gminy zadan dodatkowych, ktére uzupeiniaja jednolity
i bazowy katalog zadan gminnych natozonych na wszystkie jednostki samorzadu
terytorialnego tego szczebla zarzadzania terenowego. W tym tez kierunku podazyt
ustawodawca polski modelujac gmine w toku reform z lat 90. ubiegtego wieku. Po
trzecie wreszcie, w teorii organizacji i zarzadzania zauwazono stusznie, zZe katego-
ryzacja zadaniowa jednostek danego poziomu (szczebla) samorzadu terytorialne-
go prowadzi w istocie do mnozenia faktycznych szczebli (pozioméw) samorzadu
terytorialnego (Habuda 2009: 232-234), a tym samym do pozyskiwania kolejnych
dowoddw na poparcie argumentu o niewydolnosci gmin najstabszych (a takie za-
wsze sie znajda), i do wysuwania wtasnie postulatow ich likwidacji badz taczenia,
do czego zwolennicy tezy o kategoryzacji staraja sie nie dopuscic.

Juz od zarania II etapu reformy samorzadu terytorialnego w 1998 r. pojawia-
ja sie i sa podtrzymywane z duza intensywnoscig do dzis$ taczace sie ze soba tezy,
ze administracja panstwowa w Polsce, w tym sprawowana przez samorzad tery-
torialny, jest ,nadmiernie i bez przekonujacego racjonalnego uzasadnienia uszcze-
blowiona” oraz, ze gmin, powiatow, a takze regionow (wojewddztw) jest w Polsce
zdecydowanie za duzo (Gorzelak, Jatowiecki, Stec 2001: 23, Nelicki 2001: 55-58,
Ferens, Zgud-Pawelec 2002: 36-137, Betkiewicz 2006: 109, Habuda 2009: 19-20,
231-248 i 325, Kowalik 2009: 128-129, ,Narastajqce dysfunkcje...”: 22, Sakowicz
2012:130-132). Dla ich udowodnienia przywotuje sie najczesciej obraz statystycz-
ny samorzadu terytorialnego w Il Rzeczypospolitej w przededniu wybuchu Il wojny
Swiatowej oraz we wspoétczesnych, poréwnywalnych z Polska pod wzgledem po-
wierzchni i potencjatu demograficznego panstwach europejskich, sposréd ktorych
wiele realizuje w ostatnich kilkunastu latach programy istotnej redukcji liczby jed-
nostek administracyjnych (w tym samorzadu terytorialnego).

Jesli chodzi o pierwszy z przywotywanych dowoddéw, to wedtug danych
Glownego Urzedu Statystycznego na dzien 1 kwietnia 1939 r. Polska na powierzchni
389,7 tys. km? i przy ok. 35,1 mln ludnosci liczyta: 3806 gmin (w tym 611 miejskich
oraz 3195 wiejskich); 264 powiaty (w tym 211 ,ziemskich” oraz 53 miejskie, czyli
miasta powyzej 25 tys. mieszkancédw, z czego 23 miato powyzej 75 tys. mieszkanicow

14 W grupie panstw cztonkowskich Unii Europejskiej podziat gmin na wiejskie i miejskie
wystepuje w Czechach, Danii, Estonii, Grecji, Rumunii i na Wegrzech.
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i ktore to miasta byty od poczatku lat 30. siedzibami rzadowych starostw grodzkich,
dziatajgcych niezaleznie od zlokalizowanych w nich starostw powiatowych obejmu-
jacych terytoria powiatéw ,ziemskich”); 17 wojewddztw, w tym: 1 miejskie - miasto
stoteczne Warszawa, 2 wojewo6dztwa samorzadowo-rzadowe (poznanskie i pomor-
skie, w ktérych dziatal samorzad wojewddzki, bedacy pozostato$cia po samorza-
dzie prowincjonalnym z czaséw zaboru pruskiego) oraz jedno wojewddztwo auto-
nomiczne (woj. $laskie). Tak wiec w Polsce byto wéwczas ogotem 4087 jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Przecietna gmina liczyta 102,4 km?
powierzchni (dzi$ 126 km?) - ale nie nalezy zapomina¢, ze o umiarkowanej wiel-
koSci tej jednostki decydowaty 6wczesne ktopoty komunikacyjne, przede wszyst-
kim braki w zakresie drég bitych i przepraw mostowych - oraz 9222 mieszkancow
(dzi$ 15 328). Przecietny powiat miat 1476,1 tys. km?* powierzchni (dzi$ juz tylko
822,9 km?), a powiat ,,ziemski” skupiat $rednio ponad 13 gmin wiejskich i miejskich
i ok. 25 tys. mieszkancow. Dzisiejszy powiat polski (tacznie ,grodzki” i ,ziemski”)
liczy przecietnie 101,3 tys. mieszkancoéw. Powiat ,ziemski” skupia dzi$ tylko nie-
spetna 8 gmin; powiatéw takich liczacych do 50 tys. mieszkancéw jest 67, od 50
do 100 tys. mieszkancéw 166 oraz powyzej 100 tys. 81'. Przecietne wojewo6dztwo
(poza Warszawg) skupiato tuz przed wojna blisko 20 powiatéw miejskich i ,ziem-
skich” (dzisiejsze razem z Warszawa blisko 24 powiaty). Wspétcze$nie w Polsce jest
ogo6tem 2809 jednostek samorzadu terytorialnego, w tym 2479 gmin, 66 miast na
prawach powiatu, 314 powiatéw ,ziemskich” oraz 16 wojewddztw na powierzchni
mniejszej o 77 tys. km?, a wiec o blisko % niz przed wybuchem II wojny $wiatowej
(Obliczenia wtasne na podstawie: Maty rocznik statystyczny 1939, GUS, 1939: 10-14,
»Ocena sytuacji...”: 10-11, 21).

We wspotczesnych poréwnywalnych z Polska panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej (przestanke te spetniaja takie panstwa, jak: Wielka Brytania, Francja,
Hiszpania, Niemcy i Wtochy; natomiast Szwecja i Finlandia, cho¢ sg poréwnywalne
pod wzgledem powierzchni, to licza znacznie mniej mieszkancéw) struktura po-
dziatéw terytorialnych oraz samorzadu terytorialnego przedstawia sie nastepujaco.

Wielka Brytania liczyta w 2011 r. ogétem zaledwie 416 jednostek samorzgdu
terytorialnego wszystkich szczebli, przy czym w systemie dwuszczeblowym (hrab-
stwa dzielagce sie na dystrykty) funkcjonowato 54,9% z nich, a w systemie jedno-
szczeblowym (tzw. jednostek unitarnych w Anglii, Szkocji i Walii oraz dystryktow
w Irlandii P6tnocnej) 45,1%, na powierzchni panstwa liczacej 244,1 tys. km? oraz
przy ponad 62 mln ludnos$ci. Nalezy zauwazy¢, Ze na przestrzeni ostatnich kilku
dziesiecioleci zachodzi w Wielkiej Brytanii nieustanny proces intensywnej redukcji
liczby jednostek samorzadu terytorialnego oraz sg podejmowane reformy struktury

15 Przecietny powiat polski, zaliczany do jednostek drugiego szczebla zarzadzania te-
renowego wedtug europejskiej nomenklatury jednostek statystycznych (NUTS 3), sytuuje
sie jako jeden z najmniejszych w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej (Kiezun 2004:
390-391) - co prowadzi do konstatacji, ze w poréwnaniu ,ze strukturami UE koncepcja pol-
skiego powiatu jest zasadniczym odstepstwem od racjonalnej struktury podporzadkowanej
regutom sprawnosci”.
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ustrojowej samorzadu lokalnego (Radzik-Maruszak 2012: 212). Aktualnie panstwo
to, zwazywszy na jego potencjat ludno$ciowy oraz powierzchnie, cechuje sie naj-
mniejsza w Unii Europejskiej liczba jednostek podziatu terytorialnego, a tym samym
réwniez najmniejsza liczba wspoélnot samorzadowych.

Francja na powierzchni 551,5 tys. km? i przy ponad 65 min ludnosci liczy
36 783 gminy (struktura ta ma charakter historyczny, nieprzystajacy do wspoétcze-
snych warunkéw tak ze wzgledu na liczbe jednostek, jak i ich zréznicowanie wiel-
kosciowe, gdyz 60% gmin liczy ponizej 500 mieszkancéw; co najmniej od kilkudzie-
sieciu lat podnoszone sg wiec nieustannie postulaty znaczacej redukgji liczby gmin,
ktéra jest jednak z réznych wzgledéw odktadana w czasie), 100 departamentow
(w tym 96 kontynentalnych i 4 zamorskie) oraz 26 regionéw (w tym 22 kontynen-
talne i 4 zamorskie, ktérych obszary pokrywaja sie z obszarami departamentow).
Doda¢ nalezy, ze historyczny charakter posiada nie tylko podziat panstwa francu-
skiego na gminy, ale réwniez na departamenty, ktérych podstawowa siec¢ liczy so-
bie ponad 200 lat, a takze w pewnym stopniu rowniez na regiony, ktoérych zasieg
i status ustrojowy ksztattowaty sie w latach 1956-1982 (Wojnicki 2010: 27 i n.).
Przecietny departament liczy ponad 5,5 tys. km? powierzchni i jest zamieszki-
wany przez ok. 650 tys. mieszkanicow, region za$ odpowiednio 21,2 tys. km?
i 2,5 mln mieszkancow.

Hiszpania przy powierzchni 504,6 tys. km? i ok. 46,7 mln ludnosci liczy og6-
tem 8091 jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, w tym 17 regiondw
autonomicznych podzielonych na 52 prowincje, bedace zwigzkami ogétem 8022
gmin (60% gmin liczy ponizej 1 tys. mieszkanicéw, wobec czego réwniez i w tym
panstwie strukture podziatu gminnego nalezy uznaé za archaiczng)'®. Przecietna
prowincja hiszpanska zajmuje powierzchnie 9,7 tys. km? i liczy ok. 898 tys. miesz-
kanicow, region natomiast odpowiednio 29,7 tys. km? powierzchni i 2,75 miln
mieszkancow.

Wspotczesne Niemcy zajmujg powierzchnie 357 tys. km? i licza ok. 83 miln
mieszkancow. Republika Federalna Niemiec dzieli sie na 16 krajow zwigzkowych
(w tym 3 miejskie) tworzacych niemieckie panstwo zwigzkowe (najwiekszy kraj
zwigzkowy Bawaria dzieli sie na 6 samorzadowych rejencji, ktore z kolei dzielg sie
na 71 powiatéw, a te na 312 gmin), na ogétem 405 powiatow, w tym 295 krajowych
(,ziemskich”) i 110 miejskich (w tym Berlin, Hamburg i Hanower, bedace réwno-
cze$nie krajami zwigzkowymi), liczacych zasadniczo powyzej 100 tys. mieszkancow
(z pewnymi nielicznymi wyjatkami na rzecz miast mniejszych) oraz 11 197 gmin
(przy czym w ostatnich dziesiecioleciach, zwtaszcza na terenie bytej Niemieckiej
Republiki Demokratycznej, cho¢ nie tylko, obserwuje sie postepujaca redukcje ich
liczby)". Przecietny kraj (land) niemiecki zajmuje powierzchnie 22,3 tys. km? i liczy

16 www.slideshare.net/p_andora/europejskie-systemy-wadzy-lokalnej-hiszpania (do-
step 21.07.2014).

17 http://de.wikipedia.org/wiki/Gemeinde_ (Deutschland); http://de.wikipedia.org/wiki/
Liste_der_Landkreise_in_Deutschland; http://de.wikipedia.org/wiki/Liste_der_kreisfreien_
St%C3%A4dte_in_Deutschland (dostep 21.07.2014).
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5,19 mln mieszkancéw, powiat za$ odpowiednio 881,5 km? i ok. 205 tys. mieszkan-
c6w. Gmina niemiecka zajmuje przecietng powierzchnie zaledwie 31,9 km? i jest za-
mieszkiwana przez ok. 7413 osob.

Republika Wloska zajmuje powierzchnie 301,3 tys. km? i liczy 60,8 mIn miesz-
kancéw (2013 r.). Obszar panstwa podzielony jest na 20 regionéw autonomicznych
(w tym 15 o statusie zwyczajnym oraz 5 o statusie nadzwyczajnym), 110 prowin-
cji (w tym 1, ktora taczy status regionu i prowincji oraz 2 prowincje autonomicz-
ne), a takze 8057 gmin (w tym 10 miast metropolitalnych)'®. Sredni region wtoski
obejmuje obszar nieco ponad 15 tys. km? i liczy 3,04 mln mieszkanicéw, prowincja
odpowiednio (wzieto pod uwage 109 jednostek, gdyz jedna kumuluje uprawnienia
prowingji i regionu) 2,76 tys. km? oraz blisko 558 tys. mieszkancow. Przecietnej
wielko$ci gmina wtoska liczy za$ ok. 37,4 km? i jest zamieszkiwana przez 7546 0s6b.
Warto odnotowac, ze rzad Matteo Renziego w ramach programu redukcji wydatkdw
publicznych ogtlosit zamiar zniesienia prowincji, ktérych strukture nalezy uznac za
racjonalna, przy rownoczesnym pozostawieniu archaicznej i bardzo kosztownej sie-
ci gmin. Programy redukgcji liczby jednostek podziatu administracyjnego panstwa,
w tym jednostek samorzadu terytorialnego oraz racjonalizacji struktur zarzadza-
nia lokalnego, zrealizowaty badz realizuja w ostatnich kilkunastu latach takie pan-
stwa cztonkowskie Unii Europejskiej jak: Wielka Brytania, Niemcy, Dania, Finlandia,
Litwa, Czechy i Stowacja (ale bez redukcji liczby gmin) oraz Republika Irlandii
(Sakowicz 2012: 133-146, ,Samorzqd terytorialny...” 2009, passim, Rycerska 2010:
238-281, Rajca 2010: 320-345, Radzik-Maruszak 2012: 155-212, Wawrowski
2012: 276-362, Glajcar 2012: 11-662, Zogata-Kusz 2012: 682-711, ,Ocena sytua-
¢ji...”: 11, Lipska-Sondecka 2014: 330). Szereg tez panstw cztonkowskich UE, z wy-
jatkiem Wielkiej Brytanii, znaczaco mniejszych terytorialnie i/lub ludnos$ciowo od
Polski, zdecydowato sie w ostatnich dekadach na dwustopniowy czy tez dwuszcze-
blowy model zarzadzania terytorialnego z udzialem samorzadu terytorialnego
(Czechy, Stowacja, Dania, Holandia, Lotwa, Rumunia, Szwecja) lub nawet z jego wy-
kluczeniem na szczeblu wyzszym (Portugalia, Butgaria, Estonia, Litwa).

Przedstawione wyzej tezy o nadmiernej fragmentacji przestrzennej i funkcjo-
nalnej uktadu polskiego samorzadu terytorialnego koresponduja z podnoszonym,
zwlaszcza w $rodowisku ekonomistow i znawcow sektora finanséw publicznych,
zespotem twierdzen o wadliwej konstrukcji systemu finanséw samorzadowych.
Eksponuje sie tu przede wszystkim argumenty o bardzo wysokich kosztach funk-
cjonowania rozdrobnionego uktadu administracji terytorialnej (gtéwnie tej spra-
wowanej przez samorzad terytorialny, ale rowniez przez administracje rzadowa),
uzaleznieniu finansowym jednostek samorzadu terytorialnego od budzetu panstwa
(zwtaszcza gmin wiejskich i obejmujacych mniejsze miasta, jak rowniez wszystkich
bez wyjatku powiatéw, tgcznie z ,grodzkimi”, w ktérych ponad 50% dochodéw bu-
dzetowych stanowig bardzo czesto transfery z budzetu centralnego) oraz o narasta-
niu deficytu finanséw publicznych, w tym samorzadowych, generowanych nie tylko

18 http://www.istat.it/it/popolazione (dostep 21.07.2014); http://it.wikipedia.org/
wiki/Ente_locale_ (ordinamento_italiano) (dostep 21.07.2014).
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inwestycjami, ale rowniez wydatkami biezacymi (Byjoch, Sulimierski Tarno 2000:
220-221, Ferens, Zgud-Pawelec 2002: 137-138; Kiezun 2004: 388, Betkiewicz
2006:105-108; Habuda 2009: 287-290, Peter-Bombik 2009: 340-352, Sienkiewicz
2011: 408, Masloch 2012: 359-364, Janczuk 2012: 365-381, ,Ocena sytuacji...”,

passim, ,Narastajqce dysfunkcje...”, 39-51, 57-59 i1 71-79, Lipska-Sondecka 2014:

324-332). Wskazuje sie przy tym, iz tendencja ta bedzie sie w najblizszej przyszto-

$ci poglebia¢, co warunkowane jest m.in. narastajgcymi problemami demograficz-

nymi dotykajacymi w najwiekszym stopniu spotecznosci lokalnych obszaréw wiej-
skich oraz stabiej zurbanizowanych.

Przestanka demograficzna, choé nie tylko ona, rodzi pilng konieczno$¢ reformy
systemu finanséw publicznych, w tym stworzenia rozwigzan redukujacych skale
wydatkéw publicznych. Jednym z jej przejawéw winno by¢ znaczace zmniejszenie,
m.in. poprzez konsolidacje poziomg, liczby jednostek samorzadu terytorialnego.
Wsrod potencjalnych korzysci, jakie mogtaby przynie$¢ konsolidacja pozioma jed-
nostek samorzadu lokalnego (gmin i powiatéw), wymienia sie:

1. w zakresie $wiadczenia ustug - zwiekszenie ich jako$ci, dostepnosci i wydaj-
nosci, gdyz wieksze samorzady maja zdolnos¢ dostarczania ustug o wyzszym
standardzie ze wzgledu na posiadane wieksze zasoby, np. w zakresie lokalnego
transportu publicznego i kultury;

2. w zakresie zarzadzania — mozliwo$c¢ zatrudnienia bardziej wyspecjalizowanych
pracownikéw, redukcje problemu koordynacji zadan oraz zwiekszenie mobilno-
$ci podatnikéw i mieszkancédw w warunkach wyzwan globalizacyjnych;

3. w zakresie finanséw - poprawe efektywnosci realizacji zadan, zwtaszcza wy-
magajacych znacznych naktadéw inwestycyjnych (efekt skali: np. oczyszczalnie
$ciekéw), oszczednosci finansowe w zakresie wydatkéw administracyjnych (np.
poprzez ograniczenie liczby stanowisk kierowniczych), zmniejszenie zréznico-
wania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na danym poziomie oraz
bardziej sprawiedliwe roztozenie kosztéw ustug publicznych poprzez urealnie-
nie granic samorzadow (,,Ocena sytuacji...”: 25).

Autorzy cytowanego raportu konkluduja, ze:

Kwestia 1aczenia samorzaddw, trudna spotecznie, moze sta¢ sie koniecznoscia, gdy
mniejsze samorzady dziatajac w pojedynke moga nie by¢ w stanie udZwigna¢ trudniej-
szych i drozszych zadan publicznych starzejacego sie kraju. Jednak do tej pory nie doszto
do zadnego dobrowolnego potaczenia samorzadéw mimo oferowanego przez ustawe
zwiekszonego udziatu we wptywach z PIT (podwyzszony wskaznik udziatu o 5 punktéw
procentowych przez okres pieciu kolejnych lat). R6wnoczesnie zauwazenia wymaga, ze
kryterium ludno$ciowe nie moze by¢ jedynym kryterium oceny danej gminy, szczegol-
nie na terenach o niskiej gestosci zaludnienia, gdzie ,wieksza” gmina musiataby obejmo-
wac nieracjonalnie duzy obszar, a do tego niekiedy o trudnym uksztaltowaniu terenu
(obszary gorskie) (,,Ocena sytuacji...” 25).

Do powyzszego mozna doda¢, ze zjawisko braku dobrowolnej konsolidacji
jest nie tylko charakterystyczne dla gmin, ale réwniez dla powiatéw. Nie dos¢, ze
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powiatéw utworzono w 1998 r. za duzo (w tym réwniez miast na prawach powia-
tu), to w pierwszych latach po wdrozeniu reformy przybyto 7 nowych powiatéw
»ziemskich”. Redukcja za$ dotyczyta potaczenia powiatéw watbrzyskich ,grodzkie-
go” i,ziemskiego”.

Do gtéwnych zatozen reform administracyjnych i samorzadowych w latach
90. ubiegtego wieku nalezata, wymuszana m.in. zasadg konstytucyjng, decentra-
lizacja administracji publicznej i jej przystosowanie do warunkéw akcesji do Unii
Europejskiej (Stec 1999: 46-47, Byjoch, Sulimierski, Tarno 2000: 219-220, Fenrych,
Puzyna 2001: 14-28). Przyjete w ramach reformy rozwigzania ustrojowo-struktu-
ralne samorzadu terytorialnego i administracji publicznej staty sie jednak przestan-
ka do sformutowania tezy, Ze miast decentralizacji nastapita faktyczna centralizacja
struktur samorzadu lokalnego - powiatowego wskutek zhierarchizowania powiato-
wych stuzb, inspekcji i strazy oraz gminnego i powiatowego, na skutek silnej regla-
mentacji prawnej bardzo wielu zadan, na strazy wykonywania ktdrych stoi rzad po-
przez instytucje kontroli i nadzoru (Bo¢ 2001: 25-26, Kiezun 2001: 8, Bentkiewicz
2006: 109, Habuda 2009: 19, 236, 251, 252, Zukowski 2012: 515). Uwazny analityk
polskiej decentralizacji zauwazyt, ze:

Kazda z jednostek terytorialnego samorzadu - niezaleznie od tego, czy mamy do czynie-
nia z gminami, powiatami czy samorzagdowymi wojewddztwami - nadzorowana przez
administracje rzadowa zawsze stanowi z punktu widzenia hierarchii zarzadzania jej
I (najnizsza) instancje. Takie zatomizowanie - w mysl zasady dziel i rzadz - terytorial-
nych samorzadoéw, dezintegrujac je, zasadniczo ostabia ich pozycje wobec nadzorujacej
je administracji rzadowej. Z kolei ostabienie pozycji to nic innego jak - poprzez przy-
jecie takich wtasnie rozwigzan strukturalnych - stworzenie warunkéw sprzyjajacych
centralizacji wladzy w panstwowej [scil. rzagdowej - PAT] administracji (Habuda 2009:
125-126).

I dodaje dalej, ze polski problem polega jednak na tym, ze

centralizujacy wiadze z réznych wzgledéw niekoniecznie sa w stanie faktycznie wyko-
rzystac ja dla podwyzszenia skutecznos$ci zarzadzania, asymetrycznego, hierarchiczne-
go skoordynowania poczynan tych, nad ktérymi maja (formalng) wtadze, a izolowane
jednostki samorzadu terytorialnego tracg na zdolnosci sprostania wyzwaniom otocze-
nia, stajg sie stabsze. Funkcjonujac w znacznej izolacji od otoczenia stajg sie mniej od-
porne na ptynace z niego zagrozenia (Habuda 2009: 125-126).

Z wnikliwej obserwacji spuscizny naukowej i publicystyki wytania sie spostrze-
zenie, ze najwiecej gloséw krytycznych skupia sie na wykreowanej w ramach II eta-
pu reformy administracyjnej instytucji powiatu. Podnosi sie tu przede wszystkim
tezy o niekompletnosci instytucjonalnej wielu powiatow ,ziemskich”, o bardziej
rzadowym niz samorzadowym charakterze powiatu oraz o zaniku kontroli spo-
tecznej nad organami powiatu. Powyzsze wnioski nalezy uzupeini¢ dodatkowym
spostrzezeniem o nieprecyzyjnym podziale zadan pomiedzy gminy i powiaty, co
rzutuje m.in. na nikte zdolnos$ci integracyjne powiatéw (Betkiewicz 2006: 107-109
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i118-121, Tucholska 2007: 205-206, Tucholska 2001: 127, Kiezun 2004: 384-385,
Bandarzewski 2005: 140, Habuda 2009: 254 i 260, Kowalik 2009: 130-131, Bo¢
2001: 25). Ostatni z cytowanych autoréw zauwazyt ponadto, Ze ustrojodawca przy-
jat w konstytucji wadliwa konstrukcje przewidujaca zlecanie ustawowe jednostkom
samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rzadowej, nie przewidu-
jac mozliwos$ci odwrotnej - ich uszczuplenia w tej drodze, przez co - jak pisze -
,Konstytucja daje podstawy prawne nieodwracalnego ostabienia sity struktur pan-
stwowych” (Bo¢ 2001: 26-27, Niemczuk 2009: 158-182).

Juz w pierwszych ocenach reformy dokonanych w latach 2000-2001 zauwa-
zono, ze bardzo duza liczba zaré6wno powiatéw ,ziemskich”, jak i ,grodzkich” nie
spetnia wymogéw wyjsciowych dla ich utworzenia przyjetych jako wyznaczniki re-
formy. Wiele z utworzonych jednostek w obydwu grupach nie posiada wymaganej
dla powiatu liczby mieszkancéw, szereg powiatéw ,ziemskich” nie obejmuje teryto-
rium co najmniej 5 gmin oraz nie posiada na swoim terenie wymaganych podmio-
tow infrastruktury, np. sadu rejonowego czy szpitala (Gorzelak, Jatowiecki 2001:
13, Kida: 2002: 130-131; Sienkiewicz 2011: 154-15, Dolnicki 2011: 93-96, ,,Ocena
sytuacji...”s 19-20 i 26).

Na podstawie obserwacji badawczej prowadzonej w pieciu powiatach Anna
Tucholska stwierdzila, iz:

Charakter zadan powiatu sprawia, zZe jest on postrzegany [przez mieszkancéw gmin
- PAT] jako administrator z uprawnieniami koordynacyjnymi i nadzorczymi. Badani
raczej nie sa sktonni uzna¢ powiatu za menedzera przedsiewzie¢ publicznych, rzadko
przypisuja mu takze role organizatora czy inicjatora dziatan na rzecz rozwoju spotecz-
nosci lokalnych (Tucholska 2007: 205).

Potwierdza to wcze$niejsze spostrzezenie cytowanej autorki, ze ,doszto do
potaczenia w samorzagdowym uktadzie powiatowym samodzielnosci kompetencyj-
nej z brakiem samodzielnosci finansowej, a co za tym idzie - utworzono jednostke
administrujaca, ale nie gospodarujacy” (Tucholska 2001: 127, zob. tez: Gorzelak,
Jatowiecki, Stec 2001: 14). W podobnym duchu wypowiada sie Ludwik Habuda, kt6-
ry napisat, ze ,powiatom brak odpowiednio duzej ilo$ci organicznie wtasciwych im,
swoistych dla nich zadan, ktére mogtyby stanowi¢ merytoryczne funkcje, uzasad-
niajgce ich istnienie” (Habuda 2009: 254), i konkluduje, iz ,samorzad powiatowy
nie ma po prostu czym zarzadza¢” (Habuda 2009: 260). Dzieje sie tak m.in. dlatego,
dodaje inny autor, ze

obecne przestanie ustrojowe zaktadajace monistyczny powiat, w aspekcie funkcjonal-
nym zdaje sie by¢ nieaktualne. Wywotuje to przeswiadczenie o koniecznosci weryfika-
cji obecnego modelu szczebla posredniego. Z jednej strony bedzie to wymagato rewizji
powiatowego samorzadu terytorialnego, z drugiej za$ uznania ustrojowo tego szczebla
takze za rzadowy, gdyz: obok zadan o samorzadowym charakterze, szczebel posredni
jest ptaszczyzng realizacji zadan z zakresu administracji rzagdowej. Sprawia to, ze obec-
nie powiat posiada dwoisty charakter - wspdlnoty samorzadowej oraz jednostki wyko-
nawczej administracji rzadowej [...]
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Zlecanie [powiatowi] funkcji z zakresu administracji rzadowej prowadzi do funkcjonal-
nego poszerzenia zakresu podmiotowego aparatu administracji rzadowej. W omawia-
nym kontek$cie struktura administracji publicznej zlokalizowana na szczeblu posred-
nim, wykonujaca zadania z zakresu administracji rzagdowej, stanowi wiec funkcjonalna
rozbudowe administracji rzadowej na nizszy poziom (Niemczuk 2009: 158-159).

Z teza o przewadze funkcjonalnej zadan z zakresu administracji rzagdowej nad
zadaniami samorzadowymi w wykreowanym w wyniku reformy z 1998 r. powie-
cie (miaty sie one jak 4:1 w roku 1999, po czym stosunek ten ulegt pogorszeniu na
niekorzys¢ zadan wlasnych/samorzadowych (Niemczuk 2009: 121) koresponduje
tez szczegdtowa - ale doniosta z uwagi na praktyczny obraz instytucji samorzadu
na tym poziomie zarzgdzania terenowego - uwaga Jana Bocia, ze ,oddzielnos¢ po-
wiatu prowadzi bezposrednio do ostabienia czy nawet zaniku kontroli spoteczne;j.
Zdawato sie, iz nie trzeba kontrolowac spotecznie samorzadu terytorialnego, jako ze
on sam jest kwintesencjg spotecznego oddziatywania” (Boc 2001: 25) Przestanka do
tego stwierdzenia jest pozostajgca poza kontrola spotecznosci powiatu (wspélnoty
lokalnej) okoliczno$¢ silnej wtadzy policyjnej starosty, ale argumentéw potwierdza-
jacych te teze mozna w obecnym ksztatcie ustrojowo-kompetencyjnym organdw
samorzadu powiatowego znalez¢ jeszcze wiecej.

Wiele watpliwos$ci w doktrynie, ale réwniez w odczuciu praktykéw, budzi nie-
precyzyjnos¢ rozwigzan prawnych w podziale zadan i kompetencji miedzy stopnie
powiatowy i gminny samorzadu terytorialnego. Nieprecyzyjnos¢ ta, mimo zato-
zenia wyjSciowego reformy o komplementarnosci powiatu w stosunku do gmin,
wynika przede wszystkim z sygnalizowanego juz wyzej braku legalnego okresle-
nia pojecia ,zadania ponadgminne”, ustalajacego generalng wtasciwo$¢ powiatu.
Prowadzi to do sytuacji, ze dwa rézne (a nawet trzy, jesli wezmie sie pod uwage
zakres dziatania samorzadu wojewédztwa) niehierarchiczne podmioty wykonuja
np. zadania z zakresu edukacji publicznej (prowadzenia placowek oswiatowych),
co abstrahuje od de facto hierarchicznego uktadu stopniowego szkot i co zwieksza
koordynujaca, a w zakresie nadzoru pedagogicznego nawet kierujaca, role rzado-
wej administracji wojewo6dzkiej, a wiec wzmacnia wspomniang tendencje centra-
lizacyjna. Podobne zastrzezenia, ale nie wynikajace z uwarunkowan ,naturalnej
hierarchicznosci”, lecz merytorycznej jednosci, prowadzacej do sztucznego usta-
wowego podziatu wtasciwos$ci miedzy dwa poziomy zarzadzania lokalnego, budzi
réwniez wykonywanie zadan z zakresu pomocy spotecznej (kto inny $wiadczy po-
moc dorazng i finansowa, a kto inny kwalifikuje do korzystania i udziela Swiadczen
w zakresie domdéw pomocy spotecznej), transportu i drég publicznych (czeste zja-
wisko niedoinwestowania i utrzymywania w niskim standardzie uzytkowym drég
powiatowych przebiegajacych przez terytoria gmin), kultury i kultury fizycznej
(problem finansowania i utrzymania obiektéw infrastruktury spotecznej), zago-
spodarowania przestrzennego, porzadku i bezpieczenstwa publicznego (chocby
w zakresie ksztattu prawnego relacji straz gminna - policja) oraz ogélnie rozwoju
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lokalnego (gminy i powiat uchwalajg odrebne, niepodlegajace uzgodnieniu i koor-
dynacji strategie rozwoju)*’.

»,0samotnionym” strukturalnie jednostkom samorzadu terytorialnego, przede
wszystkim tym z poziomu lokalnego, jako instrumenty wspétdziatania i koordynacji
poczynan w zakresie wykonywania zadan publicznych miaty stuzy¢, w mysl zatozen
ustawodawcy, instrumenty prawne w postaci dobrowolnych zwigzkéw i porozu-
mien komunalnych. Z obserwacji praktyki samorzadowej w tym zakresie wytania
sie jednak konstatacja o niskiej skutecznosci zwigzkéw i porozumien komunalnych
mimo stosunkowo wysokiej ich liczby. Narzedzia te stuza bardzo czesto ,spychaniu”
przez jednostki samorzadu terytorialnego z wyzszego poziomu oraz przez admi-
nistracje rzadowa w wojewddztwie (w przypadku porozumien administracyjnych)
zadan na jednostki lokalne, zwtaszcza tych kosztochtonnych (szczegélnie w zakre-
sie utrzymania dro6g). Badaczka problemu zauwaza, ze gminy i powiaty wykazuja
,nieznaczng aktywnos$¢ w zakresie wspotpracy w ramach porozumien komunal-
nych”, a ich wspétpraca ,dotyczy w zdecydowanej wiekszosci powierzania gminom
przez samorzad powiatowy zadan z zakresu administracji drogami” i dodaje:

Gminy sa raczej zamkniete w swoich granicach, [...] nie s3 ani finansowo ani w zaden
sposéb motywowane do inicjowania wspétpracy z powiatem. Swiadomo$¢ wtasnej sta-
bosci ekonomicznej zmusza powiaty do szukania Sciezek decentralizacji ktopotdw i bie-
dy. Znajduje to wyraz w porozumieniach zawieranych z gminami lub sasiednimi powia-
tami i powierzaniu remontéw drég lub prowadzenia bibliotek gminom czy realizowania
zadan z zakresu opieki spotecznej innym powiatom (Tucholska 2007: 198-200)2.

Powyzsze uwagi, odnoszace sie do relacji gmina - powiat, maja réwniez
w znacznej mierze zastosowanie do relacji miedzygminnych i miedzypowiatowych,
co jest szczego6lnie widoczne w obszarze stosunkéw miast na prawach powiatow
z s3siadujgcymi z nimi powiatami ,ziemskimi”. Zauwaza sie tu m.in., Ze instytucje
powiatowe przejete przez miasta na prawach powiatu dziataja na rzecz spoteczno-
$ci szerszych niz mieszkancy samego miasta, ale nikt - ani administracja rzadowa,
ani sgsiadujacy powiat ,ziemski” (ktéry zazwyczaj nie ma wptywu na funkcjonowa-
nie instytucji zlokalizowanych w miescie na prawach powiatu) - na og6t nie chca
partycypowac w kosztach tej dziatalnosci, ktéra obcigza budzet gminy miejskiej
na prawach powiatu. Powyzsze $wiadczy ,0 btednym zaprojektowaniu podziatu

19 A. Tucholska napisata: ,W strategicznych dokumentach gmin istnienie powiatu nie
jest w zasadzie odnotowywane. Rodzi sie watpliwo$¢ czy posrednio nie jest to ciggle wyra-
zem obaw samorzadowych wtadz gmin, Ze powiat zabierze im jaka$ cze$¢ samodzielnos$¢”
(Tucholska 2007: 202) i w innym miejscu: ,,Analiza dokumentéw strategicznych w poszcze-
gblnych powiatach i gminach pokazuje, Ze zaréwno ze strony wtadz gminnych, jak i powia-
towych nie ma dazen do tworzenia zintegrowanych programéw rozwojowych” (Tucholska
2007: 205, zob. tez: Sienkiewicz 2011: 408).

20 Por. takze: Tucholska 2001: 125-127; Gorzelak, Jatowiecki, Stec (red.), 2001: 14; Kida
2002: 135-136; Sienkiewicz 2011: 407-408; Lipska-Sondecka 2014: 325-326. Na temat

zadan wykonywanych przez zwigzki komunalne oraz w ramach porozumienn komunalnych
patrz: Bandarzewski 2005: 131-136.
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powiatowego [...]. Istniejace podziaty administracyjne, w przypadku powiatéw oka-
lajacych wieksze miasta, przecinajg rzeczywiste powigzania funkcjonalne”, co pro-
wadzi wrecz do konstatacji, ze ,0becno$¢ powiatéw tzw. grodzkich i otaczajacych je
«pustych» powiatéw ziemskich jest najbardziej negatywna strong reformy powia-
towej” (Gorzelak, Jatowiecki, Stec (red.), 2001: 13-14 i 23, Kida 2002: 134; Kowalik
2009: 135-136, ,0cena sytuacji...”: 36-37, Lipska-Sondecka 2014: 330).

Prezentowany wyzej zestaw najbardziej wazkich krytycznych ocen uktadu sa-
morzadu lokalnego w Polsce w jego ksztatcie wygenerowanym w ramach II etapu
reformy administracyjnej z roku 1998 nalezy zamkna¢, kto wie czy nie najwazniej-
sza z punktu widzenia zaburzenia idei ,czystej samorzadnosci” teza o nadmiernym
upolitycznieniu (nieporozumieniem jezykowym jest tu uzywanie terminu , polityza-
cja”) jednostek samorzadu terytorialnego na wszystkich jego poziomach (Piekara
2000: 341-342, Piekara 2003: 38, Ferens, Zgud-Pawelec 2002: 138, Kida 2002:
137, Betkiewicz 2006: 107, Sienkiewicz 2011: 407, Kowalik 2009: 138, Michatowski
2012: 36-37 i 41-43, Antoszewski 2012: 47-62, Sok6t 2012: 555-577, Zukowski
2012:519-520).

Upolitycznienie to przejawia sie na wielu ptaszczyznach, ale za najwazniejsza
z nich nalezy uzna¢ przyjete w prawie wyborczym do organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego preferencje dla ogdlnokrajowych partii politycznych (zasady
proporcjonalnosci wyboréw rad powiatéw i rad miejskich w powiatach ,grodzkich”
oraz do sejmikow wojewddztw z okregami wielomandatowymi, a takze klauzuli za-
porowej w wysokos$ci 5% ogo6tu gloséw w skali catej jednostki), z rownoczesnym
brakiem zakazu (o ile taki jest w ogéle mozliwy) sterowania procesem wyborczym
przezich kierownictwa krajowe, co prowadzi do partyjnej centralizacji reprezentacji
samorzadowych. Nie trzeba tu szczegélnie dowodzi¢, zZe uderza to w autentycznos¢
i obywatelskg reprezentatywnos$¢ przedstawicielstw wspdlnot samorzadowych.
Upartyjnienie dotyczy rowniez warstwy urzedniczej zatrudnionej w urzedach jed-
nostek samorzadu terytorialnego, co ponadto prowadzi do obniZenia jej profesjona-
lizmu i zaniku myslenia w kategoriach interesu publicznego.

Jak zreformowac lokalny samorzad terytorialny w Polsce?

Obecna od chwili wprowadzenia w 1998 r. w ramach II etapu reformy admi-
nistracyjnej aktualnego modelu ustrojowego polskiego samorzadu terytorialnego
jego krytyka nie ogranicza sie do wskazywania btednych i niesprawdzajgcych sie
w praktyce rozwigzan, o czym byta mowa wyzej, ale prowadzi réwniez do wska-
zywania na konieczno$¢ zmian uktadu lokalnego oraz regionalnego wtadz tereno-
wych. Postulowane przez doktryne prawa samorzadowego, przedstawicieli innych
dyscyplin nauki, a takze praktykéw samorzadnos$ci zmiany mozna ujaé¢ w dwie za-
sadnicze grupy: zmian, ktére nie podwazaja obecnego uktadu ustrojowego samo-
rzadu terytorialnego i zmierzajg jedynie do jego umiarkowanych, a niekiedy nawet
stosunkowo drobnych, ,kosmetycznych” z punktu widzenia uktadu jako catosci, ko-
rekt, oraz zmian, ktére zaktadaja odejscie od przyjetego modelu samorzadu teryto-
rialnego i jego radykalng przebudowe.
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Wsrdéd najbardziej no$nych postulatow, ktére mozna zaliczy¢ do grupy zmian

umiarkowanych i , kosmetycznych”, nalezy wskaza¢ m.in. na propozycje:

1

2)

3)

4)

5)

6)

7)

kategoryzacji zadaniowej (funkcjonalnej) gmin, z wyréznieniem dwdch (gminy
miejskie i wiejskie) lub trzech (gminy metropolitalne, miejskie, wiejskie) ich ty-
pow, co miatoby zapobiec likwidacji najstabszych ekonomicznie gmin (Supra:
przypisy 6-7 oraz ,Narastajqce dysfunkcje...”: 97);

stworzenia instytucjonalnych powigzan pomiedzy wtadzami gmin i powiatéw
poprzez ,wprowadzenie przedstawicieli gmin do rad powiatéw” i zapewnie-
nie ,wdjtom i burmistrzom automatycznego cztonkostwa w radach powiatow”
lub wytanianie ,tych rad w wyborach posrednich przez rady gmin”, co miatoby
umozliwi¢ ,przeptyw kadr samorzadowych i jednocze$nie przetozenie spraw
gmin na szczebel powiatu, ktéry powinien by¢ bardziej zwigzkiem gmin” oraz
spowodowac¢ dostosowanie liczebnosci rad powiatow do ich wielkosci i zinte-
growanie spotecznosci powiatowych. Dodatkowymi koncepcjami sg tu pomysty
obsadzania stanowiska starosty w drodze konkursu, sposr6d menedzeréw lub
z zasobdw kadrowych stuzby cywilnej, co spowodowatoby odpartyjnienie po-
wiatéw, badz wytanianie starosty w drodze wyboréw bezposrednich (przy réw-
noczesnym zniesieniu instytucji zarzadu powiatu). Pojawia sie tu tez postulat
umozliwienia tworzenia wertykalnych, gminno-powiatowych zwigzkéw komu-
nalnych (Kowalik 2009: 138-139, Sienkiewicz 2011: 407-408);

reformy finanséw samorzadowych majgcej na celu m.in. wdrozenie standar-
doéw kosztowych wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, stworzenie nowej konstrukcji systemu dochodéw komunalnych
oraz wprowadzenie prawnego utatwienia stosowania nowoczesnych form za-
rzadczych, co przyczynitoby sie do wzmocnienia potencjatu majatkowego i in-
westycyjnego istniejacych gmin i powiatow (Kida 2002: 138, Bentkiewicz 2006:
129-130, ,Narastajqce dysfunkcje...” 97-99);

wzmozenia wysitkow edukacyjnych i informacyjnych na rzecz przyspieszenia
budowy spoteczenstwa obywatelskiego na poziomie lokalnym (Kida 2002: 138,
Sienkiewicz 2011: 407);

powiekszenia istniejacych powiatéw poprzez obligatoryjne potaczenie powia-
tow ,grodzkich” i ,ziemskich”, nielaczenie zadan gminy z zadaniami powia-
tu oraz zwiekszenie zadan powiatu kosztem administracji rzadowej, ale takze
kosztem gminy i samorzadu wojewddztwa (Gorzelak, Jatowiecki, 2001: 14, Kida
2002: 138, Betkiewicz 2006: 126-132, Kowalik 2009: 135-137 i 139);
wprowadzenia fachowej, samorzadowej stuzby cywilnej ,,w celu przeciwdziata-
nia zjawiskom korupcji, klientelizmu, a przede wszystkim partiokracji samorza-
déw” (Kida 2002: 138);

zwiekszenia ,elastycznosci w zakresie ksztaltowania wewnetrznych struktur
organizacyjnych [jednostek samorzadu terytorialnego] - co pozwoli na zmniej-
szenie kosztow realizacji zadan i ich obstugi administracyjnej” (,Narastajqce dys-
funkcje...”: 96-97, Lipska-Sondecka 2014: 332);
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8)

9)

wprowadzenia ,zmian w przepisach szczegétowych utatwiajacych podejmowa-
nie wspotpracy [gmin i powiatéw] celem realizacji zadan o szczegélnym znacze-
niu, np. planowanie przestrzenne” (Lipska-Sondecka 2014: 332);
zachecania ,stabych podmiotéw gminnych i powiatowych do taczenia sie
z wiekszymi i silniejszymi jednostkami poprzez stosowanie realnych zachet fi-
nansowych” oraz przeprowadzenie likwidacji ,tylko tych jednostek samorzadu
gminnego lub powiatowego, ktérych stan zadtuzenia przekracza wartos¢ ich
majatku”, a takze poprzez zawieranie szczeg6lnego rodzaju porozumien przez
gminy graniczgce, w tym takze z miastami na prawach powiatu, ktére prowadzi-
tyby do taczenia tych jednostek z zagwarantowaniem cze$ciowej podmiotowosci
jednostek stabszych przystepujacych do porozumienia (Lipska-Sondecka 2014:
332, ,Narastajqce dysfunkcje...”: 97).

Z kolei w grupie najbardziej wazkich postulatéw zaktadajacych radykalna

przebudowe instytucji polskiego samorzadu terytorialnego wypada wymienic¢
koncepcje:

iy

2)

3)

policentryzacji zarzadzania lokalnego, w mysl, ktérej ,uktad organéow witadzy
[w terenie] powinien odpowiada¢ zasiegowi débr publicznych, jakie dystrybu-
uje okreslona jednostka administracyjna”, ktéra ,jest do pewnego stopnia tylko
dodatkiem do débr, jakich dostarcza (czasami takze wytwarza) lokalnej spotecz-
nosci”. Aktualnie funkcjonujagcemu uktadowi samorzadu lokalnego zarzuca sie
w czesci stanowisk naukowych wystepowanie wielu zbyt matych gmin, ktére
jako niemogace podota¢ zadaniom winny by¢ zlikwidowane, w innej za$ czeSci
zwraca sie uwage na to, ze ,niewielki rozmiar jednostek lokalnych pozwala na
konkurencje miedzy nimi oraz na dostosowanie dostarczanych débr publicz-
nych (ich wolumenu czy jakosci) do preferencji odbiorcéw”, co przemawia na
rzecz utrzymania istniejgcej liczby gmin. Zwraca sie tez uwage na zjawisko po-
wielania funkcji czy tez naktadania sie jurysdykcji gmin i powiatéw, co przema-
wia przeciwko dalszemu istnieniu powiatéw, ktére winny by¢ zniesione, a ich za-
dania samorzgdowe wiaczone do zadan gmin, a zadania z zakresu administracji
rzadowej przyporzadkowane na powrot tejze administracji (Bentkiewicz 2006:
112-115);

metropolizacji regionalnej, polegajacej na utworzeniu - obok istniejacych powia-
tow lub regionéw - jednostek metropolitalnych, skupiajacych najwieksze polskie
miasta i okalajace je gminy oraz powiaty (tzw. obwarzankowe) (Izdebski 2009:
119-1201i338-353, Jaskuta 2009: 140-147, Dolnicki 2011: 35-62, ,Narastajqce
dysfunkcje...”: 97);

wprowadzenia do wszelkiego typu wyboréw (w tym do wyboréw samorzado-
wych) wiekszos$ciowej ordynacji wyborczej w matych okregach wyborczych,
z demokratyczna zasadg wiekszos$ci zwyktej (potaczong z obligatoryjnym udzia-
tem wyborcéw w gltosowaniu, wzorem Belgii i Australii), wraz z réwnoczesna
likwidacja powiatu i ewentualnym zastgpieniem go (niekoniecznie potrzebnym)
drugim szczeblem zarzadzania (nie podaje sie tu jego nazwy) jako zwigzkiem
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istniejacych obecnie (podkresla sie, Ze racjonalnie skonstruowanych) gmin, li-
czacym co najmniej 100 gmin (Kiezun 2004: 407-410);

4) przeprowadzenia radykalnej reformy samorzadu terytorialnego, polegajacej
na: zachowaniu liczby, struktury organizacyjnej i zadaniowej istniejacych gmin;
zniesieniu powiatéw w ich dotychczasowym ksztalcie i zastgpieniu powiatami
jako obligatoryjnymi zwigzkami gmin, odpowiadajacymi wielkos$cig 49 zlikwi-
dowanym w ramach reformy z lat 1998-1999 ,matym” wojewd6dztwom, ktérych
liczba (maksymalnie podwojona) powiekszona bytaby o powiaty metropolital-
ne (grodzkie) tworzone przez najwieksze miasta (wydzielone z obligatoryjnych
zwigzkéw gmin); wprowadzeniu 10-12 regionalnych (wojewdédzkich) zwiaz-
kéw samorzadowych taczacych powiaty (dawne ,mate” wojewoddztwa) i miasta
wydzielone, ktorych wielko$¢ bytaby zblizona do makroregionéw geograficz-
nych i ktére w swej roli zadaniowej mogtyby mie¢ charakter podobny do regio-
noéw francuskich (z funkcjami nie w zakresie administracji Swiadczacej i regla-
mentacyjnej, lecz z zadaniami koordynacyjnymi, informacyjnymi, doskonalenia
kadr samorzadowych, wspéttworzenia i wspoétrealizacji polityki spotecznej i go-
spodarczej, rozwoju w skali makroregionalnej) (Piekara 2003: 35-36, 41-43,
45-49, Kiezun 2003: 113-116).

Ostatnia z wymienionych radykalnych koncepcji przebudowy polskiego ukta-
du samorzadu terytorialnego, btednie okreslana przez czes¢ jej zwolennikow
mianem modelu dwuszczeblowego (Kiezun 2003: 115), to jeden z sze$ciu 6wcze-
snych — proponowany przez ekspertéw skupionych wokot prof. Andrzeja Piekary
z Centrum Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego Uniwersytetu
Warszawskiego — wariantéw wielkiej reformy administracji terenowej przygotowy-
wanej w drugiej potowie lat 90. ubiegtego wieku. Wariant ten nie tylko nie zostat
wziety pod uwage przez éwczesnych decydentéow politycznych reformy, ale miat
w ogble ktopoty z przebiciem sie do opinii publicznej. W nastepnych latach koncep-
cja ta byta podtrzymywana przez jej autoréw, do ktérych dotaczali inni specjalisci.
Nie ulega watpliwosci, ze w Swietle aktualnej diagnozy stanu polskiego samorzadu
terytorialnego oraz zarzadzania lokalnego i regionalnego nie tylko nie utracita ona
na aktualnosci, ale - w zasadniczych swych zarysach - zachowata §wiezo$¢ i atrak-
cyjnos¢, co moze by¢ dodatkowym potwierdzeniem jej trafnosci. Wydaje sie, ze po
czeSciowych zmianach mogtaby postuzy¢ za wytyczna do koniecznej reformy pol-
skiego samorzadu terytorialnego, po stwierdzanych z wielu stron jego stabos$ciach,
o ktérych byta mowa wyzej.

Zdaniem piszacego te stowa zasadniczy schemat koncepcyjny przysziej refor-
my zarzadzania lokalnego w Polsce winien zmierza¢ do zaplanowania wieloetapo-
wych, wprowadzanych stopniowo i konsekwentnie w roztozonym na lata proce-
sie, dziatan modernizujacych polski samorzad terytorialny, ktére, z jednej strony,
zbudowane bytyby na krytycznej refleksji wynikajacej z popetnionych dotychczas
btedéw, z drugiej, uwzgledniatby pogtebiajacy sie kryzys finanséw publicznych
z narastajacym deficytem tak budzetu centralnego, jak i budzetéw samorzadowych,
i z trzeciej, prowadzityby do wpisania sie w aktualny zachodnioeuropejski nurt
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reform strukturalnych administracji terenowej. W oparciu o powyzsze przestanki,
jak réwniez z uwagi na wcigz otwarte i nie w pelni wdrozone w polskim systemie
ustrojowym zasady pomocniczosci, decentralizacji administracji publicznej i samo-
dzielno$ci samorzadu terytorialnego (ale traktowanego jako cato$¢, a nie samodziel-
nosci jednostek poszczegélnych stopni, ktéra ostabia pozycje samorzadu wzgledem
administracji rzadowej i sprzyja skrywanej oficjalnie, ale faktycznej centralizacji)
nalezatoby dazy¢ do zbudowania dwuszczeblowego systemu samorzadu terytorial-
nego (z ewentualng opcjg fakultatywnej trojszczeblowosci, o ktdrej nizej), z umiar-
kowang i zracjonalizowana liczbg jednostek tegoz samorzadu na obu szczeblach,
ktéra nie stawataby jednak w sprzecznosci z utrwalonymi cigzeniami i zdobyczami
w zakresie integracji lokalnej i ponadlokalne;j.

Wychodzac z powyzszego nalezatoby, zdaniem autora niniejszych rozwazan,
dazy¢ w przysztosci do realizacji reformy w nastepujacych etapach:

Etap pierwszy: zniesienie aktualnie funkcjonujgcych powiatéw ,grodzkich”
i ,ziemskich” i zastgpienie ich obligatoryjnymi zwigzkami gmin w liczbie i wielkosci
zblizonej (ale zasadniczo nie wiekszej) do 49 bytych ,matych” wojewdédztw, wraz
z okre$leniem tych jednostek mianem ,wojewdédztw” lub ewentualnie ,ziem” (na-
lezatoby zrezygnowac z nazwy ,powiat”, gdyz bytaby ona nieadekwatna do skali
takiej jednostki). W tej liczbie winny sie znalez¢, jako nowe wojewddztwa/ziemie,
najwieksze jednostki metropolitalne, skupiajgce miasto (a) wiodgce wraz z odpo-
wiednio dobranym, glebokim zestawem tzw. gmin obwarzankowych?\. Nie nalezy
przy tym tworzy¢ tzw. miast wydzielonych (dzi$§ powiatéw ,grodzkich”), ktérych
status rozbija naturalne cigzenia integracyjne i obniza poziom swiadczonych ustug
publicznych na mniej zurbanizowanych, z natury rzeczy, obszarach potozonych poza
ich granicami. Wojewdédztwa/ziemie winny mie¢ charakter dualistyczny (rzadowo-
samorzadowy), gdzie wytaniany przez samorzad wojewoda tgczytby funkcje organu
administracji rzadowej i samorzadowej i statby na czele kolegialnego zarzadu woje-
wodztwa. Sejmik wojewddzki sktadatby sie z: wéjtow, burmistrzéw i prezydentéw
(stojacych na czele przywréconych zarzadéw gmin) wchodzacych don z urzedu,
badz radnych bedacych delegatami rad gmin i przez nie wybranych (wybory posred-
nie) w proporcji odpowiedniej do liczby mieszkanncéw gmin (ich miejsca w radach
gmin zajmowaliby wybierani wesp6t z nimi w gminnych wyborach podstawowych,
w okregach jednomandatowych, zastepcy); oraz z radnych wybieranych bezposred-
nio w jednomandatowych okregach wyborczych o jednolitej normie przedstawi-
cielstwa w catym wojewddztwie/ziemi. Cztonkowie zarzadu wojewo6dztwa z woje-
woda na czele nie mogliby taczy¢ swych funkcji z zasiadaniem w sktadzie sejmiku.
Wojewodztwo/ziemia jako zwigzek gmin wykonywatoby zadania o charakterze
ponadgminnym, ktérych dotychczasowy katalog musiatby ulec redefinicji, wtgcznie
z zadaniami wykonywanymi aktualnie przez gmine, z réwnoczesna gteboka refor-
ma finans6w publicznych, polegajaca na zagwarantowaniu samorzadowi realnych
i wydajnych Zrédet dochodowych, adekwatnych do przypisanych zadan. Nadzor

21 Na ten status zastugiwalyby Metropolie: Warszawska, Katowicka, Trdjmiejska, Kra-
kowska, Lodzka, Wroctawska, Poznanska i Bydgosko-Torunska.
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nad samorzadem gminnym sprawowatby zarzad wojewddztwa (kolegialnie), a wo-
jewoda bytby organem drugiego stopnia w postepowaniu administracyjnym, co
doprowadzitoby do likwidacji dzisiejszych dziwacznie ulokowanych strukturalnie
samorzadowych (?) kolegiéw odwotawczych, ktérych orzeczenia miatyby charak-
ter reformatoryjny, a nie tylko kasacyjny, jak jest to dzi§ w praktyce ich dziatalno-
$ci. Nadzor i kontrole finansowg gmin oraz wojewddztw/ziem winna sprawowac
panstwowa izba obrachunkowa, ktéra powinna mie¢ swoje delegatury w stolicach
wojewddztw/ziem (delegatury winny mie¢ kompetencje wytacznie w stosunku do
gmin). Katalog terenowych struktur rzadowej administracji niezespolonej (specjal-
nej) winien by¢ poszerzony o dotychczasowe niektére stuzby, inspekcje i straze
(policje, sanepid i inspekcje weterynaryjna), ale bez strazy pozarnej oraz nadzoru
budowlanego, ktére winny by¢ wtaczone do struktur samorzadowych.

Etap drugi: fakultatywna redukcja liczby gmin przebiegajaca do pewnej daty
granicznej, a po tej dacie obligatoryjna, dokonywana przez sejmik wojewo6dztwa
w oparciu o ustawowo wskazane kryteria, do poziomu nie wiecej niz 1800 jednostek,
ktéra objetaby gminy o najstabszym potencjale budzetowym i demograficznym.

Etap trzeci: (mogltby przebiega¢ réwnolegle z drugim) polegatby na nieogra-
niczonym w czasie tworzeniu dobrowolnych regionalnych (mogtaby by¢ dla nich
zastrzezona nazwa ,wojewddztwo”) samorzadowych zwigzkéw wojewddztw /ziem,
ktére musiatyby grupowac co najmniej 3 sgsiadujace ze sobg jednostki drugiego
szczebla. Wykonywatyby one zadania delegowane ze szczebla drugiego (przede
wszystkim z zakresu polityki spotecznej i zatrudnienia, rozwoju regionalnego, go-
spodarki wodnej, komunikacji, planowania przestrzennego, doskonalenia kadr
samorzadowych) oraz zadania z zakresu administracji rzadowej zlecone na mocy
ustawy lub kontraktu z Rada Ministréw (kontraktowanie winno by¢ ograniczone
wylgcznie do tego poziomu zarzadzania terenowego).
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County and municipality as co-owners of public space.
System and legal construct, legal frame of participation
and directions of reforms in local government units in Poland

Abstract

In the 1990s in Poland a reform of local administration was implemented. As a result of this
reform, territorial division of the country was from now on of a three-stage nature, with
local government units on each of the mentioned stages. Local government encompasses
municipalities and counties, whereas regional government encompasses voivodeships. Local
government in general is nonhierarchical as each unit’s independence is protected by law. By
introducing such a division into two levels of local government an inefficient, problematic and
halting local development system was created, through which the managing of local public
space became scattered. Its structure goes against the Polish and the European tradition
of forming local government, as well as against currents in local government changes in
modern European countries. The system was criticized even before its final implementation.
Numerous empirical studies and systemic-legal analysis prove its irrationality. Over 15 years
of functioning of said division point to the need of another reform.

Key words: local government, local administration, local activity



