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Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest analiza problematyki likwidacji oraz pozniejszego
przywrdcenia administracji samorzadowej w Polsce po Il wojnie $wiatowej. Po zakon-
czeniu Il wojny $wiatowej wtadze komunistyczne dazyty bowiem do centralizacji wladzy
iw zwiazku z tym do marginalizacji czy nawet likwidacji wtadz samorzadowych. Po
zmianach ustrojowych w 1989 roku samorzad zostal natomiast reaktywowany i jego
znaczenie zaczg¢to systematycznie rosngé. Artykul oparty jest na analizie ustaw
konstytucyjnych z 1947, 1952, 1992 i 1997 roku oraz innych wybranych ustaw.

Stowa Kkluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, konstytucja, administracja
samorzadowa, Rzeczpospolita Polska, Polska Rzeczpospolita Ludowa

Wstep

Wspdlczesna administracja samorzadowa w Polsce sktada si¢ z gmin,
powiatow i wojewodztw. Jej struktura oraz dziatanie opierajg si¢ na trzech
zasadach: samorzadnosci, decentralizacji oraz pomocniczosci. Obecnie
przyjmuje si¢, ze sprawnie dziatajacy samorzad lokalny i regionalny stano-
wig elementy niezbedne dla ksztaltowania si¢ spoteczenstwa obywatelskie-
go. Ze wzgledu na znaczenie administracji samorzadowej w strukturze pan-
stwa najwazniejsze kwestie w tym zakresie okreslone sg w Konstytucji RP
oraz w ustawach.

Na przestrzeni lat nastgpowaty w Polsce liczne zmiany w obszarze
administracji samorzadowej. Szczego6lnie istotny wpltyw miaty zmiany
ustrojowe dokonujgce si¢ po II wojnie swiatowej, a nastgpnie po 1989
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roku. Powstanie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej zapoczatkowato
proces likwidacji samorzadnosci i centralizacji wtadzy, ktorego ostatecz-
nym skutkiem byto wykreslenie na poczatku lat 50. pojecia samorzadu
z oficjalnego jezyka urzedowego i przekazu publicznego. Odwrdcenie
sytuacji i reaktywacja samorzadu terytorialnego nastapila dopiero po
zmianach ustrojowych w Polsce w 1989 roku.

Celem opracowania jest analiza problematyki likwidacji oraz p6z-
niejszego przywrocenia administracji samorzgdowej w Polsce po 1T woj-
nie §wiatowej w Swietle Konstytucji z 1947, 1952, 1992 i 1997 roku oraz
wybranych ustaw. W opracowaniu wykorzystano gléwnie metody: for-
malno-dogmatyczng i instytucjonalno-prawng, ktére postuzyty do anali-
zy aktéw prawnych oraz wybranych pozycji literatury przedmiotu.

Pierwsze lata Polski Ludowej

Pod koniec II wojny $wiatowej Polski Komitet Wyzwolenia Naro-
dowego (dalej: PKWN) w wydanym przez siebie tzw. manifescie lipco-
wym z 1944 roku odrzucit przedwojenng Ustawg Konstytucyjna z dnia
23 kwietnia 1935 r. — tzw. konstytucje kwietniowsg, ktorg nazywat faszy-
stowska'. Za obowiazujaca uznat natomiast ustawe z dnia 17 marca 1921 r.
— Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej — tzw. konstytucje marcowa?.
PKWN nakazal réwnoczes$nie natychmiastowe rozwigzanie organow
administracji utworzonych uprzednio przez okupantéw®. Na mocy dekre-
tu PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powotania wtadz admini-
stracji ogolnej I-ej i I1-ej instancji przywrocono natomiast wojewodow”
i starostow’.

Zgodnie z ustawa z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji i zakresie
dziatania rad narodowych rady narodowe zostaly uznane za organy
ustawodawcze i samorzadowe na oswobodzonych terenach Polski®.
Dokument ten okreslit wszystkie kwestie zwigzane z funkcjonowaniem
rad narodowych. Rady przyjmowaly struktur¢ hierarchiczng obejmuja-

! Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego, ,,Rocznik Lubelski”,
1959, nr2,s. 7.

2 lbidem, s. 8.

3 Ibidem, s. 10.

* Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego o trybie powolania wiadz
administracji ogolnej I-j i I1-ej instancji z 21 sierpnia 1944 roku (Dz.U. 1944, nr 2,
poz. 8), art. 1.

> Ibidem, art. 7.

® Ustawa o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych z 11 wrzeénia 1944 roku
(Dz.U. 1944, nr 5, poz. 22), art. 1.
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ca pi¢¢ szczebli: Krajowa Rada Narodowa, wojewodzkie rady narodo-
we, powiatowe rady narodowe, miejskie rady narodowe, gminne rady
narodowe’.

Kolejnym istotnym dokumentem byt dekret PKWN z dnia 23 listo-
pada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialne-
go. Na jego mocy samorzad terytorialny zostat utworzony jako trzeci
czton struktury ustroju administracji terenowej®. Zdefiniowat on zakres
dziatania samorzadu terytorialnego oraz okreslit zasady funkcjonowa-
nia organd6w wykonawczych samorzadu wojewodzkiego, powiatowe-
go, miejskiego i gminnego. Zgodnie z jego regulacjami, samorzad tery-
torialny reprezentowany byl przez terenowag rad¢ narodowa, stanowit
korporacje prawa publicznego i posiadat osobowo$¢ prawna’. Rady naro-
dowe zostaly wigec pomyslane jako organy uchwalodawcze samorzadu tery-
torialnego, ktory tym samym stawal si¢ jedynie ich organem wykonaw-
czym, byt przez rade powolywany i nadzorowany™. Zakresem zadan
samorzadu zostaly objete sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym™.
Wprowadzono szczeblowo$¢ rad narodowych, zgodnie z ktorg kazda
rada nizszego stopnia podlegala nadzorowi rady stopnia wyzszego™.
Okreslone zostaly réwniez organy wykonawcze rad poszczegolnych
stopni®®.

Bedace jednym z nastepstw Il wojny §wiatowej utrata przez Polske
Kresow Wschodnich i przylaczenie do niej ziem na zachodzie oraz na pot-
nocy spowodowaty konieczno$¢ podjecia sie uregulowania i ujednolicenia
podziatu administracyjnego na tych terenach. W nastepstwie prac zakon-
czonych w 1946 roku Polska podzielona zostata na 14 wojewddztw i dwa
miasta wydzielone.

Po zakonczeniu Il wojny $wiatowej wladze komunistyczne dazyly
W sposob mniej lub bardziej jawny raczej do centralizacji wtadzy, a nie
do wspierania samorzgdnosci na szczeblu lokalnym czy regionalnym.
Odzwierciedlenie tej tendencji mozna zauwazy¢ w przyjetej 19 lutego

" Ibidem, art. 2.

8. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 1999, s. 213.

® Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego o organizacji i zakresie
dziatania samorzadu terytorialnego z 23 listopada 1944 roku (Dz.U. 1944, nr 14,
poz. 74), art. 3.

105, wojcik, op.cit., s. 214.

1 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego. .., art. 1.

12 |bidem, art. 5.

'3 Ibidem, art. 10, 22, 24 i 30.

Y T. Dziki, Podziaty administracyjne Polski w latach 1944—-1998. Z badar nad
ustrojem ziem polskich w XIX i XX w., ,,Studia Gdanskie. Wizje i rzeczywistos¢”, 2013,
t. X, s. 436.
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1947 r. Ustawie Konstytucyjnej o ustroju i zakresie dziatania najwyz-
szych organow Rzeczypospolitej Polskiej. Tzw. Mata Konstytucje tak,
,Jak kazda konstytucje panstwa pod wzgledem prawnym charakteryzuja
przede wszystkim podstawowe zasady ustroju. W odniesieniu jednak do
Matej Konstytucji sformutowanie tych zasad nie jest sprawg tatwa
Z uwagi na jej fragmentaryczny charakter”". Ustawa ta rozpoczyna si¢ od
majacego charakter preambuty art. 1. Zgodnie z nim ,,do czasu wejscia
w zycie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jako organ witadzy
zwierzchniej Narodu Polskiego i w oparciu o podstawowe zatozenia
Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r., zasady manifestu Polskiego Ko-
mitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 22 lipca 1944 r., zasady usta-
wodawstwa o radach narodowych oraz reformy spoteczne i ustrojowe,
potwierdzone przez Nardéd w glosowaniu ludowym z dnia 30 czerwca
1946 r. — postanawia co nastepuje o ustroju i zakresie dziatania naj-
wyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej”. Jak wynika z przyto-
czonego artykutu, w akcie tym zostaly wymienione wszystkie najwaz-
niejsze organy Rzeczypospolitej Polskiej'®. Akt ten nie odnosit sig
jednak w zadnym z przepiséw do kwestii funkcjonowania administracji
samorzadowej.

Dazenia do centralizacji wladzy uwidocznity si¢ w regulacjach doty-
czacych administracji samorzadowe;j, ktore zostaty wprowadzone trzy lata
pbzniej w postaci ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach
jednolitej wladzy panstwowej. Na jej mocy ustanowiona zostata jednoli-
to§¢ wladzy panstwowej. Stwierdzono, ze rady narodowe sa jej tereno-
wymi organami dziatlajacymi w gminach, miastach, dzielnicach, po-
wiatach i wojewddztwach'’. Rady mialy funkcjonowaé na podstawie
uprawnien ustawowych oraz zgodnie z wytycznymi i instrukcjami Rady
Panstwa, Rady Ministrow oraz whasciwych ministrow™. Zwierzchni nad-
z6r nad radami sprawowata Rada Panstwa'®. Zakres jej uprawnien nad-
zorczych byl szeroki. Rada Panstwa mogta bowiem m.in. udziela¢ radom
narodowym wytycznych i instrukcji oraz nadawac kierunek dziatalnosci rad
narodowych w dziedzinie kontroli spotecznej?’. Mogla takze rozwiazaé

5 K. Dziatocha, Mata Konstytucja z 1947 r. [w:] Konstytucje Polski, red. M. Kallas,
t. 2, Warszawa 1990, s. 280.

16 Ustawa Konstytucyjna o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organow
Rzeczypospolitej Polskiej z 19 lutego 1947 roku (Dz.U. 1947, nr 18, poz. 71), art. 2.

7 Ustawa o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej z 20 marca 1950
roku (Dz.U. 1950, nr 14, poz. 130), art. 1.

'8 |bidem, art. 1.

9 1bidem, art. 25.

2 |pidem, art. 26.



252 BARTLOMIEJ SUCHODOLSKI

rade lub uchyli¢ podjeta przez nig uchwate®. W ustawie potwierdzona
zostata rowniez hierarchiczna podleglos¢ rad narodowych, ktéra znajdo-
wala swo0] wyraz w uprawnieniu rad wyzszego stopnia do uchylania
uchwat powzigtych przez rady stopnia nizszego®.

Na poczatku lat 50. samorzad terytorialny oraz samorzady zawodowe
i srodowiskowe uznane zostaly za przezytek burzuazyjnego ustroju i ostoje
sit wrogich socjalizmowi. Spowodowalo to ich likwidacje oraz wykreslenie
pojecia samorzadu z oficjalnego jezyka urzedowego i przekazu pu-
blicznego®.

Okres 1944-1947, czyli od powstania Polski Ludowej do uchwalenia
tzw. Malej Konstytucji, mial niezwykle wazne znaczenie dla ksztaltowania
si¢ w Polsce w kolejnych latach konstytucjonalizmu socjalistycznego.
Ustrdj panujacy w tym okresie nazwany zostat ustrojem okresu przej-
sciowego. Okres ten wplyngt rowniez na ksztalt konstytucji PRL z 1952
roku oraz przyjetych w niej zasad ustroju politycznego i spoteczno-
gospodarczego panstwa®’,

Problem braku samorzadnoSci
w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r. nie
uzywata okre$lenia ,,samorzad terytorialny”. Jej rozdzial 5 po$wigcony
zostal wprowadzonym w miejsce samorzadow terenowym organom wia-
dzy panstwowej. Za terenowe organy wiladzy panstwowej w gminach,
miastach, dzielnicach, powiatach i wojewodztwach uznano rady naro-
dowe”. Organami wykonawczymi i zarzadzajacymi rad narodowych byty
wybierane przez nie prezydia. Prezydium podlegato jednak nie tylko ra-
dzie, ktéra je wybrata, ale rowniez prezydium rady narodowej wyzszego
stopnia®. Z przepisu tego wynikala wiec hierarchiczna zalezno§¢ rad
poszczegdlnych stopni.

Kolejny etap reform stanowita likwidacja gmin. Na mocy ustawy
Z dnia 25 wrzesnia 1954 r. o reformie podziatu administracyjnego wsi

2 hidem, art. 27-28.

2 |pidem, art. 29.

2 R. Gawlowski, P. Machalski, K. Makowski, Samorzqd terytorialny w systemie
administracji publicznej, Warszawa 2017, s. 9.

24 J. Trzcinski, Instytucje ustrojowe okresu przejsciowego 1944-1947 [w:] Konsty-
tucje Polski..., s. 239.

% Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawo-
dawczy z 22 lipca 1952 roku (Dz.U. 1952, nr 33, poz. 232), art. 34.

% |pidem, art. 42.
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I powotaniu gromadzkich rad narodowych zlikwidowane zostaty gminy,
a w ich miejsce powotano gromady?’. Zmiany majace na celu uznanie
rad narodowych za organy samorzadu lokalnego nastapity dopiero
w wyniku reformy przeprowadzonej w latach 1972-1975. W jej wyniku
rady narodowe zostaly uznane za ,,podstawowe organy samorzadu spo-
lecznego®”. Reforma ta przebiegata w trzech etapach®:

1. Zmiana podzialu administracyjnego na terenach wiejskich polegajaca

na zastgpieniu gromad gminami.

2. Rozszerzenie zasad strukturalno-funkcjonalnych obowigzujacych

W gminach na pozostale szczeble administracji samorzadowe;.

3. Likwidacja powiatéw i utworzenie w miejsce dotychczas funkcjonu-
jacych 17 wojewddztw 49 wojewoddztw.

W nastepstwie przeprowadzonych zmian od 1975 roku obowigzywat
w Polsce dwustopniowy podzial administracyjny obejmujacy gminy
i wojewodztwa®.

Kolejnym waznym aktem prawnym, ktory wptynat na proces ksztat-
towania si¢ polskiego samorzadu terytorialnego, byla ustawa z dnia
20 lipca 1983 r. 0 systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.
Uznata ona rady narodowe za terenowy organ wiladzy panstwowej,
podstawowy organ samorzadu spolecznego i organ samorzadu tery-
torialnego®. W ustawie znalazto si¢ potwierdzenie dwustopniowego
podziatu terytorialnego kraju®’. Jednostkami stopnia podstawowego byly
gminy, miasta i dzielnice miast, a drugiego stopnia — wojew6dztwa™.

Wraz ze zmianami ustrojowymi w Polsce nastapity zmiany w Kon-
stytucji PRL. Na mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o0 zmianie Kon-
stytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. 1989, nr 75, poz.
444) panstwo zmienito nazwe na Rzeczpospolita Polska. Wsrod wielu
zmienionych przepisow znalazto si¢ rowniez formalne przywrdcenie
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 5 ,,Rzeczpospolita Polska gwa-
rantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy oraz

2 Ustawa o reformie podziatu administracyjnego wsi i powotaniu gromadzkich rad
narodowych z 25 wrze$nia 1954 roku (Dz.U. 1954, nr 43, poz. 191), art. 1.

28 3, Wojnicki, Samorzqd lokalny w Polsce i w Europie, Pultusk 2008, s. 45.

% B, Suchodolski, Samorzgd powiatowy i jego rola w kreowaniu rozwoju lokalnego,
Siedlce 2020, s. 20.

0 R. Wojcik, Wspélezesny powiat lubelski na tle tradycji powiatéw na ziemiach
polskich [w:] 25 lat samorzqdu terytorialnego w Polsce — bilans doswiadczen, red.
S. Michatowski, M. Sidor, J. Wasil, Lublin 2016, s. 139.

3! Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego z 20 lipca 1983
roku (Dz.U. 1983, nr 41, poz. 185), art. 1.

%2 Ibidem, art. 14.

% Ibidem.
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swobode dziatalnoéci innych form samorzadu”®. Skutkiem zmian

w Konstytucji z 1952 roku bylo uchwalenie przez parlament 8 marca
1990 r. ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1990, nr 16, poz.
95), ktora z dniem 29 grudnia 1998 r. zmienita tytut na ustawe o samo-
rzadzie gminnym.

Odrodzenie samorzadu terytorialnego
w Polsce

Potwierdzenie dokonanych w Polsce zmian ustrojowych oraz przy-
wrdcenia samorzadu terytorialnego znalazto si¢ w Ustawie Konstytucyj-
nej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladzg ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz
0 samorzadzie terytorialnym. Zgodnie z krétkag preambuta ustawa ta
zostata przyjeta ,,w celu usprawnienia dzialalnos$ci naczelnych wiadz
Panstwa, do czasu uchwalenia nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej”®. Funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego po$wiecony zostat
rozdziat 5 i zawarte w nim przepisy artykutow od 70 do 75. Samorzad
terytorialny uznano za ,,podstawowsg forme¢ organizacji zycia publiczne-
20", Jednostki samorzadu nazwane zostaty ,.istniejacymi z mocy prawa
wspélnotami mieszkancow danego terytorium™®’. Za podstawowa jed-
nostke samorzadu terytorialnego uznano gming i jednocze$nie zaznaczo-
no, ze pozostate rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego okresli
ustawa®®. Samorzadowi powierzono wykonywanie zadan publicznych,
Z wylgczeniem zadan zastrzezonych dla administracji rzadowej. Swoje
zadania samorzad mial wykonywaé we wlasnym imieniu i na wilasng
odpowiedzialno$¢. Samorzady mogly rowniez wykonywaé zadania ad-
ministracji rzadowej, ale w tym przypadku ustawodawca zastrzegl, ze
w takiej sytuacji muszg zosta¢ one wyposazone w odpowiednie srodki
finansowe™.

Sktad organoéw stanowigcych samorzadu terytorialnego miat by¢
wybierany w wyborach powszechnych i rownych oraz odbywajacych

3 Ustawa o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 29 grudnia
1989 roku (Dz.U. 1989, nr 75, poz. 444), art. 5.

% Ustawa Konstytucyjna o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza
i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym z 17 pazdziernika
1992 roku (Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426), preambuta.

% |bidem, art. 70.

3 Ibidem.

% Ibidem.

3 Ibidem, art. 71.
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sic w formie glosownia tajnego. Mieszkancy uzyskali rowniez prawo,
aby w waznych sprawach podejmowacé rozstrzygnigcia w drodze refe-
rendum lokalnego®. W Ustawie Konstytucyjnej okreslone zostaty
rowniez zrodta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego — do-
chody wlasne, subwencje i dotacje. Miatly by¢ one gwarantowane
ustawowo™.

Wspolczesny samorzad terytorialny

Wspolczesnie samorzad terytorialny uznawany jest za podstawe spote-
czenstwa obywatelskiego, czyli organizacji spotecznej opartej na wspotdzia-
taniu, porozumieniu, dialogu, potrzebie zrobienia czegos razem®. Podstawy
prawne swojego istnienia samorzad terytorialny znajduje w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja RP nie
jest bowiem jedynie ,,najwazniejszym prawem Rzeczypospolitej Pol-
skiej”, ale zawiera takze przepisy, z ktorych wynikaja najwyzsze w pol-
skim porzadku prawnym normy dotyczace funkcjonowania samorzadu
terytorialnego®. Regulacje dotyczace dziatalno$ci samorzadu terytorial-
nego zawarte sg zwlaszcza w rozdziale VII zatytulowanym ,,Samorzad
terytorialny”. Odniesienia do samorzadu terytorialnego mozna jednak
znalez¢ takze w innych przepisach Konstytucji. Artykul 16 w rozdziale
zatytutowanym ,,Rzeczpospolita” stwierdza na przyktad, ze ,,0go6t
mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
Z mocy prawa wspolnote samorzadows. Samorzad terytorialny uczestni-
czy w sprawowaniu wiladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
whasnym i na wiasna odpowiedzialno$¢™. Konstytucja nie aprobuje
wiec prawnonaturalnego uzasadnienia prawa do samorzadu, zgodnie
z ktérym jest on bytem pierwotnym i przedpanstwowym. Podstawe dla
tego prawa widzi natomiast w prawie pozytywnym®. Artykut 15 z tego
samego rozdzialu odnosi si¢ natomiast do zasad tworzenia zasadniczego

O \bidem, art. 72.

4 Ibidem, art. 73.

2], Tomczyk, Spoleczeistwo obywatelskie jako idea i praktyka spoleczna. Wybrane
paradygmaty teoretyczno-ideowe [w:] Spofeczenstwo obywatelskie w teorii i praktyce, red.
R. Boguszewski, Warszawa 2018, s. 15.

® N, I1zdebski, Sumorzqd terytorialny. Pionowy podzial wladzy, Warszawa 2020, s. 26.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483), art. 16.

%5 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 113.
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podziatu terytorialnego panstwa. Podziat ten winien uwzglednia¢ wiezi
spoleczne, gospodarcze, kulturowe oraz zapewnia¢ jednostkom teryto-
rialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych®. W artykule tym
zadeklarowana jest rowniez ,,zasada decentralizacji wladzy publicznej
stanowigca istotny aspekt ustroju terytorialnego*’”.

Zgodnie z przepisem art. 3 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska jest
panstwem jednolitym. Nie istnieje zatem mozliwo$¢ wprowadzania na
terytorium Polski jakichkolwiek autonomii dla poszczegdlnych lokal-
nych lub regionalny wspdlnot i nadawania uprawnien ustawodawczych
podmiotom innym niz parlament RP. Konstytucja uznaje gming za pod-
stawowa jednostke samorzadu terytorialnego w Polsce. Ma ona wyko-
nywaé wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla
innych jednostek®. Konstytucja nie przesadza jednak ostatecznie o mo-
delu podziatu terytorialnego panstwa® i dopuszcza takze tworzenie in-
nych szczebli samorzadu terytorialnego poza gminami. Kazda jednostka
samorzadu terytorialnego posiada osobowos$¢ prawna, a jej samodziel-
no$é podlega ochronie sadowej™. Zadania publiczne shuzace zaspokaja-
niu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wiasne. ,,Zadania te maja miec
wymiar lokalny, okreslony granicami i stopniem samorzadu, na ktorym
dziala dana jednostka samorzadowa i powinny dotyczy¢ jej mieszkan-
coOW™. W uzasadnionych przypadkach na mocy ustawy moze zosta¢
zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych
zadan publicznych®.

Samorzady maja zapewniony udziat w dochodach publicznych od-
powiednio do przypadajacych im zadan. Oznacza to, ze udziat ten powi-
nien pozwala¢ na pokrycie kosztow realizacji tych zadan. Wszelkie mo-
dyfikacje w zakresie podzialu zadan miedzy administracja centralng
a samorzadowg powinny wigc skutkowa¢ zmianami w podziale docho-
dow. Konstytucja precyzuje, ze dochodami jednostek samorzadu teryto-
rialnego sg ich dochody wiasne oraz subwencje ogodlne i dotacje celowe
z budzetu panstwa™. Kolejno$é¢ wymienienia dochodéw jednostek samo-

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 15.
T H. 1zdebski, op.cit., s. 26.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 164.
B, Banaszak, op.cit., s. 746.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 165.
%1 B. Banaszak, op.cit., s. 752.

%2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku. .., art. 166.
> |bidem, art. 167.



257

Likwidacja i pozniejsza reaktywacja administracji samorzgdowe...

rzadu terytorialnego nie jest przypadkowa i wynika z zakresu wladztwa
samorzadow nad tymi dochodami®. Ustawa zasadnicza gwarantuje bo-
wiem samorzadom mozliwos¢ wplywania na zrédla dochodow wia-
snych®. Jednostki samorzadu terytorialnego maja m.in. prawo ustalania
wysokosci podatkow i optat lokalnych®.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zadania za posrednic-
twem organow stanowiacych i kontrolnych oraz organow wykonaw-
czych. Organy stanowigce i kontrolne oraz organy wykonawcze po-
szczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego prezentuje tabela 1. Ich
organy stanowigce okreslaja ustroj wewngtrzny jednostek samorzadu
terytorialnego. Osoby wchodzace w sktad organow stanowiacych wybie-
rane sg w drodze wyboréw powszechnych, rownych, bezposrednich
i odbywajacych si¢ w formie tajnego glosowania®’.

Tabela 1. Organy stanowigce i kontrolne
oraz organy wykonawcze
poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego

Szczebel

Do witasciwosci rady gminy naleza
wszystkie sprawy pozostajace w
zakresie dzialania gminy, o ile
ustawy nie stanowig inaczej — m.in.:
uchwalanie statutu gminy, uchwala-
nie budzetu gminy, uchwalanie
miejscowych planéow zagospoda-
rowania przestrzennego, progra-
mow gospodarczych, podejmowa-
nie uchwat w sprawach podatkéw
i optat w granicach okre$lonych
w ustawach.

samorzadu Organ stangwmcy i kf)ntrolny Organ_wykonawgzy
- oraz jego zadnia oraz jego zadania
terytorialnego
1 2 3
Gmina Rada gminy Weéjt (w gminach wiejskich),

burmistrz (w gminach miejskich
i miejsko-wiejskich) lub prezy-
dent miasta (w miastach powyzej
100 tys. mieszkancow)

Wojt (burmistrz, prezydent mia-
sta) wykonuje uchwaty rady
gminy i zadania gminy okreslo-
ne przepisami prawa — m.in.
przygotowuje projekty uchwat
rady gminy i okresla sposob ich
wykonywania. W jego wylacz-
nych kompetencjach lezy go-
spodarowanie mieniem komu-
nalnym i wykonywanie budzetu
oraz zatrudnianie i zwalnianie
kierownikow gminnych jednostek
organizacyjnych.

% B. Suchodolski, op.cit., s. 30.
*® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 168.

%6 1bidem.

" Ibidem, art. 169.
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1 2 3
Powiat Rada powiatu Zarzad powiatu i starosta po-
Do wylacznej wilasciwosci rady | wiatu
powiatu nalezy mi.in.: stanowienie | Zarzad powiatu wykonuje uchwa-
aktow prawa miejscowego, wybor | ty rady powiatu i zadania powiatu
i odwotanie zarzadu, podejmowa- | okreslone przepisami prawa. Sta-
nie uchwatl w sprawie wysokosci | rosta natomiast organizuje prace
podatkéw 1 oplat w granicach | zarzadu powiatu i starostwa po-
okreslonych ustawami, podejmo- | wiatowego, kieruje biezacymi
wanie uchwal w sprawach majat- | sprawami powiatu oraz reprezen-
kowych powiatu, podejmowanie | tuje powiat na zewnatrz, jest
uchwatl w sprawie przyjecia zadafi | Kierownikiem starostwa powiato-
z zakresu administracji rzadowej | wego oraz zwierzchnikiem stuz-
oraz w sprawie powierzania pro- | bowym pracownikow starostwa
wadzenia zadan publicznych. i kierownikow jednostek organi-
zacyjnych powiatu oraz zwierz-
chnikiem powiatowych stuzb,
inspekeji i strazy.
Wojewodztwo | Sejmik wojewodztwa Zarzad wojewédztwa i mar-

Do wytacznej wlasciwosci sejmi-
ku wojewddztwa nalezy: stano-
wienie aktow prawa miejscowego,
ustalenie zasad gospodarowania
mieniem wojewodztwa, uchwale-
nie strategii rozwoju wojewodz-
twa, uchwalenie budzetu woje-
wodztwa, uchwalenie, w granicach
okreslonych ustawami, przepisow
dotyczacych podatkow i optat
lokalnych, podejmowanie uchwat
w sprawach powierzania zadan
wojewddzkich innym jednostkom
samorzadu terytorialnego, podej-
mowanie uchwal w sprawie uczest-
nictwa w mig¢dzynarodowych zrze-
szeniach i innych formach wspot-
pracy regionalnej, podejmowanie
uchwal w sprawach majatkowych
wojewodztwa.

szalek wojewodztwa

Zarzad wojewodztwa wykonuje
zadania nalezace do samorzadu
wojewodztwa,
rzecz sejmiku wojewddztwa i wo-
jewodzkich samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych.

Marszatek wojewddztwa jest kie-
rownikiem urzedu marszatkowskie-

niezastrzezone na

go, zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikow tego urzedu i kierow-
nikow wojewddzkich samorzado-
wych jednostek organizacyjnych,
organizuje prac¢ zarzadu woje-
wodztwa 1 urzedu marszatkowskie-
go, kieruje biezacymi sprawami
wojewodztwa Oraz reprezentuje
wojewOdztwo na zewnatrz.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Pojecia stosowane w statystyce publicznej,
Glowny Urzad Statystyczny, https://stat.gov.pl (30.05.2024).

Wiladza w jednostkach samorzadu terytorialnego nie jest jednak wy-
konywana tylko przez ich organy. Cztonkowie wspdlnoty samorzgdowej
moga réwniez decydowac o sprawach ich dotyczacych np. w drodze
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referendum lokalnego®, ktore moze byé przeprowadzane we wszystkich
sprawach dotyczacych tej wspolnoty™. Zdaniem B. Dolnickiego, ,,refe-
rendum jest wlasciwym dla demokracji bezposredniej sposobem roz-
strzygania w drodze glosowania o istotnych sprawach zbiorowosci 10-
kalnej przez ogot zainteresowanych obywateli”®. Do najwazniejszych
cech referendum zalicza si¢®:

— bezposredni udziat obywateli w wypowiadaniu si¢;

— posiadanie przez kazdego obywatela uprawnionego do udziatu

w referendum tylko jednego gtosu;

— uwazanie woli wigkszosci wszystkich réwnouprawnionych oby-
wateli za decydujaca.

Szczegotowe zasady dotyczace przeprowadzania referendow lokal-
nych zostaty okreslone w ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referen-
dum lokalnym. Zgodnie z zawartymi w niej przepisami w referendum
lokalnym mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonko-
wie wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swojg wole
w sprawie odwolania organu stanowigcego tej jednostki; odwotania woj-
ta, burmistrza lub prezydenta miasta; co do sposobu rozstrzygania spra-
wy dotyczacej tej wspolnoty; samoopodatkowania si¢ mieszkancoOw na
cele publiczne mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompetencji organow
gminy oraz w innych istotnych sprawach, dotyczacych spolecznych,
gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspolnote®.

Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu
widzenia legalnosci. Pojgcie legalno$ci oznacza ,,sprawdzenie, czy dzia-
falno$¢ jednostki samorzadu ma podstawe prawng i1 jest zgodna z obo-
wigzujacym prawem”®, Ustawodawca zrezygnowal natomiast z nadzoru
nad celowoscig dziatan samorzadu. ,,Rezygnacja z tego kryterium w pol-
skim porzadku prawnym jest motywowana przekonaniem o koniecznosci
zapewnienia samorzadowi terytorialnemu wickszej samodzielnosci”®.
Organami nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego
sa: Prezes Rady Ministrow i wojewodowie oraz regionalne izby obra-
chunkowe. Katalog organéw nadzoru jest katalogiem zamknietym, nie
jest wigc mozliwe tworzenie na drodze ustawy kolejnych organéw nad-

%8 Ibidem, art. 170.

% B, Banaszak, op.cit., s. 763.

8 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 83-84.

% |bidem, s. 84.

82 Ustawa o referendum lokalnym z 15 wrzenia 2000 roku (Dz.U. 2000, nr 88, poz.
985), art. 2.

8 B. Banaszak, op.cit., s. 767.

8 W. Wytrazek, Srodki nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, KUL, https://
www.kul.pl (30.05.2024).
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zoru. Prezes Rady Ministrow moze rowniez wnioskowaé o rozwigzanie
organu stanowigcego samorzadu przez Sejm. Sytuacja taka moze mieé
miejsce, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje RP lub ustawy®.
Izby obrachunkowe petnig natomiast nadzoér w sprawach finansowych,
bedac organami nadzoru wyspecjalizowanego®. Nadzor regionalnych
izb obrachunkowych dotyczy obecnie spraw finansowych, czyli zwigza-
nych bezposrednio z gospodarkg finansowa, zasobami pieni¢znymi, spo-
sobami ich gromadzenia i rozdzielania, w tym rowniez spraw budzeto-
wych. Nadzor wykonywany przez regionalne izby obrachunkowe ma
charakter uzupeiniajacy wobec nadzoru sprawowanego przez Prezesa
Rady Ministrow i wojewodow®’. Dziatalno$é organéw samorzadu teryto-
rialnego moze kontrolowa¢ rowniez Najwyzsza Izba Kontroli. Kontrola
NIK dotyczy dziatalno$ci organéw samorzadu terytorialnego z punktu
widzenia legalno$ci, gospodarnosci i rzetelnosci®®.

Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo do zrzeszania sie,
przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznos$ci lokalnych
i regionalnych oraz wspoétpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regio-
nalnymi innych panstw®. Umozliwienie samorzadom zrzeszania sig
stanowi czynnik stymulujacy procesy decentralizacyjne oraz sprzyja
usprawnianiu dziatania samorzadu i jego organow'’. Zdaniem A. Duk-
Majewskiej, stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego sa to
podmioty powotywane w celu’:

— wspierania idei samorzadu;

— obrony wspoélnych intereséw swoich cztonkow;

— integracji poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego;

— tworzenia forum wymiany do$wiadczen;

— inicjowania i wspierania dzialan w zakresie kreowania rozwoju
lokalnego i regionalnego;

— prowadzenia lobbingu w zakresie ustawodawstwa dotyczacego sa-
morzadu terytorialnego oraz spraw danego regionu.

Szczegdlowo o mozliwosci wspotdziatania jednostek samorzadu te-
rytorialnego stanowig przepisy ustaw ustrojowych: o samorzgdzie gmin-

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 171.

8 W. Wytrazek, op.cit., s. 11.

5 Ibidem, s. 4.

88 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 203.

% |bidem, art. 172.

0 B, Banaszak, op.cit., s. 773.

™ A. Duk-Majewska, Podstawy ustroju i dzialalnoSci stowarzyszer jednostek
samorzgdu terytorialnego [W:] Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej
w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 793.
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nym, 0 samorzadzie powiatowym i o samorzadzie wojewodztwa'. W za-
leznosci od celu, w jakim jednostki chca podja¢ wspdlne dziatania, wspot-
dziatanie to moze przybiera¢ rozng formg¢. W sytuacji, kiedy celem jest
wspolne wykonywanie zadan, wspoldziatanie moze przybra¢ forme zwigz-
kow miedzygminnych i powiatowych, porozumien oraz stowarzyszen. Jeze-
li natomiast gminy, powiaty czy tez wojewodztwa chca wspolnie podjac
innego rodzaju dziatania niz wykonywanie zadan publicznych, to moga
wspotdziata¢ np. w ramach stowarzyszen. Wspoldziatanie podejmowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego ma charakter dobrowolny. Wsp6t-
pracujace samorzady maja wigc swobode zarowno tworzenia, jak rowniez
wyboru formy wspotdziatania i ewentualnej jej likwidacji’.
Przeprowadzona powyzej krotka analiza obecnie obowigzujacej
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej pozwala na wyciggni¢cie wnio-
sku, ze konstrukcja modelu polskiego samorzadu terytorialnego opiera
si¢ na pigciu zasadach’:
1. Zasadzie pomocniczoSci.
2. Zasadzie decentralizacji wladzy publiczne;j.
3. Zasadzie uczestnictwa samorzadu terytorialnego w sprawowaniu
wladzy publiczne;j.
4. Zasadzie domniemania kompetencji na rzecz samorzadu teryto-
rialnego w wykonywaniu zadan publicznych.
5. Zasadzie wolnosci zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego.
W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej znajduje si¢ odniesienie
jedynie do gmin, jako podstawowych jednostek samorzadu. Proces sta-
nowienia trojszczeblowego samorzadu terytorialnego znalazl wigc swoje
umocowanie we wspomnianych réwniez juz wczesniej ustawach ustro-
jowych i przebiegal w trzech etapach’:
— Etap 1. Rok 1990 — utworzenie w 1990 roku samorzadu terytorial-
nego w gminie.
— Etap 2. Rok 1998 — ponowne wprowadzenie powiatow i jedno-
czesnie zmniejszenie liczby wojewodztw z 49 do 16.

"2 Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 roku (Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95);
Ustawa o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 roku (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578);
Ustawa o samorzadzie wojewddztwa z 5 czerwca 1998 roku (Dz.U., nr 91, poz. 576).

™ E. Stupienko, Stowarzyszenia jednostek samorzqdu terytorialnego jako forma
realizacji wspolnych zadan przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Ekspertyzy
i opracowania”, 2022, nr 146, s. 2.

™ J. Kucinski, Konstytucyjny ustrdj panstwowy Rzeczypospolitej Polskiej, \Warszawa
2003, s. 229.

® ). Matwiejuk, Samorzqd terytorialny w Polsce [w:] Czlowiek i prawo miedzy-
narodowe. Ksigga dedykowana Profesorowi Bogdanowi Wierzbickiemu, red. M. Perkowski,
J. Szymanski, M. Zdanowicz, Bialystok 2014, s. 314.
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— Etap 3. Rok 1999 — powotanie do zycia samorzadowych powiatow
i samorzadowych wojewodztwa.

Odrodzenie samorzadu terytorialnego moze by¢ uznane za jedno
Z najwazniejszych osiagnieé polskiej transformaciji ustrojowo-politycznej.
Wprowadzono bowiem system zarzadzania jednostkami lokalnymi oraz
regionalnymi wzorowany na rozwigzaniach wypracowanych w pan-
stwach Europy Zachodniej oparty na dualizmie administracji samorza-
dowej oraz rzadowej. Nastgpito rowniez przetamanie istniejacych wcze-
$niej pieciu monopoli: monopolu partyjnego, monopolu jednolitej
wladzy panstwowej, monopolu wlasnosci panstwowej, monopolu finan-
sowego oraz monopolu administracji panstwowe;j’.

Z.akonczenie

Podsumowujac rozwazania dotyczace regulacji normatywnych
W zakresie formy organizacji i zadan samorzadu terytorialnego w Polsce,
nalezy zauwazy¢, ze po okresie zaniku samorzadnosci w PRL, od po-
czatku zmian ustrojowych w 1989 roku znaczenie samorzadu systema-
tycznie wzrastato. Znalazto to odzwierciedlenie w unormowaniach tzw.
Matej Konstytucji z 1992 roku oraz potwierdzenie w obecnie obowigzujacej
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Aktualnie rola samorzadu terytorial-
nego jest niezwykle istotna. Przyjmuje si¢ bowiem, ze zgodnie z panujaca
zasada decentralizacji wladzy publicznej, jak najwiecej zadan powinno by¢
wykonywanych przez jednostki administracji najblizsze obywatelom,
atakimi sa wiasnie jednostki samorzadu terytorialnego. Samorzad sta-
nowi takze nieodzowny element spoteczenstwa obywatelskiego.

Obserwujac polskg scene polityczng i pojawiajace si¢ na niej od czasu
do czasu glosy sugerujace potrzeb¢ dokonania dalszych zmian w struktu-
rze samorzadu terytorialnego oraz w podziale zadan pomigdzy poszcze-
golnymi szczeblami samorzadu a wladzg centralng, mozna przypuszczaé,
ze proces ksztattowania administracji samorzagdowej w Polsce nie zostat
jeszcze zakonczony.
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Liquidation and subsequent reactivation of self-government administration
in post-war Poland in the light of constitutional and statutory regulations

Abstract

The subject of the study is the analysis of the problems of liquidation and
subsequent reactivation of local government administration in Poland after World War 1.
After the end of World War I, the communist authorities sought to centralize power and,
in connection with this, to marginalize or even liquidate local government authorities.
After the systemic changes in 1989, local government was reactivated and its importance
began to systematically grow. The article is based on an analysis of the constitutional
acts of 1947, 1952, 1992 and 1997 and other selected acts.

Keywords: constitution, local government units, Republic of Poland, Polish Peo-
ple's Republic, local government administration



