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Wstep

Ponad pjtnastoletnia najnowsza historia samolrzasci w Polsce zacga si uchwaleniem
trzech aktéw prawnych: o zmianie Konstytucji'R&® samorzdzie terytorialnyri oraz ordynag;
wyborcz do rad gmif Jednak rzeczywiste reaktywowanie instytucji sammu terytorialnego
nasgpito nieco péniej - 27 maja 1990 roku. Wtedy to wesztazycia ustawa o0 samagdzie
terytorialnym oraz odbyly siwybory do rad gmin. Mieszkay dotychczasowych gmin weszli w
sktad wspodlnoty samogdowej, tj. samoradu terytorialnego.

Rys historyczny

Chocia ustanowienie samagdu terytorialnego bylo waym elementem przemian
ustrojowych, gospodarczych i spoteczno-politycznfraiski, okrélanych mianem transformacji
systemowej, to naly pamktac, ze zmiany w ustroju terytorialnym, ktére w roku 19@6konaty
sie tylko na poziomie gmin, nie byly realizowane w oslaniu od wczéniejszych déwiadcze
zwigzanych z podzialem patwa dla potrzeb wykonywania administracji publigzriV historii
podziatu terytorialnego Polski sprzed roku 1990 Gimic mazna dwa okresy: nadzywojenny,
rozpoczynajcy sk odzyskaniem niepodledio, a zakaczony Il wojrg $wiatowa oraz okres
powojenny. Pierwszy z nich charakteryzowat $iudowaniem oraz ujednolicaniem administracji
terenowej po latach zaboréw, w drugins zedzialy terytorialne ulegaty zmianom w zaieici
od aktualnych potrzeb wiadzy. | tak: patkowo w administracji terenowej panowat dualizm
administracyjny, polegagy na tym,ze obok istniejcego systemu z czaséw przedwojennych w
terenie dziataly organy nowej wiadzy — rady narodbwRady narodowe byty terenowymi organa-
mi wladzy pastwowej. Wraz z organami wykonawczo-zatzapgcymi, czyli prezydiami, przely
m.in. kompetencje zwkkéw samorzdu terytorialnego i ich organéw wykonawczych, cayl-
dziatéw wojewddzkich, powiatowych, a takzaradow miejskich i gminnych. Koncepgprzed-
wojenrg w pofowie lat p¢¢dziesptych ubiegtego wieku zarzucono. Konsekwentggo kroku
byto zniesienie gmin. Pojawitysione ponownie prawie dwadéiga lat pénief’. Jednoczanie

1 Por. Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konsiy®.P.,Dz. U. nr 16, poz. 94.
2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samgaizie terytorialnympPz. U. nr 16, poz. 95. Tytut ustawy zmieniony
ustawg z dnia 29 grudnia 1998 r. (Dz. U. nr 162, poz.@)IzaUstawe 0 samorzdzie gminnymTekst
'gednolity: Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591.

Ustawa z dnia 8 marca 19900rdynacja wyborcza do rad gmiBz. U. nr 16, poz. 96,
4 Por. W. Zajc, Zasadniczy tréjstopniowy podziat terytorialny Poldkbmentarz do przepisow,
Wydawnictwo Twigger, Warszawa 1999, s. 16-25.
® Ich funkcjonowanie regulowata Ustawa z dnia 20aadr950 ro terenowych organach jednolitej wiadzy
Ean’stwowej,Dz. U. nr 18, poz. 147.

Zostaty wprowadzone Ustaw dnia 29 listopada 1972a.utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach
narodowychDz. U. nr 49, poz. 312.
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zrezygnowano z trojstopniowego podziatu adminigfraego kraju zaspujac go
podziatem dwustopniowymustanawiajcym 49 wojewodztw. Likwidacja powiatow i
duzych wojewddztw ostatecznie umocnita system cestsaznego kierowania
administracy i gospodark. Pomimo tych i wielu innych dzialapodejmowanych w
zakresie samogzinasci w okresie powojennym lata te okl@ sk czgsto mianem
,zaniku samorgdu terytorialnego® Sytuacji tej nie zmienita ustawa wprowadzona w
1983 rokd, ktéra tylko formalnie przyznata samodziedtoorganom samogziu
terytorialnego. Nie doszlo bowiem do decentralizagpodziatu kompetencji npdzy
paistwo a samorm terytorialny’. Dlatego té powstale na poetku lat
dziewie¢dziesptych zmiany nadape gminom podmiotowsd publicznoprawg i
znosace ich przedstawicielstwo jako organéw administrexjdowej naley uzn& za
przetomowe i niezwykle wiie.

lle szczebli?

W latach dziewg¢dziesitych, po uchwaleniu wspomnianych wéaij przepiséw
prawnych, rozpoc# sie etap przejciowy w zaradzaniu administragj Charakteryzowat
sie¢ istnieniem dotychczasowych struktur zmanych z gospodagk centralnie
planowan, jak i nowych, dostosowanych do gospodarki rynkoweho¢ od pocatku
wiadomym byto, ¢ reforma terytorialna nie powinna ograni€¢zs tylko do poziomu
szczebla najiBzego, to na nagine zmiany trzeba bylo czekadziewké lat. Po
wprowadzeniu wycie ustawy gminnej studia na rzecz reformy adnaggi publiczne;j
skoncentrowaly si na dziatalnéci analitycznej i opracowywaniu projektéw planowych
rozwigzan. Generalnie mma wskazé dwie przyczyny braku wprowadzenia finalnych
rozwiazan w tamtym okresig
= po pierwsze: pocek poprzedniej dekady charakteryzowat ginacziy liczba

pilnych zada wymagajcych natychmiastowych rozgdan ustawodawczych,
= po drugie: niestabilni@ na scenie politycznej i zyzane z nj czeste zmiany radéw,

ktére wedtug wtasnych pomystéw prébowaty daknyc reforme.

Wprawdzie zagadnienia zydane z rzgdem i zarzdzeniem administragj
publiczry zanalizowane zostaly w latach 1992-1993 przez @esjp Spraw
Reorganizacji Administracji Publicznej, ktory wsparostat urzdem Petnomocnika
Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej, lgupjekty ustaw powstate jako
wynik prac tych zespotéw zostaly wycofane z Sejdia.czasow kolejnych gdow
studia dotycgzce reorganizacji administracji gdowej nie wyszly poza etap
opracowa koncepcyjnych. Dziatania mgge pomadc zakiiczy¢ reforme podjt rzad J.
Oleksego. Jednak powotanie urgdu Peinomocnika Rady Ministréw ds. Reformy
Centrum Gospodarczego oraz skierowanie przed pod obrady Sejmu dwunastu

"Po wefcie wzycie Ustawy z dnia 28 maja 197%rdwustopniowym podziale administracyjnym
paristwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowizh,U. nr 16, poz. 91.

8 M. Kotulski, Pojecie i istota samorzu terytorialnego,Samorzd Terytorialny” 2000 nr 1-2, s. 82.
9 Por. Ustawa z dnia 20 lipca 1983rsystemie rad narodowych i samgia terytorialnegotekst
jednolity: Dz. U. z 1988 r. nr 16, poz. 183.

por. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, H. Taniewska-fkes Prawo samorzdu terytorialnego w
zarysie,Wydawnictwo Uniwersytet§laskiego, Katowice 1999, s. 23.

1 por. G. RydlewskiProblemy reformy rzdu i administracji rzdowej w okresie przemian
spoteczno-politycznych w Polsce w latach 1989-1088 Paistwo-Demokracja-Samayd, Dom
Wydawniczy Elipsa, Warszawa 1999, s. 120.
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projektow ustaw miato miejsce w 1995 roku, w czasigly w Zgromadzeniu
Narodowym trwaly prace nad n@wkonstytucy, traktowam z punktu widzenia
konieczndci uchwalenia jako priorytetowy akt prawny. Jedmmaiszczegdlne projekty
ustawy zasadniczej w odmienny sposob odnosghdsi problemu samogdncici. Std
tez prace nad dalszym etapem reformy nie aakgly si sukcesem. Procz tego na
zaniechanie prac natgt sie spér pomgdzy koalicjantami, SLD i PSL, dotygay wizji
samoradu terytorialnego. Sytuacja w pewnym stopniu pojtewie, gdy instytucje
samoradowe znalazlty poparcie w uchwalonej 22 kwietnia 719%onstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej, w ktérej znalazto¢ ssformutowanie, 4 ,samorzd

terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy pabtiej®?, a ,0g96t mieszkacow

zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z nayva wspélnetsamoradows” >,

Od tego momentu reforma terytorialna stanowita kginsyjna powinngé. Dyskusja na

temat sensu dalszej reformy przerodzitawgideba¢ dotyczcs tego, jak naleatoby j

przeprowadz. Reformowaniu sprzyjata tak sytuacja polityczna, gdyjednym z

wazniejszych celéw rgdu J. Buzka bylo dokiwzenie reorganizacji terytorialnej kraju.

Nalezato znalé¢ rozwigzanie czterech probleméw, dotycgch':

= wyboru modelu ustroju prawno-administracyjnego,

= rozstrzygngcia dylematu w zakresie liczby szczebli wladzy pe#ilej w Polsce,
bowiem ustawa zasadnicza nie rozstrzygej kwestii jednoznacznie

= okreslenia zadéa i kompetencji poszczegdlnych szczebli,

= sposobu dokonania zmian w dotychczasowym podzajédarialnym kraju.

Szukanie rozwgzan powyzszych probleméw budzito w latach 1997-1998 wielkie
emocje, m.in. dlatego,zi Konstytucja, reguluc zasadnicze elementy instytuciji
samorzdu terytorialnego, nie okéita jego kompleksowego modelu, wymagaj
jedynie minimum dwustopniowego podzialu. Glos zedlie eksperci, politycy i
przedstawiciele samadéw. Przez pras zar6wno specjalistycanjak i codzieng,
przewirgta s fala artykutow®. Wsréd obywateli zaobserwowano niespodziewane
poktady tazsamdci lokalnej i regionalnej odstanigje nieujawnione wczaiej wiezi
wspoélnotowe. Sktadanie podpiséw pod petycjami, wizravanie manifestaciji,
tworzenie delegacji sktadgjych s¢ z lokalnych lideréw dotyczyto gtéwnie dwéch
kwestii: liczby szczebli oraz liczby i zggiu wojewddztw. Mniejszym echem odbita si
dyskusja nad liczb powiatoéw. Burzliwej dyskusji nad podziatem teryabnym sensu
sticto nie towarzyszyta rownie waa dyskusja dotygza podziatéw funkcjonalnych.

Zwolennicy dwuszczeblowej organizacji terytorialndjraju konsekwentnie
przeciwstawiali si powstaniu powiatéw akcentj, iz*":

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiainia 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. nr 78, poz348rt.
16, ust. 2.

13 Tamze, at. 16, ust. 1.

14 por. z. SzymlaProgramy zwjzane z wprowadzeniem reformy administracji publicanej
Polsce,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej nr 527, Knak1999, s. 7.

15 Konstytucja.., op. cit., art. 126, ust. 2.

16 Zestaw opinii na ten temat zostat przedstawiorgpvacowanilPaiistwo sprawne, przyjazne,
bezpieczne. Zatenia programu decentralizacji funkcji fistwa i rozwoju samougziu
terytorialnego,URM, Warszawa 1996.

17 Na podst. B. JatowieckZarys koncepcji regionalizacji Polskw:) J. Kolodziejski (red JPolska
przestrzé a wyzwania XXI wiekiBiuletyn KPZK PAN zeszyt 176, Wyd. Naukowe PWN Sp. z
0.0., Warszawa 1997, s. 166-167; W.agaj., op. cit.s. 29; G. Gorzelalkeforma terytorialnej
organizacji kraju: geneza, zalenia, uzasadnienigyw:) G. Gorzelak (red.Pecentralizacja
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= podzial dwustopniowy jest catkowicie wystaregdj dla sprawnego realizowania
zasad wspotczesnegonsiwa, a dalsze jego rozdrobnienie terytorialne smimje
rozproszenidrodkdw publicznych,

= trojstopniowy podzial ostabi pozycj gmin (ktére dopiero co uzyskaty
samodzielné&) jako podstawowych jednostek; ich uprawnienia ketapcyjne i
zrédta finansowania zostarznacznie zmniejszone, a kreowanie drugiego szazebl
samoradu lokalnego mge wplymg¢é na ograniczenie  podmiotoda
dotychczasowego ukfadu lokalnego,

= wprowadzenie diych jednostek podziatu o szerokich uprawnieniaclhyraa

unitarngci (jednolitaici w sferze wewetrznej i zewrtrznej) pastwa polskiego w

kontelkécie ponadgranicznej regionalizacji Europy, co de@mdzi moze do

autonomizacji diych wojewddztw oraz ostabienia wladzyadon. Obawy te nie
znalazly potwierdzenia w pgaiej wprowadzonych i aktualnie obmaujgcych
uregulowaniach prawnych. Zgodnie z usjaw samorzdzie wojewodztwa
regionalna wspélnota sama@dowa nie stanowi autonomicznego wojewodztwa;
wszystkie regiony majidentyczny status prawny, a wojewoddztwo jest taigtng
caldscig. Tym samym zasada unitadcopanstwa zostata zachowana,

= podnoszone te byty ogromne — rzekomo - koszty likwidacji znacgdezby
wojewodztw i przywrécenia powiatéw, co spowoddvmiato wzrost biurokracii,

= wéréd przemilczanych przez przeciwnikéw reformy podwd naleatoby take
wymienit interesy elektoralne niektdrych ugrupawzolitycznych oraz gribe utraty
stanowisk wojewodéw.

Tym argumentom przeciwstawialiesewolennicy powiatow i diych wojewodztw
motywujgc, iz uklad 49 wojewddztw o niewielkich potencjatach e&micznych,
matych maliwosciach i uprawnieniach finansowych étéwie funkcjonowat w latach
siedemdziegtych i osiemdziegitych — w czasach, gdy obagiywat paternalistyczny
model funkcjonowania petwa i jego administracji. Nie odpowiada on anirpebom
sytuacji gospodarki rynkowej i wymogom samgmiadcsci terytorialnej, ani nie odnosicsi
do poréwna miedzynarodowych wedtug tzw. klasyfikacji NUTS. W ekszaici
przypadkéw mate wojewddztwa nig gdolne do wypetniania funkcji i zadlaegionu.
Spowodowane to jest ograniczeniami dotpyami zaréwno potencjatu gospodarczego,
jak i ludnaiciowego, ktéry decyduje o samodziednow wymiarze administracyjnym.
Zatem polityka pastwa wobec takich ,regiondw” musi byzorientowana przede
wszystkim na wyréwnywanie poziomu ich rozwoju. Niglwlnos¢ oéwczesnego
zasadniczego podziatu potwierdzatozmlistnienie dziestiu podzialtbw pomocniczych
i specjalnych, agsto przecinajcych granice podziatu zasadniczego.

Punktem wyjcia dla zwolennikoéw trzyszczeblowej organizacjiyterialnej kraju
byto przéwiadczenie, ze warunkiem konkurencyjdoi polskiej gospodarki jest
stworzenie silnych gospodarczo regionow, ktoryme mnogty by wojewddztwa w
Owczesnej formie. Diym, a co za tym idzie silnym wojewédztwom tatwiagsi
podejmowa regionalm wspoéiprag miedzynarodow czy transgraniczn oraz
wykorzystyw& unijne instrumenty prawne i finansowe Z&jce rozwojowi
regionalnemu. Poza tym gkisze regiony mag przepé wieksz czes¢ wiadzy

terytorialnej organizacji kraju: zattenia, przygotowanie, ustawodawstraporty CASE nr 21,
Centrum Analiz Spoteczno-Gospodarczych, Warszaw8,1999-20.
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publicznej, zwgkszapc tym samym stopiedecentralizacji. Zwracano ponadto uwam
tendencje panage w Europie Zachodniej dotygze tworzenia wikszych regionow.

Brak rozwizan co do ostatecznej formuty wojewodztw samdi@awvych hamowat
realizacg polityki regionalnej. W kacowym projekcie ustawy o podziale terytorialnym
kraju zwycezyta opcja druga, czyli tréjstopniowa struktura tenalna kraju. Sytuacja
taka rodzita konsekwencje w postaci decyzji obejmrjj zmniejszenie liczby
wojewoOdztw. Jak wczZmiej wspomniano, dyskusja dotyra kwestii ile
wojewodztw?” na dlugi czas stalae siajwazniejszym punktem reformy. Rozlii@osci
byly duze, bioyc pod uwag, iz rozpatrywano opcje powdzy liczly 8 a 25 (w
skrajnych przypadkach nawet 30). Finalne razawéa dotyczyly wariantéw: od 12 do
17*°, za kadym razem odwolac sk do poréwna miedzynarodowych, tradycji
historycznych, politycznych, specyfiki kraju, spraséci zarzdzania oraz spoteczno-
ekonomicznej struktury przestrzennej. Ostatecznjgajekcie znalazto siich 16. Talg
liczbg zaakceptowat Parlament, cosmedowiskach naukowych komentowane jest raczej
negatywnié’, gtéwnie ze wzgidu na dé¢ znaczne zrinicowanie jednostek ze wzglu
na potencjat demograficzny i gospodarczy. W kwestizewnictwa zdecydowano, by w
trzech przypadkach nazwy pochodzity od nazwy sgole pozostatych — od nazw ziem
czy regiondéw. Postanowiono zatem o utworzeniu wopztwa lubelskiego, t6dzkiego i
opolskiego, a tate dolndglgskiego, kujawsko-pomorskiego, lubuskiego, matopelss,
mazowieckiego, podkarpackiego, podlaskiego, poniegsk  $laskiego,
Swietokrzyskiego, warntisko-mazurskiego, wielkopolskiego i zachodniopomiagpé.

Zatwierdzenie liczby, wielkiei i nazw wojewddztw nie zakeozyto jednak debaty o
tym, na ile reforma na poziomie regionalnym odraoskutek. Wrod specjalistow
zdania na ten temat podzielone. Niektérzy, akcentaj rGznice midzy obecnymi i
poprzednimi wojewddztwami, zwragapwag;, ze staly s one podmiotami zdolnymi
do kreacji polityki rozwoju regionalnego. Innizpodkrelaja, ze reforma samogzowa
nie wykorzystata madiwosci wprowadzenia w Polsce nowoczesnej polityki regioej.
Wskazuj na nadmierp centralizagj decyzji dotycacych rozwoju regionalnegboraz
na stabé¢ krajowych instrumentéw polityki regionalnej, szgdinie kontraktow
wojewaodzkich.

Jakie powiaty?

Debaty nad kolejnym krokiem reformy — tworzeniemwmiow — ayly w
ograniczonej skali po zatwierdzeniu liczby, ksztalt powierzchni wojewddztw.
Reforma powiatowa miata prowaélzido odbudowy wki lokalnych lkdacych

18 por. P. Chmielnicki (red.omentarz do ustawy o samgiizie wojew6dztwalNydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2005, s. 14.

19 Kompleksowe oméwienie zalet i wadzkego z rozwizan znajduje si np. w opracowaniach:
B. Jatowiecki,Przestrzé historyczna, regionalizm, regionalizacjay:) Oblicza polskich
regionéw.Studia Regionalne i Lokalne nr 17 (50), Wyd. EURORRGyszawa 1996 czy E.
Wysocka,Wariantowe koncepcje podziatu kraju na wojewédzenomocnik Rgdu ds.
reformy Administracji Publicznej, URM, Warszawa 1993

2 por, P. Chmielnicki..., op. cit., s. 15 lub P. Satidred.),Samorzd terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktykawydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 13.

2L por. J. Hauselodele polityki regionalnej w PolscgStudia Regionalne i Lokalne” 2001 nr 1
(5), s. 11inast.
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podstaw spoleczéstwa obywatelskiego. &t tez nie kierowano si wytycznymi
wynikajagcymi ze wzgéddéw ekonomicznych. Przeprowadzone analizy wykazaty,
optymalnym byloby utworzenie 100-111 powiatow, ktdworzylyby jednoczmie w
Unii Europejskiej jednostki trzeciego stopnia, tMUTS 32 Jednak czynnik ten nie
miat pierwszorzdnego znaczenia. Twaie drugi poziom samogdu lokalnego
kierowano s nastpujacymi kryteriami: akceptacji spoteczéw lokalnych,
uwarunkowa historyczno-kulturowych, potencjatu instytucjonegio, uyteczndgci
publicznej i geograficznyrfii. Pominito kryterium potencjatu gospodarczego, ktére
umazliwiato stworzenie systemu dochodéw powiatéw opetitpa odpowiednim udziale
w podatkach dochodowych od oséb prawnych i fizychnyUznano bowiem,zize
wzgledu na zbyt dize r&nice w poziomie tego potencjatu nie jestatwe stworzenie
sieci powiatéw na podstawie kryterium samowystdrzgai finansowej*. Ostatecznie
ksztalt powiatow oparty zostat na wskazaniach zgwhr w art. 15 Konstytucji,
uszczegdtowionych w trzy kryteria delimitadji
= wigzOw tazsamdciowych i akceptacji proponowanego podziatu przesterzndé lokalr,
= instytucjonalnej zdoln@i do wykonywania ponadgminnych zadpublicznych na
rzecz miasta i okolicznych gmin,
= wielkosci jednostki powiatowe;.

Spetnienie pierwszego kryterium amalo s¢ z koniecznécig przeprowadzenia
rozlegtych konsultacji, a nierzadko negocjacfréd gmin majcych utworzy powiat.
W mysl drugiego kryterium, na terenie miasta winny znélsie nastpujace instytucje:
sad rejonowy, prokuratura rejonowa, ddz skarbowy, rejonowa komenda policji,
rejonowa komenda stra pozarnej, terenowy inspektorat sanitarny, oddziat Zs&pital
rejonowy, szkoty ponadpodstawowe i placowka teremd¢RUS. Ostatnie kryterium
stanowito, ¥ powiat obejmuje obszar co najmniejeq@u gmin, z 4czm liczbg
mieszkaécow 50 tys., w tym ludrig miasta-siedziby powiatu przekracza 10 ¢ggi
Wedtug tak skonstruowanych kryteriéw rozpgtzeniem Rady Ministr6% powstaty
373 powiaty. Na liczbta sktadato si*”:
= 261 powiatow tzw. klasycznych, obejmaych miasto-siedzipi otaczagce gminy,
= 46 powiatéw ziemskich pozbawionych ekézego érodka miejskiego. Siedziba

wladz takiego powiatu znajdujessiajczsciej w siadupcym migcie,
= 65 gmin o charakterze miejskim, ktérym nadano prposiatow,

2 por. 7. Gilowska, G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Kab8zak Kierunki polityki regionalnej Polski.
Studia Regionalne i Lokalne nr 24 (57), UniwersWtrszawski, Europejski Instytut Rozwoju
Regionalnego i Lokalnego, Warszawa 1998, s. 47.

2 Szerzej na ten temat M. KulesBndstawowe kryteria podziatu terytorialnego krajupmwiaty i
wojewodztwaKancelaria Rady Ministrow, Warszawa 1998; podanb. RatrzatekFinanse
samorzdowe , Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Lang&ge Wroctawiu, Wroctaw
2000, s. 22-23.

% por. R. BrolPowiatowe dylematyw:) B. Filipak, A. Szewczuk, Z. Zychowicz (red.),
Samorzd terytorialny w zintegrowanej Europit.Forum Samorgdowe, Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Szczegskiego, Szczecin 2005, s. 93.

% por. R. BrolKryteria delimitacji powiatéw(w:) R. Brol (red.)Gospodarka lokalna i
regionalna w teorii i praktycePrace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawil @23,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Wroctaw 2004383-334.

2 por.Rozporzdzenie Rady Ministréw 7 sierpnia 1998 rok sprawie utworzenia powiatow,
Dz. U. nr 103, poz. 652.

27 por. R. BrolKryteria delimitacji powiatéw...op. cit., s. 334.
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= powiat warszawski charakteryaay sk specyficza struktug, ustrojem i
wielkoscia.

W roku 2002 utworzono 7 nowych powiatow w wojewddath: lubuskim
(wschowski), todzkim (brzeaski), pomorskim (sztumski), podkarpackim (leski),
warminsko-mazurskim (gotdapski iggorzewski) oraz zachodniopomorskim (fobeski), a
takze zlikwidowano powiat warszawski, nagajWarszawie status miasta na prawach
powiatu. Rok péniej pohczono miasto Watbrzych z ziemskim powiatem watbkays
W wyniku tych zmian w Polsce istnieje 379 jednostelkonugcych zadania powiatu.
Wsréd nich jest 65 miast na prawach powiatéwg 48 pozbawionych jest wkszego
osrodka centralnego. Realizujone, podobnie jak gminy, zadania ptag charakter
lokalny, a wec takie, ktérych adresatery mieszkacy okrelonej wspolnoty.

Powyzsze zmiany, mage raczej kosmetyczny charakter, nie wplyma krytylke,
jakiej poddawaneaspowiaty. Nie podlega jej sama zasagthwprowadzenia drugiego
szczebla samogdu lokalnego, jakim jest realizacja zadakalnych, ktére przekraczaj
mozliwosci realizacyjne gminy, lecz liczba twaxych go jednostéR idea utworzenia
tzw. par powiatéw skladafych s¢ z powiatu grodzkiego i ziemskiego oraz koncepcja
kryteriow delimitacji. Powiatéw jest za do. W rozdrobnionych, stabych powiatach nie
jest maliwe wytworzenie odpowiedniego zapotrzebowania rf@rawane ustugi
publiczne. Ze zbyt matym popytem a@mé sk niewystarczajcy potencjat gospodarczy,
skutkupcy oparciem w diej mierze zasad finansowania powiatéw na subwehdjac
dotacjach. W efekcie w obecnym stanie powiaty nigspdnuj instrumentami
kreujgcymi warunki stymulujce rozwdj lokalny. Ich rola sprowadzona zostatematio
administrowania, nie gospodarowafiaRéwniez opracowana koncepcja delimitacii,
pomijajaca aspekt ekonomiczny nie okazala spdjna. Powstale powiatys $ardzo
zréznicowane pod wzgbem demograficznym, gospodarczym, a cetypiponad 70
jednostek) nie spetnia przynajmniej jednego wymadayterium wielkgci. Zatazenia,
ze liczba powiatow (lub gmin) w najabzym czasie ulegnie zmniejszenig mato
prawdopodobne. Pomimo krytyki liczba powiatébw w eztym roku obowjzywania
ustawy ulegta zwekszeniu. Oczekiwania spoteczeqg ze ich miejscowé nadal lgdzie
siedzily powiatu g tak silne,ze podgcie prob zmian tego stanu rzeczy spotka zsi
dwzym oporem, a co za tym idziesdrie trudne do przeprowadzenia z politycznego
punktu widzenia.

Model docelowy samorgdnosci w Polsce

W rezultacie wszystkich prac Parlament pgkyjatozenia reformy administracii
publicznej i samorgowej z podziatem kraju na 16 wojewddztw i tréjstapvy podziat
terytorialny. Prace legislacyjne zalazyly sk przyjeciem pakietu ustaw
wprowadzajcych reforng administracyjn od 1 stycznia 1999 rokU Zgodnie z tymi

2 \W watpliwos¢ poddaje zasadgéistnienia tak diej liczby powiatéw np. W. Grikiewicz
(zob. W. Grzékiewicz, Zagrazenia wynikagce z deficytu i samagdowego dtugu publicznego,
~Samorzd Terytorialny” 2002 nr 4, s. 46). W. Kien (por. W. Kigun, Powiaty — fikcja
samorzdnasci, ,Rzeczpospolita” 2001 nr 258 (6031) postulowat nareeykalne zmniejszenie
liczby powiatéw i dostosowanie ich #a pod katem powierzchni i liczby mieszkadéw do
sredniej panujcej w Unii Europejskiej.

2 por. R. BrolKryteria delimitacji powiatéw...p. cit., s. 96-97.

30 Obejmuje ona nagtujace akty prawne:
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ustawami administracja publiczna wykonywana jestepr dwa sektory: sdowy i
samoradowy. Sytuagj taky spotyka si takze w innych krajach, np. w modelu francus-
kim. ,We wszystkich wspéitczesnych fimwach dostrzega esipotrzelg wyskpowania
obok siebie obydwu struktur gdowej i samorgdowej)™!. Administracg rzadows two-
rzg ministerstwa, urgly centralne, i &dacy przedstawicielami RP w wojewddztwie
wojewodowie oraz ich aparat wykonawczy. Wojewoddgmyzydkowany jest, za goed-
nictwem ministra spraw wewtrznych i administracji, premierowi. Reprezentuj¢eres
ogolnopastwowy. Realizuje polity& rzadu. Jest reprezentantem skarbugtaa. Odpo-
wiada za bezpiecastwo, obronné&, porzdek publiczny w sytuacjach kryzysowych.
Jest zwierzchnikiem tzw. gdowej administracji zespolonej, czyligdowego systemu
administracji publicznej w ggiu terytorialnym. Poza administrgczespolon wystkpuje
administracja niezespolona, zwana spegjghodlegta ministerstwom.

Wojewoddztwo w prawodawstwie polskim wyptije w podwaojnej roli. Jest siedaib
organéw administracji gglowej z wojewod na czele. Jest ta&, oprécz gminy i
powiatu, jednostk samorzadu terytorialnego. Konstrukcja samedr opiera s na
zasadzie samodzielfm i wzajemnej niezalaosci, zatem poszczegodlne jednostki
samoradu nie § w zaden sposéb zalee czy sobie podlegte. Nowe szczeble, powstate
w 1999 roku, nie maj uprawnié nadrzdnych czy nadzorczych wobec siebie i w
stosunku do gmin. Samaxdy zarzdzap wojewddztwami, powiatami i gminami. O ile
administrac} rzadowg w terenie tworg urzedy wojewddzkie z wojewagdna czele, o
tyle administragj samoradowy tworz:
= w wojewddztwie: urgdy marszatkowskie z marszatkiem wojewddztwa i skijmiojewodzkie,
= w powiecie: starostwa powiatowe ze stagdsady powiatow,
= w gminach: urgdy miast z prezydentami, burmistrzami lub gatg gmin z wdjtami

oraz rady miastdnz gmin.

Kazdy mieszkaniec jest jednocrge czionkiem trzech wspdinot samadpwych:
gminnej, powiatowe] i wojewddzkiej, a w przypadkiast na prawach powiatu dwoéch:
miejskiej i wojewddzkie;.

Podsumowanie

Pomimo przygcia najwaniejszych ustaw regulggych struktug terytorialra
kraju, procesu ksztaltowania samgia terytorialnego nie mma uznéd za
zakaczony. Samorgd terytorialny nie jest i nigdy nie ¢Hzie struktug
statyczm. Przywrécenie go w roku 1990 oparte obpa déwiadczeniach okresu

1. Ustawaz dnia 24 lipca 1998 roko wprowadzeniu zasadniczego podziatu terytorialnego
paistwa,Dz. U. nr 96 poz. 603 oraz nr 104 poz. 656,

2. Ustawaz dnia 5 czerwca 1998 rokaisamorzdzie wojewodzkinDz. U. nr 91 poz. 576, tekst
jednolity Dz. U. z 2001 r. nr 142 poz. 1590 z pé&zm.,

3. Ustawaz dnia 5 czerwca 1998 rolkaisamorzdzie powiatowynDz. U. nr 91 poz. 578, tekst
jednolity Dz. U. z 2001 r. nr 142 poz. 1592 z p&am.

4. Ustawaz dnia 5 czerwca 1998 rolauadministracji rgdowej w wojewodztwiedz. U. nr 91,
poz. 577, tekst jednolity Dz. U. z 2001r. Nr 80zp872 z pdzn. zm.,

5. Ustawaz dnia 24 lipca 1998 roko wejciu w zZycie ustawy o samaydzie powiatowym,
ustawy o samorzizie wojewddztwa oraz ustawy o administracjidawej w wojewddztwie,
Dz. U. nr 99 poz. 631,

6. Rozporgdzenie Rady Ministrow., op. cit..

31J. P. TarnoSamorzd terytorialny w Polsceydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa

2004, s. 39.
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miedzywojennego, a tak na déwiadczeniach funkcjonagego nieprzerwanie od XIX
wieku samorzdu w pastwach Europy Zachodniej, przede wszystkim Frarjoces
reaktywacji zapocgkowany zostat na szczeblu lokalnym przywrocenieming Po
dziewiciu latach, po okresie dyskusji, analiz i badaprowadzono samosd
terytorialny na szczeblu powiatowym i wojewddzkibalsze zmiany, ujednolicgge
struktury i zasady dziatania poszczegoélnych sz¢zaevhoradu wprowadzono w roku
20072 Kolejra reforme przeprowadzono rok paiej*>. Zmienita sposéb wyboréw
wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw obayzujacy przez trzy kadencje. Jej szczegélne
znaczenie polegato na zaseniu w gminach kolegialnych organéw wykonawczo-
zargdzapcych pochodzcych z wyboréw pérednich pochodymi z wyborow
powszechnych organami monokratycznymi. €hmd tego czasu nie wprowadzono
wickszych zmian w prawodawstwie samgawym, mana zatay¢, iz beda one
nastpowaly w kolejnych latach. Raczej niedg to zmiany fundamentalne, bowiem idea
samorzadu, praktycznie nieobecnego przez pét wieku, oleecii trwate wrosta juw
system organizacyjny patwa polskiego.
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Evolution of self-government institution in Polandafter 1989

The article describes changes in shape of selémorent in Poland at the turn of
the 20" and 2% centuries. In the beginning it is very shortly whothe conception
of territorial management after Second World Wartlker, the author described the
process of modeling self-government from the systamsformation till nowadays.
Main decisions that were made in that period caomedr numbers of levels in
country territorial division numbers and size of voivodships and criteria of
choosing and numbers of poviats.
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