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Ewolucja samorzqdu terytorialnego w Polsce
w latach 1989 — 1998

R(Z)K 1989 ZAPOCZATKOWAL W POLSCE WIELE ZMIAN. NAJISTOTNIEJSZA
nich byla niewatpliwie transformacja ustrojowa panstwa.
W grudniu 1989 r. zostaly wprowadzone zmiany w konstytucji, ktore
gwarantowaly demokratyczny system rzadéw i prawa obywatelskie.
Transformacja wigzala sie z szeregiem przemian spolecznych oraz
nowa polityka gospodarcza panstwa. Byla tez poczatkiem odrodze-
nia samorzadu terytorialnego w Polsce. Zasadniczym celem prezen-
towanej pracy jest przedstawienie procesu transformacji samorzadu
terytorialnego w Polsce po 1989 r. ze szczegdlnym uwzglednieniem lat
1990 - 1998. Uwage skoncentrowano przede wszystkim na przemia-
nach w obrebie instytucji administracji panstwowej. Praca traktuje
rowniez o organizacji administracji terenowej w tym okresie, a takze
o kompetencjach, jakimi poszczegblne organy dysponowaly.

Na potrzeby prowadzonych badan sformulowano nastepujaca
hipoteze: odrodzenie sie samorzadu terytorialnego jako lokalnego
podmiotu wladzy publicznej w polgczeniu ze zmianami polityczno-
-prawnymi, sprawilo iz wspodlczesny samorzad terytorialny nie jest
tym samym podmiotem dzialalnos$ci publicznej jakim byt na poczatku
transformacji.

W zamyséle praca stanowi nie tylko opis stanu prawnego we wska-
zanym okresie, ale przynosi takze analize poszczegblnych zmian do-
tyczacych podnoszonej kwestii. Wazne jest wyjasnienie wplywow,
jakie zmiany polityczne i prawne wywieraly na ksztaltowanie sie sa-
morzadu terytorialnego. Podczas badan zastosowano metody: analizy
zrodel, historyczng oraz poréwnawcza. Analiza Zrodel opierala sie na
calo$ciowym zbadaniu zaklasyfikowanego materialu. Metode histo-
ryczng wykorzystano podczas badania dokumentow Swiadczacych
orozwoju samorzadu terytorialnego. Charakter pracy sprawil, ze zasto-
sowano réowniez metode poréwnawczg, zastosowana przy odniesieniu
do funkcjonowania instytucji samorzadowych oraz dzialan politycz-
nych.
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W artykule zaprezentowano proces budowy aparatu administracji
panstwowej prowadzacy do wytworzenia sie systemu funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego w formie istniejacej w terazniejszosci.
W artykule przedstawiono uwarunkowania historyczne dotyczace
omawianego zagadnienia. Ukazane zostaly procesy ewolucji systemu
politycznego, majace istotny wplyw na formowanie sie administracji
panstwowej oraz jej instytucji. Umozliwilo to rozpoznanie podloza po-
wstania samorzadu terytorialnego w Polsce.

Przedstawione zostaly rowniez podstawowe zadania i funkcje sa-
morzadu terytorialnego oraz znaczenie regulacji prawnych w odniesie-
niu do ksztaltowania sie samorzadu terytorialnego w Polsce. Ukazany
zostal takze proces przemian na gruncie administracji samorzadowej,
a takze przyczyny oraz stymulanty rozwoju samorzadu terytorialnego
w kraju. Rozpatrzono w nim takze wplyw zmian politycznych na moz-
liwe kierunki rozwoju w zakresie dotyczacym administracji publiczne;j.

Program przeobrazen ustrojowych w 1989 r. zakladal odtworze-
nie zlikwidowanych po II wojnie S$wiatowej, struktur samorzadu tery-
torialnego. Bylo to naturalna konsekwencja postulatéw wysuwanych
od wielu lat przez reprezentantéw $rodowisk spolecznych i politycz-
nych. W trakcie funkcjonowania systemu wladzy scentralizowanej,
wprowadzajacej do sfery ustrojowej aparat jednolitych organéw wia-
dzy ustrojowej, program przeobrazen doprowadzil do nieprawidlowo-
Sci systemu zarzadzania catoksztaltem zycia spotecznego, politycznego
i ekonomicznego. Nadmiernie rozbudowane mechanizmy blokujace
dzialalno$¢ wladz lokalnych oraz innych podmiotéw, skutkowaly ni-
klymi mozliwo$ciami podejmowania przez wladze lokalne wlasnych
dzialan, dazacych do zaspakajania potrzeb lokalnych.

Wladze polityczne dazyly do limitowania zakresu dzialan oddol-
nych oraz ograniczenia inicjatyw spotecznych (Doganowski 2001, 66
- 69).

Problematyke samorzadowa podniesiono podczas obrad Okra-
glego Stolu. W rozmowach miedzy przedstawicielami strony soli-
darno$ciowo-opozycyjnej, powolanymi przez utworzony 18 grudnia
1988 r. Komitet Obywatelski przy Lechu Walesie, a reprezentantami
rzadu wypracowano wspolne stanowisko i podpisano 4 marca 1989
r. tzw. Protokdl Koncowy, na mocy ktérego uzyskano porozumienie
w takich kwestiach jak przyznanie gminom osobowosci prawnej, prze-
kazanie im czeéci mienia panstwowego, zapewnienia samodzielnoSci
finansowej przez ustanowienie zrodet dochodow stalych, potrzeby za-
pewnienia stalej ordynacji wyborczej, stworzenia mozliwoSci zaskar-
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zenia przez samorzad terytorialny decyzji wladz panstwowych do Na-
czelnego Sadu Administracyjnego i sadow powszechnych (Stobodzian,
2005, 47 - 48).

Negocjacje przy Okraglym Stole byly poczatkiem nowego etapu
odbudowy samorzadu. Przygotowujac sie do uregulowania istoty sa-
morzadnoSci przepisami prawnymi, w pierwszej kolejnosci dokonano
zmian prawnoustrojowych.

29 grudnia 1989 r. sejm wprowadzil okolo 80 zmian w Konstytucji
zdnia 22 lipca 1952 r. Miedzy innymi gwarantowano udziat samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wladzy, co pozwalalo na przygotowanie
projektéw ustaw samorzadowych, ktére zostaly przyjete przez senat
18 stycznia 1990 r. W dniu 8 marca 1990 r. przyjeto nowelizacje Kon-
stytucji, w ktorej zawarte bylo stwierdzenie, iz ,Rzeczpospolita Polska
gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy
oraz uzupekiajac ja nowym rozdzialem poswieconym samorzadowi”
(Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej, poz. 94).

Istotne znaczenie dla rozpoczecia funkcjonowania samorzadu
mialy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
i ordynacja wyborcza do rad gmin. Pierwsza z nich, ustalila podstawy
samorzadu gminnego, druga, pozwolila na przygotowanie i przepro-
wadzenie wyborow do nowo ksztaltujacych sie rad gminnych. W ko-
lejnych dwoch miesigcach zostaly uchwalone nastepne ustawy z tak
zwanego pakietu samorzadowego. Byly to:

« ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzado-

wej administracji ogblnej (Dz. U. 1990, nr 21, poz. 123);

« ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzado-
wych (Dz. U. 1990, nr9o, poz. 124);

« ustawa z dnia 10 maja 1990 r. wprowadzila nowe przepisy
o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samo-
rzadowych (Dz. U. 1990, nr 32, poz. 191);

« ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompeten-
cji okre$lonych w ustawach szczeg6lnych pomiedzy organami
gminy a organami administracji rzadowej oraz o zmianie nie-
ktorych ustaw ( Dz. U. 1990, nr 34, poz. 198);

« ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy - kodeks po-
stepowania administracyjnego (Dz. U. 1990, nr 34, poz. 201);

« ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach
ich subwencjonowania (Dz. U. 1990, nr 89, poz. 518) zasta-
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piona ustawg z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin
(Dz. U. 1990, nr 129, poz. 600);

« ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym
(Dz. U. 1990. nr 110, poz. 473);

27 maja 1990 r. przeprowadzono wybory samorzadowe, co zapo-
czatkowalo przebudowe administracji panistwowej - od tej pory samo-
rzad stanowil element ustroju panstwa.

Utworzenie gmin w 1990 r. jako podstawowych i jedynych jedno-
stek samorzadu terytorialnego bylo zwigzane z podzialem kompeten-
cji miedzy administracja centralng a samorzadowa z odejéciem od za-
sady jednolitej wladzy panstwowej (Doganowski, 2001, 67-78).

Postanowienia znowelizowanej Konstytucji zostaly uchylone
i zastgpione postanowieniami zawartymi w rozdziale V ustawy kon-
stytucyjnej, tak zwanej Malej Konstytucji, z dnia 17 pazdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawczg i wy-
konawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Stobodzian 2005, s. 50).

Istotna dla nowo utworzonych jednostek samorzadu, jakimi byty
gminy, byla ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorial-
nym, ktéra zostala wielokrotnie nowelizowana. Natomiast na pod-
stawie ustawy o podziale kompetencji miedzy organami administracji
publicznej (Wytrazek 20009, s.145 - 146) wyodrebnione z administracji
publicznej samorzady zaczely samodzielnie ksztaltowaé swdj ustrdj.
Na podstawie wymienionych wcze$niej ustaw, samorzad zyskat oso-
bowo$¢ prawna, nabywana z mocy prawa, a ich samodzielnoé¢ pod-
legala ochronie sadowej. Wprowadzono jednolity system organow
wladzy. Najwazniejszym z nich uznana zostala rada gminna, ktorej
czlonkowie wybierani byli w wyborach réwnych, bezposrednich, po-
wszechnych, wiekszo$ciowych lub proporcjonalnych (Slobodzian,
2005, S. 52).

Na mocy nowelizacji ustawy z 1992 r. o zmianie ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym, wprowadzono obowiazek powolywania komisji
rewizyjnej. Ustawa okreslala zadania komisji oraz jej sklad osobowy,
a takze tryb powolywania i odwolywania jej czlonkéw. Komisje byty
zobowigzane do skladania sprawozdan ze swojej dzialalno$ci oraz
przedkladania plan6w pracy do zaaprobowania przez komisje.

Ustawa o samorzadzie gminnym wprowadzila zasade domnie-
mania wlasciwoéci rady gminnej we wszystkich spawach publicznych
o znaczeniu lokalnym, okreslala tez rade jako organ o kompetencji ge-
neralnej. Rada otrzymata mozliwo$¢ delegowania przystugujacych jej
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kompetencji pomiedzy inne organy, ale jedynie w granicach okreslo-
nych w ustawach.

W ustawie tej wymienione zostaly tak zwane zadania wlasne gmi-
ny, ktére pozostawaly do jej wylgcznej wlasciwosci, oraz drugi rodzaj
zadan, jakimi byly tak zwane zadania zlecone, ktére przekazywane
byly do realizacji przez administracje rzadowa. Nadawane tylko w dro-
dze ustawy i po zapewnieniu $rodkéw finansowych na ich realizacje .

Kontrole nad zadaniami sprawowata administracja rzadowa, kt6-
ra sprowadzala sie do kryterium legalnosci, celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci. Role organu wykonawczego gminy odgrywal zarzad
zlozony z 4 do 7 czlonkéw, wybierany na 4 letnia kadencje. Przewod-
niczacym zarzadu, wybieranym przez glosowanie, mogla zosta¢ osoba
spoza grona radnych

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. ustanowila instytucje referendum,
bedaca forma demokracji bezposredniej. Na podstawie nowych prze-
pisow czlonkowie wspolnoty mogli wystepowac z inicjatywa przepro-
wadzenia referendum w sprawie odwolania gminy przed uplywem
jej kadencji, oraz w innych sprawach waznych dla gminy (Ustawa z 11
pazdziernika 1991 o referendum gminnym, nr 110, poz. 473).

Powstanie samorzadu gminnego wigzato sie z konieczno$cig utwo-
rzenia na szczeblu wojewddztwa organu wyzszego nad samorzadem
gminnym, ktérym zostat sejmik samorzadowy. W sklad sejmiku wcho-
dzili delegaci z poszczeg6lnych gmin, stanowil on swoistg reprezenta-
cje gmin wobec administracji rzadowe;j.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym porzadkowata tez kwestie fi-
nanséw publicznych, na jej mocy gmina prowadzila wlasna gospodar-
ke finansowa na podstawie budzetu gminy.

System finansowy gmin zostat okreSlony ustawa z dnia 14 grud-
nia 1990 r., ktorej kolejne nowelizacje rozbudowaly strukture systemu
finansowego gminy (Ustawa z 11 pazdziernika 1991 r. o referendum
gminnym, nr 110, poz. 473).

Kolejna ustawe o finansowaniu gmin przyjeto 10 grudnia
1993 r. Ustawa ta ulegla nowelizacji w 1995 r. w zwigzku ze zmianami
w systemie o$wiaty.

Na mocy tego aktu prawnego, $rodkami dofinansowania gmin,
oprocz dochodéw wlasnych i uzupelienia w postaci udzialdbw w po-
datkach panstwowych byly subwencje ogolne, czyli bezzwrotne Srod-
ki finansowe wykorzystywane zgodnie z wlasnymi potrzebami gminy,
przyznawane przez ministra finanso6w po zasiegnieciu opinii ogolno-
polskiej reprezentacji gmin.
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Organami nadzoru nad samorzadem terytorialnym, z mocy usta-
wy o samorzadzie tetytorialnym, byl prezes rady ministrow, wojewo-
da, regionalna izba obrachunkowa oraz zarzad komisaryczny. Powo-
lanie nadzoru bylo zwigzane z brakiem skuteczno$ci w wykonywaniu
zadan publicznych przez organy administracji rzadowej (Doganowski
2001, 5.76-79) .

W celu kontrolowania gospodarki finansowej jednostek samorza-
du terytorialnego powolane zostaly regionalne izby obrachunkowe.
Utworzone zostaly jako panstwowe jednostki budzetowe nadzorowa-
ne przez prezesa rady ministrow, na podstawie kryterium legalnosci.
Od 1994 r. uprawnienia kontrolne otrzymala takze Najwyzsza Izba
Kontroli, upowazniona do przeprowadzania kontroli organ6w samo-
rzadu terytorialnego , komunalnych os6b prawnych i innych jednostek
organizacyjnych. (Nawrot, Pokladecki, 1999, s. 25-31).

W ramach reformy przyznano samorzadowi prawo do podej-
mowania decyzji administracyjnych we wlasnym imieniu i ochrony
samodzielno$ci wladz samorzadowych. W tym celu utworzono sa-
morzadowe kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzadowych.
W 1994 1. przyjeto ustawe o samorzadowych kolegiach odwotawczych,
regulujaca wewnetrzna organizacje, zakres uprawnien i tryb pracy .

Ustawa o samorzadzie terytorialnym wprowadzila regulacje doty-
czace formy wspdldzialania gminnego. Pojawilo sie pojecie zwigzkow
miedzygminnych, zré6znicowanych na zwiazki komunalne i porozu-
mienia komunalne, ktore zostaly w celu zaspokajania potrzeb lokal-
nej ludnosSci. Zwiazki te tworzone byly na zasadzie dobrowolnosci,
a przynalezno$¢ ich czlonkéw byla nieobligatoryjna (Tarno 2004,
S.91).

Reforma z 1990 r., majaca na celu wprowadzenie standardow de-
mokratycznych, wprowadzila szereg zmian znoszacych cechy charak-
terystyczne dla 6wczesnego ustroju panstwa, zniosla takze monopol
polityczny partii, a nowo powstale wladze gminne na jej podstawie
otrzymaly prawo pehienia funkcji publicznych w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialnosé.

Odrzucajac zasade jednolitej wladzy panstwowej gminy przejely
sfere spraw publicznych, wylaczonych spod zwierzchnictwa rzadu.
Uzyskaly takze osobowo$¢ prawna, czyli prawo do posiadania i zarza-
dzania wlasnym majatkiem. Uczynienie gmin podmiotem wiasno$ci
komunalnej, powiazane bylo z przeprowadzeniem operacji wydziela-
nia z mienia Skarbu Panstwa skladnikow majatkowych, koniecznych
do wykonywania tej funkcji publicznej. Zniesiono tez zasade finansow
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publicznych. Gminy wyposazono w odrebne budzety, zasilane w duzej
czesci prze dochody wlasne oraz subwencje. Zniesiono tez dotychcza-
sowa zasade jednolito$ci administracji publicznej (Doganowski 2001,
s. 67 -74).

Przemiany ustrojowe w latach 1989-1990 staly sie podwalina do
przebudowy polskiej administracji publicznej. Poczatkiem zmian byla
nowelizacja Konstytucji RP oraz ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie terytorialnym. Nowo powstale gminy otrzymaly atrybuty
autonomii, osobowo$¢ prawna oraz mienie komunalne, wlasne Zrodla
dochodobw, ochrone sadowa, mozliwo$¢ reprezentacji ponadgminne;j
itworzenia zrzeszen i zwigzkéw ponadgminnych. Jednak przyjete roz-
wigzania prawne nie byly w stanie zagwarantowac rzeczywistej nieza-
leznoéci gmin od panstwa.

Ukonstytuowanie sie w 1990 r. nowego podzialu administracyjne-
go kraju bylo sukcesem w ksztaltowaniu niedemokratycznego ustroju
panstwa, jednak proces ten wymagat kontynuacji. Dominujgca cecha
systemu administracji byla silna centralizacja wladzy i koncentracja
kompetencji administracyjnych na szczeblu centralnym. Wprowadze-
nie zasad wolnego rynku spowodowalo wzrost ponadwojewddzkich
podzialéw specjalnych, co znacznie utrudnialo prowadzenie komplek-
sowej polityki panstwowej w skali ogélnokrajowej i terytorialnej (Wy-
kretowicz, 2008 s. 59 - 63).

System administracji funkcjonowal wowczas wedlug zasad bran-
zowo resortowych, ktére przewazaly nad ukladem terytorialnym.
Przewaga takiego systemu powodowala konieczno$¢é angazowania
wyzszych szczebli decyzyjnych, ponadto niewlasciwy podzial zadan
i kompetencji miedzy samorzadem terytorialnym i administracja rza-
dowa oraz miedzy poszczegdlnymi poziomami wladz negatywnie wply-
nal na autorytet wladzy publicznej w Polsce (Pajak, 2008 s. 67 - 71).

Dwustopniowy podzial administracyjny z 1975 r., tworzacy w miej-
sce powiatow 49 malych wojewodztw oraz gminy, zerwal historyczne
uksztaltowania funkcjonalno przestrzenne. Tak utworzone wojewodz-
twa nie byly regionami w znaczeniu historycznym, geograficznym czy
przestrzennym. Nie odpowiadaly standardom europejskim pod wzgle-
dem powierzchni, zaludnienia i potencjalu rozwojowego. Niewtasci-
we wytyczenie granic wojewodztw spowodowalo powstanie obszaroéw
silnych i dobrze rozwinietych oraz slabych, bez potencjatu, nie posia-
dajacych mozliwos$ci rozwoju. Wojewddztwo, jako jednostka podzialu
administracyjnego, nie posiadaly organéw przedstawicielskich repre-
zentujacych spolecznoéc¢ wojewodztw, ani mandatéw do prowadzenia
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wlasnej polityki.Zr6znicowany potencjal ekonomiczny uzaleznial duza
ich cze$¢ od centrum, co wykluczalo zasade samodzielnosci i samo-
rzadno$ci.

Taki podzial administracyjny byl dysfunkcyjny, zwlaszcza
na szczeblu wojewddztw. Koniecznoscia stalo sie utworzenie szczebla
poéredniego miedzy gming a wojewodztwem.

Najistotniejszym celem reformy istniejacego systemu podzialu ad-
ministracji panstwowej stalo sie przede wszystkim usprawnienie funk-
cjonowania panstwa. Zamierzano zwiekszy¢ operatywno$¢ wladzy
wykonawczej, ktéra polega¢ miala na wprowadzeniu silnej i sprawne;j
administracji rzadowej zespolonej likwidujac tym samym podziat re-
sortowo-branzowy.

Administracja ta funkcjonowac mialaby na wszystkich szczeblach
podzialu administracyjnego. Odpowiedzialno$¢ za prawidtowe i sku-
teczne wykonywanie funkcji panstwa ponoszona bylaby przez jedno-
osobowy organ administracji publicznej - wdjta staroste, wojewode.
Dzieki dekoncentracji administracji i decentralizacji zadan publicz-
nych rzad podejmowal decyzje dotyczace strategii rozwoju panstw za-
miast zarzadza¢ sprawami jednostkowymi.

Przyjete zalozenia wzorowane byly na panstwach Europy Zachod-
niej o wielkoSci i liczbie ludnoéci zblizonej do Polski. Rozwiazania sto-
sowane we Francji, Wloszech, Hiszpanii czy Niemczech mogly stano-
wic inspiracje do tworzenia podobnych rozwigzan w Polsce.

Starano sie uwzgledni¢ interes narodowy Polski w kontekscie
przyszlego czlonkostwa w Unii Europejskiej, przystosowujgc organi-
zacje terytorialng kraju i struktur samorzadowych do standardéw UE.
Polityka prounijna zakladala trdjstopniowy samorzad terytorialny,
w ktérym wojewddztwo mialoby charakter regionu, bedacego pod-
miotem wspoélpracy miedzynarodowej. Kierowano sie wytycznymi
wynikajacymi ze wzgledéw ekonomicznych. Przeprowadzone analizy
wykazaly, iz optymalnym byloby utworzenie 100 - 111 powiatow, kto-
re tworzylyby jednocze$nie w Unii Europejskiej jednostki trzeciego
stopnia, tzw. NUTS 3. Czynnik ten jednak nie mial pierwszorzednego
znaczenia. Tworzac drugi poziom samorzadu lokalnego kierowano sie
takimi kryteriami jak: akceptacja spotecznoéci lokalnych, uwarunko-
wania historyczno-kulturowe, potencjal instytucjonalny uzytecznosé
publiczna i geograficzna. Ostatecznie ksztalt powiatow oparty zostal
na wskazaniach zawartych w art. 15 Konstytucji, uszczegélowionych
w trzy kryteria delimitacji, mianowicie wiezé6w tozsamo$ciowych
i akceptacji proponowanego podzialu przez spoleczno$é lokalna, in-
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stytucjonalnej zdolnosSci do wykonywania ponadgminnych zadan pu-
blicznych na rzecz miasta i okolicznych gmin, wielko$ci jednostki po-
wiatowej (Gilowska, Gorzelak, Jalowiecki, Sobczak, 1998 s. 48 ).

Kolejnym planem bylo zdecentralizowanie systemu finanséow
publicznych, budzety wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego
stanowilyby 25% wydatkow publicznych. Podstawowa kwestia dla
systemu finansowego samorzadu terytorialnego mialo by¢ okreslenie
struktury rzeczowej i wielko$ci zadan realizowanych przez dang jed-
nostke, gmine, powiat czy wojew6dztwo. Budowanie nowego systemu
finansowego mialo sie opierac¢ na dotychczasowych doswiadczeniach
oraz teorii finanséw publicznych, uwzgledniajac zasady adekwatno-
Sci §rodkéw publicznych do kompetencji i zadan wladz publicznych
okres$lonego szczebla, koniecznos$é zbudowania precyzyjnego systemu
zasilania finansowego oraz systemu alokacji publicznych $rodkow pie-
nieznych.

Zadania wlasne samorzadu powinny mie¢ pelne pokrycie w do-
chodach wlasnych, co pozwoliloby na ksztaltowanie systemu wlasnych
zrodel dochodu, ktérych wysokosé bylaby adekwatna do budzetu da-
nej jednostki, oraz subwencjonowanie i dotowanie do okre$lonych
granic dopuszczalnoéci zadtuzenia jednostek samorzadowych udziela-
nia emisji oraz emisji obligacji (Pajak 2007, s. 49).

Innym celem reformy bylo przystosowanie organizacji teryto-
rialnej kraju i struktur samorzadu terytorialnego do standardéw po-
wszechnych w Unii Europejskiej, w celu umozliwienia wykorzystania
instrumentéw prawnych i ekonomicznych oferowanych przez Unie,
shuzacych rozwojowi regionalnemu i wspélpracy miedzynarodowe;.

Utworzenie regionéw pozwoliloby na nawiazanie wspdlpracy
z dekoncentrowanymi strukturami europejskimi oraz wlaczenie Polski
w europejska polityke regionalng. Umozliwiloby to pozyskanie duzych
transfer6ow finansowych w ramach wyréwnywania dysproporcji regio-
nalnych. Najodpowiedniejszym podzialem bylby ten zakladajacy po-
wstanie 13 duzych wojewo6dztw, co umozliwiloby podjecie wspoltpracy
z regionami Francji, Niemiec, Wloch i Hiszpanii (Dolnicki, 2001 s. 72
- 75).

Podczas budowy nowych rozwigzan z zakresu samorzadu teryto-
rialnego w Polsce wykorzystano do§wiadczenie innych krajow Europy
Zachodniej. Jednak ze wzgledu na specyficzne uwarunkowania histo-
ryczne, spoleczne oraz ekonomiczne naszego kraju nie bylo mozliwo-
Sci przeniesienia gotowego modelu z tych krajow, ich doswiadczenia
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stanowily tylko punkt odniesienia i poréwnania do opracowywanych
w Polsce koncepcji.

Glownym zalozZenie przy tworzeniu samorzadu terytorialnego byla
zasada unitarnego charakteru panstwa ( B. Dolnicki 201 s.72 - 79).

Na mocy ustawy z 1998 r. ustalono, ze powiat jako jednostka sa-
morzadu terytorialnego zdolna do realizacji zadan publicznych o cha-
rakterze ponadgminnym spelniac¢ musi co najmniej jedno z ustalonych
kryteriow, obszar powiatu musi wynosic¢ co najmniej 2 tys. km, w sktad
powiatu wchodzi co najmniej 5 gmin, liczba mieszkancéw wynosi
co najmniej 100 tys. W szczegblnie uzasadnionych przypadkach moz-
na bylo utworzy¢ powiat mimo nie spelienia wymienionych warun-
koéw. Dla miast tracgcych status miast wojewddzkich przygotowano
program ,Dialog i rozw6j”, dgzono do utrzymania tych miast jako
atrakeyjnych miejsc do inwestycji (Doganowski, 2001 s. 78 - 84).

W trakcie prac nad nowym samorzadem terytorialnym w Polsce
najczeéciej pojawialy sie propozycje trojstopniowego podziatu teryto-
rialnego kraju. Poza nielicznymi projektami proponujacymi podziat
dwustopniowy, traktowany jako wariant przej$ciowy, Srodowisko
reformatoréw opowiadalo sie za reaktywowaniem polskiej tradycji
ukladu terytorialnego sprzed 1975 r. Podstawowym zalozeniem byla
likwidacja osrodkéw wladzy centralnej i zastapienie jej regionami
w miare mozliwoéci samodzielnymi. W miejsce zlikwidowanych cen-
trow wojewodzkich powolano by powiaty.

Przyjecie koncepcji duzych wojewddztw prowadzitlo do sporow
o ich liczbe oraz umiejscowienie. Propozycje wahaly sie od 12 do 49
wojewodztw, oraz stworzenia 8 — 10 makroregionéw wzorem panstw
europejskiej. Ten sam problem powstal podczas ustalania iloSci po-
wiatéw pojawialy sie rézne propozycje, rozwazano utrzymanie iloSci
powiatow zblizonej do liczby rejonéw administracji specjalnej, czyli
okolo 300. Pojawialy sie tez propozycje ograniczenia ich liczby do 150.

Ostateczny ksztalt mapy podzialu terytorialnego panstwa byl wy-
nikiem kompromisu politycznego miedzy rzadem a opozycja. Oce-
na wprowadzonego z dniem 1 stycznia 1999 r. zasadniczego podzia-
lu terytorialnego miata nastgpi¢ nie pdzniej niz do dnia 31 grudnia
2000 r. Nieuwzglednione w trakcie przygotowania projektu ustawy
wnioski spolecznosci lokalnych, co do ksztattu terytorialnego panstwa
mialy szanse by¢ zrealizowane. W razie uzasadnionej konieczno$ci
przewidziano dokonanie korekty granic wojewodztw.

Zmiany organizacyjne wynikle z reformy administracji mialy
na celu przede wszystkim uksztaltowanie nowego podziatu terytorial-
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nego panstwa w ramach ktérego moglyby by¢ realizowane cele refor-
my dotyczacej m. in. zwiekszenia skutecznosci i efektywnosci dzialania
urzed6w administracji publicznej oraz zarzadzania finansami publicz-
nymi na poziomie lokalnym i ponadlokalnym.

Kierunek zmian musial by¢ zgodny z zasadami Konstytucji RP,
z dnia 2 kwietnia 1997 r., ktéra okreslala unitarny charakter panstwa,
jednak nie wyznaczala w sposob szczegoltowy ksztaltu zasadniczego
podzialu terytorialnego panstwa (Doganowski, 2001, s. 81 - 84). Usta-
lony w ramach reformy administracyjnej podzial panstwa obejmowal
ponadgminne struktury administracji publicznej, wyznaczajac ich
nowy ksztalt na poziomie lokalnym w formie powiatu oraz regional-
nym w formie wojewddztwa. Kolejnym krokiem bylo wprowadzenie
1 stycznia 1999 r. tréjstopniowego zasadniczego podziatu terytorialne-
go panstwa, poprzez stworzenie samorzadu gminnego, powiatowego
i wojewodzkiego.

Nowe jednostki samorzadu terytorialnego przyjeto na mocy prze-
pisow z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstop-
niowego podziatu terytorialnego panstwa uzupelnionej rozporzadze-
niem Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia
powiatow, przy czym zasady nadania gminom miejskim praw powiatu
zastaly okre§lone w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Obrebalski, 2001. s. 77).

Nowa mapa administracyjna skladala sie z 16 wojewddztw, 308
powiatoéw ziemskich, 65 miast na prawach powiatu, tzw. miast grodz-
kich.

Wedlug zasadniczego troéjstopniowego podzialu terytorialnego
panstwa najwieksza jego jednostka jest wojewddztwo. Stanowi ono
jednostke terytorialng szczebla regionalnego w Polsce. Pojecie woje-
wodztwo zawiera w sobie okreslone terytorium i ogdl mieszkancow
stanowiacych z mocy prawa regionalna wspolnote samorzadowa.

W ramach zmian w podziale terytorialnym mogla by¢ dokonywane
korekty ich granic na stopniu lokalnym, czyli gminnym i powiatowym.
Zmiana liczby wojew6dztw, ich nazw, siedziby wladz samorzadowych
lub rzadowych mogly nastapic¢ w legislacji ustawowej. Jako reprezen-
tanta terenowej administracji rzadowej ustanowiono reprezentanta
Rady Ministrow - wojewode.

Zasada dualizmu wladzy na obszarze wojewodztwa jest uwarunko-
wana rozwiazaniami konstytucyjnymi, a usankcjonowaniem stanu jest
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzagdowej, zespolonej
i niezespolonej (Wytrazek, 2009 s. 64 - 69).
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Miejsce posrednie pomiedzy wojewodztwem a gmina zajal powiat,
powolany na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia
1998 r. w ktérym okreélono jego granice, wymieniajac gminy wcho-
dzace w jego sklad. Powiaty mialy stanowi¢ pozaformalna realizacja
istniejacych na danych obszarach uwarunkowanych historycznie wiezi
spotecznych, ekonomicznych i kulturowych, srodek do wyksztalcenia
ponadgminnych osrodkéw $§wiadczacych wyspecjalizowane ushugi na
rzecz spotecznosci lokalnych.

Powiat, bedacy jednostka podzialu administracyjnego, obejmo-
wal obszary graniczacych ze sobg gmin, ale niektore z miast zostaly
wyodrebnione i otrzymaly status miasta na prawach powiatu. Bylo to
wynikiem decyzji sejmu, ktéry w ustawie o samorzadzie postanowil,
ze oprocz powiatow ziemskich lub miejskich statut ten otrzymaja mia-
sta bylych siedzib wojewo6dztw oraz liczace powyzej 100 tys. mieszkan-
coOw. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. zezwolila réwniez Radzie Mi-
nistréw na nadanie praw powiatu innym miastom, nie spelniajacym
kryterium ludno$ciowego czy historycznego.

Na podstawie zgloszonych wnioskéow przedstawicieli $rodowiska
samorzadowego i spolecznoéci lokalnych Rada Ministréw, zgodnie
z ustawa o wprowadzeniu zasadniczego troéjstopniowego podziatu te-
rytorialnego panstwa, oraz ustawy o samorzadzie powiatowym utwo-
rzyta z dniem 1 stycznia 2002 r. dodatkowo 7 nowych powiatow (Roz-
porzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 maja 2001 r., poz. 631).

Najmniejsza z jednostek zasadniczego trojstopniowego podzialu
terytorialnego panstwa czyli gmina, scharakteryzowana jest jako od-
powiednie terytorium wraz z zamieszkujacymi na nim mieszkancami,
ktbrzy z mocy prawa stanowia wspodlnote samorzadowa.

Gminy dziela sie na gminy miejskie, gminy wiejskie oraz miej-
sko-wiejskie. Cechami decydujacymi o charakterze gminy sa takie
parametry jak: uklad przestrzenny, osadniczy, spotecznoéé, czy infra-
struktura techniczna. Cecha charakterystyczna polskich gmin jest po-
laczenie w ich granicach obszar6w miejskich i wiejskich.

Wszystkie zmiany dotyczace podziatu terytorialnego na poziomie
gminy, takie jak tworzenie, laczenie czy podzial gmin oraz ustalanie
ich granic nastepuja w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow. Zmian
dokonywa¢ moze Rada Ministrow z wlasnej inicjatywy, jak rowniez
na wniosek zainteresowanej strony, po uprzednim przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami gminy. Podobna procedura jest wyma-
gana przy nadawaniu gminie badz miejscowosci statusu miasta wraz
z wyznaczeniem granic terytorialnych (Slobodzian, 2005, s. 116).
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W ramach kazdej gminy moga by¢ powolywane jednostki pomoc-
nicze, takie jak solectwa, dzielnice, osiedla i inne, ktérych zasady two-
rzenia i mechanizmy funkcjonowania zawarte sa w statucie gminnym.
Inicjatywa do powotlania jednostki pomocniczej nalezy do rady gminy,
ktoéra powinna po konsultacji z mieszkancami stosowng uchwala (B.
Dolnicki, 2001, s. 77 - 81).

Zakonczenie dzialalnoSci przez struktury administracji publicznej
w dotychczasowym ksztalcie nastapilo 31 grudnia 1998 r. Wtedy tez
rozpoczeto realizacje reformy decentralizacji i dekoncentracji wpro-
wadzajac struktury powiatowe i samorzad wojewbdztwa.

Przelom XX i XXI w. mial decydujacy wplyw na obecna struktu-
re samorzadu terytorialnego. Przywrocenie samorzadu terytorialnego
na szczeblu gmin, a nastepnie na szczeblu powiatu i wojewodztwa jest
z perspektywy czasu przelomem, zwrotem w kierunku demokratycz-
nego panstwa prawnego.

Budowa panstwa demokratycznego z gospodarka funkcjonujaca
w oparciu o prawa rynkowe, byla jednym z cel6w przemian ustrojowo-
systemowych w latach 90 tych. Podstawa dokonywanych zmian bylo
zalozenie ze opoka ustroju demokratycznego sa spolecznoéci lokalne
iich prawo do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi.
W tym czasie koniecznoécig stala sie przebudowa administracyjna
panstwa.

Reformy lat 9o-tych postrzegane sa zazwyczaj jako terytorialny
podzial wladzy i przekazanie jej samorzadowi. Zmiany wprowadzono
powoli ze wzgledu na brak spojnej strategii spowodowany problema-
mi zycia publicznego i transformacji gospodarczej.

W zaprezentowanym artykule przedstawiono geneze transforma-
cji samorzadu terytorialnego w latach 1990-1998, wraz z uwzglednie-
niem 6wcezesnej sytuacji politycznej i prawnej, co pozwolilo osiagnac
zalozony cel pracy, jakim bylo zweryfikowanie hipotezy badawcze;j.
Zmiany w funkcjonowaniu i strukturze samorzadu terytorialnego be-
dace wynikiem reformy administracyjnej z 1998 r., nadaly mu ksztalt
odmienny od pierwotnych zalozen.

W marcu 1990 roku Sejm kontraktowy uchwalil ustawe o samo-
rzadzie terytorialnym. Na jej podstawie wprowadzono w miejsce ist-
niejacych w PRL rad narodowych rady gmin o znacznie wiekszych
uprawnieniach. Kolejny etap reformy administracyjnej, ktory nasta-
pil osiem lat pdZniej, polegal na wprowadzeniu dwoch dodatkowych
szczebli samorzadu jakim byly powiaty i samorzadowe wojewodztwa,
ktorych liczba zmniejszyla sie z 49 do 16.
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W zwigzku z reforma zmieniono wiele ustaw. Bardzo waz-
nym aktem prawnym reformy ustrojowej byla ustawa z 29 grudnia
1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem refor-
my ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126). Mimo, ze weszla
w zycie dopiero 1 stycznia 1999 r. ma znaczenie dla ustaw samorzado-
wych., przede wszystkim dlatego, ze zmienia dotychczasowa ustawe
o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r., jednocze$nie nadajac
jej nowy tytul: ustawa o samorzadzie gminnym. Wér6d innych zmian,
jako najwazniejsze mozna wskaza¢ zmiany dokonane ustawami
z 18 grudnia 1998 r.. Zmieniono wtedy ustawe z 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z roku 1992, Nr 85,
poz. 428, zmiana: Dz.U. z roku 1998, Nr 160, poz. 1062) i ustawe
z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych
(Dz. U. Nr 122, poz. 593, zmiana: Dz.U. z roku 1998, nr 162, poz. 1124)
Dzialem VI ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych
(Dz.U. Nr 155, poz. 1014) uchylono prawo budzetowe z 1991 r. oraz
wprowadzono odrebne postanowienia dotyczace budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego.

W latach 1989-1998 nastgpily liczne przeksztalcenia ustawowe
ktore mialy wplyw na obecny ksztalt samorzadu terytorialnego. W wy-
niku reform nastapily zmiany w podziale administracyjnym kraju oraz
kompetencjach poszczegblnych organéw administracji panstwowej,
co sprawilo iz wspolczesny samorzad nie jest tym samym podmiotem
dzialalnos$ci publicznej jakim byt na poczatku lat dziewiec¢dziesigtych.
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SUMMARY

In the present article focuses on showing the transformation of local
government in Poland after 1989. The writing discussed the issues
related to the evolution of local government on the ground in the con-
text of the changing political and social reality. Shown are the determi-
nants of the transformation of local government, were also presented
new legal conditions and their impact on the evolution of the local
administration. Particular attention was paid to the reform of the ad-
ministration in 1998 and its impact on the shape of the current ad-
ministration.
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