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Abstract

The aim of the study is to compare the institutional solutions and practical activities of
the government and local government administration in two periods: the Second and the Third
Republic of Poland. Because of the need to refer to the documents from the period of the
Second Republic of Poland, it was necessary to refer to the historical method. The study is
based on the comparison of two orders from different periods, therefore it was necessary to
use the comparative method for the purpose of the analysis conducted. In the study also
asystem approach was applied to the analysis of institutional solutions. Decentralist and
centralist concepts clashed both in the period of the Second Republic of Poland and during the
political transformation. The beginnings of the political change were characterised by the
predominance of naturalist tendencies, while in the further stages of the development of the
Polish state there were growing tendencies to increase the omnipotence of the state.
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Wstep

Przedmiotem badan sa relacje samorzadu terytorialnego z admini-
stracja rzadowa. Analizie poddano ewolucje wzajemnych zalezno$ci
pomiedzy samorzadem terytorialnym a organami administracji cen-
tralnej. Celem pracy jest porownanie funkcjonowania administracji
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rzadowej i samorzgdowej w dwoch okresach: 11 Rzeczypospolitej i 111
Rzeczypospolitej. W artykule dokonano analizy rozwigzan zastosoO-
wanych w okresie odradzania si¢ polskiej panstwowosci po 1918 r.
i w trakcie transformacji ustrojowej w Polsce po 1989 r. W opracowaniu
ukazane zostaly koncepcje decentralizacji panstwa w réznych etapach
odnawiania si¢ polskiej panstwowosci w latach 1918-1939, a takze
w kolejnych fazach demokratyzacji Rzeczypospolitej Polskiej po 1989 r.
Charakterystyce porownawczej poddano takze $rodki nadzoru panstwa
nad samorzadem terytorialnym. Hipoteza badawcza jest nastepujaca:
w okresie Il Rzeczypospolitej oraz w trakcie budowy i konsolidacji
Il Rzeczypospolitej Scieraly si¢ ze soba koncepcje decentralistyczne
i centralistyczne. We wstgpnych fazach obu omawianych okresow pierw-
szenstwo miaty tendencje do zwigkszenia samodzielnosci samorzadu.
Natomiast w kolejnych stadiach rozwoju uaktywniaty si¢ koncepcje da-
zace do wzmocnienia omnipotencji panstwa. W celu weryfikacji hipote-
zy badawczej postawiono nastgpujace pytania badawcze: Czy mozna
znalez¢ podobienstwa w ksztaltowaniu si¢ koncepcji decentralistycznych
i centralistycznych w II i III RP? Jakie byly przyczyny zmian w tenden-
cjach decentralistycznych i centralistycznych w réznych etapach rozwoju
111 IIT RP? Jak wygladat nadzor nad samorzadem terytorialnym w 11 i I11
RP? W opracowaniu odwotano si¢ do metody historycznej, ktora zasto-
sowano podczas analizy dokumentéw z okresu I RP. Wykorzystano
metode porownawczg do badania dwoch systemow, wywodzacych sie
z roznych okresow. W celu analizy rozwigzan instytucjonalnych zasto-
sowano takze metodg systemowa.

W obu omawianych okresach odmienne koncepcje funkcjonowania
samorzadu wynikaly z przeciwstawnych wizji dotyczacych ksztattowa-
nia systemu politycznego. Wzorce koegzystencji pomi¢dzy samorzadem
a wladza panstwowa byly projekcja szerszych programow politycznych.

Problematyka centralizacji i decentralizacji stanowi istotne zagad-
nienie dotyczace administrowania. Jej istotg jest zderzenie dwoch zasad-
niczych tendencji w sposobie zarzadzania panstwem. Decentralizacja ma
istotny wplyw na wlasciwe funkcjonowanie wiadzy centralnej. Przenie-
sienie czgsci odpowiedzialnos$ci rzadu na szczebel lokalny i regionalny
uwalnia centrum wladzy wykonawczej od obowigzkéw biezacego admi-
nistrowania i zarzadzania, umozliwiajac mu odpowiedzialne rzadzenie
krajem (Kulesza, 2000, s. 82). Badacze za jedng z najwazniejszych war-
tosci samorzadu terytorialnego uznaja wolno$¢. Kwintesencjg wolnos$ci
samorzadu terytorialnego jest jego samodzielno$¢ ograniczona jedynie
wymogiem zgodnego z prawem dzialania, kontrolg i nadzorem ze strony
panstwa (Ganowicz, 2014, s. 57).
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Sterowanie centralne ma zapewnia¢ ochrong interesow panstwa,
a takze stwarzaC szans¢ na stopniowe wyrownywanie roznic miedzy
regionami i subregionami. Z kolei drugi trend ma polega¢ na stopnio-
wym powickszaniu zakresu decentralizacji i prowadzi¢ do samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego poprzez przenoszenie uprawnien
decyzyjnych oraz zrddet zasilania finansowego (Flejterski 1 Zioto, 2008,
s. 77). Dwie przeciwstawne koncepcje administrowania panstwem $cie-
raty si¢ 1 $cierajg nadal w wielu panstwach, takze w Polsce. Dwie ten-
dencje, ktére mozna okresli¢ jako maksymalistyczna i minimalistyczna,
mozna byto zaobserwowaé zarowno w okresie I Rzeczypospolitej Pol-
skiej, jak i 111 Rzeczypospolitej Polskiej.

Samorzad w II Rzeczypospolitej

W poczatkowym okresie tworzenia si¢ niepodleglego panstwa pol-
skiego, ze wzgledu na skomplikowana sytuacje geopolityczng, wtadze
centralne skupiaty si¢ przede wszystkim na kwestiach migdzynarodo-
wych oraz ustabilizowaniu granic. Jednakze w okresie odradzania si¢
niepodleglego panstwa polskiego w dyskursie politycznym zaistniata
takze dyskusja dotyczaca ksztaltu samorzadu terytorialnego. Biorac pod
uwage wprowadzane rozwigzania instytucjonalne, nalezy stwierdzié, ze
wiodaca byla wowczas koncepcja szerokiej samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. Wigkszo$¢ partii politycznych zgodnie deklarowato ko-
nieczno$¢ decentralizacji i wprowadzenie samodzielnego samorzadu
jako zabezpieczenie wolnosci obywatelskiej i gwarancje demokratyzacji
panstwa (Babiak i Ptak, 2010, s. 25-27).

Takze podejscie teoretykow samorzadu w dwczesnym okresie zde-
cydowanie wskazuje na opowiadanie si¢ za koncepcja naturalistyczng
(Watdoch, 2018, s. 185-188). Przedstawiciele doktryny prawa admini-
stracyjnego stali na stanowisku, ze samorzad to organizacja obdarzona
osobowoscig prawng, odznaczajgca si¢ samodzielnoscig instytucjonalng
(Chochowski, 2011, s. 82-83). Koncepcja ta znalazta odzwierciedlenie
w rozwiazaniach prawnych.

W 1918 r. na ziemiach polskich funkcjonowato kilka systemow sa-
morzadu terytorialnego, €O wynikalo z wcze$niejszej przynaleznoSci
poszczegblnych terytoriow do réznych zaboréw. Stopniowo wprowa-
dzano rozwigzania, ktére miaty doprowadzi¢ do utworzenia jednolitego
systemu samorzadu terytorialnego. Jeszcze w 1918 r. opublikowano
Dekret o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze b. Krolestwa Kongre-
sowego. Do dokumentow, ktore regulowaty funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego, nalezaty takze: Dekret o tymczasowej ordynacji wybor-
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czej do sejmikow powiatowych z 5 grudnia 1918 r., Dekret o wyborach do
Rad Migjskich na terenie bylego Krolestwa Kongresowego z 13 grudnia
1918 r., Dekret o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszarow Pol-
ski bylego zaboru rosyjskiego z 4 lutego 1919 r. oraz Dekret 0 samorzg-
dzie miejskim z 4 lutego 1919 r. wydany przez Naczelnika Panstwa.
W duchu koncepcji naturalistycznej w 1919 r. wiele uprawnien, ktére do-
tychczas posiadaty urzedy i instytucje podlegte ministrom, zostato prze-
kazanych wojewodom i starostom (Warzocha, 2012, s. 357).

Istotnym dokumentem regulujagcym funkcjonowanie samorzadu byta
Konstytucja z 17 marca 1921 r. Nadawata ona samorzadowi terytorialne-
mu szerokie uprawnienia. Juz w art. 3 zapisano, iz przedstawicielstwom
samorzadu terytorialnego zostanie przekazany ,,wlasciwy zakres ustawo-
dawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa”
(Ustawa z dnia 17 marca 1921 r., art. 3). Model samorzadu uchwalony
w Konstytucji marcowej sprzyjat wzajemnej wspoOtpracy pomiedzy admi-
nistracjg centralng a samorzadem lokalnym (Wojnicki 2018, s. 37).

Jednoczesnie zdawano sobie sprawe, ze w ramach jednolitego pan-
stwa unitarnego decentralizacja powinna taczy¢ si¢ konieczno$cig zasto-
sowania nadzoru panstwa. Nadzor ten powinien oznacza¢ uprawnienie
jedynie na podstawie kryteriow uchwalonych w ustawach. Postanowie-
nia dotyczace nadzoru umieszczono juz w Dekrecie o samorzadzie miej-
skim z 4 lutego 1919 r. wydanym przez Naczelnika Panstwa. W Tytule
VI zatytutowanym Nadzér nad miastami wskazywano jako organy nad-
zorcze: w przypadku miast niewydzielonych z powiatow — W pierwszej
instancji wydzialy powiatowe, w drugiej Ministra Spraw Wewnetrznych.
W przypadku miast wydzielonych z powiatow nadzor sprawowat Mini-
ster Spraw Wewnetrznych. Mogt on odwota¢ rade miejska poza rada
miasta stotecznego Warszawy. Takie uprawnienie posiadat jedynie Na-
czelnik Panstwa (Dekret..., 1919, art. 63—67). Wedtug postanowien Kon-
stytucji marcowej nadzor nad samorzadem miat by¢ sprawowany przez
wydziaty samorzadu wyzszego stopnia, ewentualnie w drodze ustawy
przekazany sadownictwu administracyjnemu.

Nalezy zaznaczy¢, ze w pierwszym okresie Rzeczypospolitej trud-
nosci we wzajemnych relacjach pomi¢dzy administracjg centralng a sa-
morzagdem wynikaty z réznic pomiedzy poszczegdlnymi cze$ciami
panstwa wchodzacymi wezesniej w sktad réznych panstw zaborczych.
W poczatkowym okresie funkcjonowania panstwa polskiego istniaty od-
mienne modele administracyjne. Nie mozna byto ad hoc zmieni¢ tych
rozwigzan, byly one inkorporowane stopniowo.

We wzajemnych relacjach pomigdzy samorzagdem a administracjg
centralng istotng role¢ odgrywaly finanse. Nadawane samorzgdowi
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W poczatkowym okresie tworzenia panstwowos$ci szerokie uprawnienia
dotyczace m.in. budowy szkot powszechnych, budowy i utrzymania
drog, systemu ochrony zdrowia, weterynarii, bezpieczenstwa publiczne-
go, przeprowadzania spisu ludnos$ci i pobierania optat publicznych nie
szty w parze z przyznawaniem $rodkoéw finansowych na ich realizacje
(Pacanowska, 2014, s. 92). Warto zauwazy¢, z w tym okresie stan $rod-
kéw publicznych byt katastrofalny, tym bardziej ze panstwo zabierato
podatki. Zapisany w Konstytucji marcowej postulat ,,szerokiego samo-
rzadu” okazat si¢ jednak daleko posunigta deklaracja, poniewaz w latach
dwudziestych byt pozbawiony $rodkéw finansowych (Pacanowska,
2014, s. 86).

Pewnym odciazeniem dla samorzadéw byto wprowadzenie Ustawy
z dnia 17 grudnia 1921 r. o zasileniu finanséw miejskich i o karach, na-
ktadanych przez gminy miejskie za falszywe zeznania podatkowe na
obszarach b. zaboru rosyjskiego i austrjackiego (pisownia oryg. — T. B.).
W ustawie tej przyznawano miastom i miasteczkom bytego zaboru ro-
syjskiego z panstwowego podatku dochodowego 30%, a miastu War-
szawa — 50%. Ponadto miejscowosciom tym wprowadzono raty umorze-
nia (annuitety) od dlugéw zacigganych od 1914 r., na pokrycie
wydatkdw ponoszonych w zastgpstwie panstwa. Gminom miejskim
przekazano takze podatek od nieruchomosci miejskich (0 jego wysoko-
Sci miata decydowac ,,reprezentacja miejska”), a takze podatek od obrotu
od przedsiebiorstw oraz zaje¢ zawodowych. Czynnos$ci zwigzane z pobo-
rem podatku od nieruchomosci przekazano organom i urzedom miejskim
(Ustawa z dnia 17 grudnia 1921 roku...).

Wprowadzenie zapiséw ustawy o zasileniu finansoéw miegjskich
przyczynito si¢ do oddluzenia samorzadow i uporzadkowania finansow
lokalnych. Zapisy te miaty obowigzywa¢ do 1923 r. W tym roku na fali
postepujacej inflacji wprowadzono Ustawe o tymczasowem (pisownia
oryg. — T. B.) uregulowaniu finansow komunalnych. Zgodnie z zapisami
tej ustawy samoistne podatki komunalne musiaty podlega¢ nadzorowi ze
strony panstwa (Ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 roku..., art. 1).

W pierwszym okresie funkcjonowania Il Rzeczypospolitej przewa-
zata tendencja do zwigkszania samodzielno$ci i rozszerzania uprawnien
samorzadu terytorialnego. Swiadcza o tym przepisy dotyczace samorza-
du terytorialnego wprowadzone w Konstytucji marcowej oraz innych
aktach dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Oczywi-
Scie istotnym problemem z praktyczng realizacjg idei samodzielnosci
byty wspomniane wczes$niej kwestie finansowe.

Po przewrocie majowym w 1926 r. stopniowo ograniczano autono-
mie samorzadu, CO wigzato si¢ przede wszystkim z wprowadzaniem
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sanacyjnej koncepcji sprawowania wtadzy. Nadzor panstwa nad samo-
rzagdem terytorialnym zostal wzmocniony po wejsciu w zycie tzw. usta-
wy scaleniowej. Wojewodowie i starostowie sprawowali nadzér nad
wojtem w zakresie czynnosci zwigzanych z wykonywaniem zadan zle-
conych przez administracje¢ rzadowa. Wladzom administracji ogdlnej
przyznano uprawnienia, by wydawa¢ woéjtowi polecenia, zarzadzenia
I wskazowki, ktore w ustawie okreslono jako wigzace. Zyskiwaty one
takze prawo wgladu do akt spraw dotyczacych zadan zleconych oraz
,rozstrzyganie w toku instancji oraz inne uprawnienia przewidziane dla
wiladz instancji odwotawczej w mysl przepisow o postepowaniu admini-
stracyjnem” (Ustawa z dnia 23 marca 1933 roku..., art. 64—74). Starosta
powiatowy mogt natozy¢ na wojta i podwojciego jedng z kar dyscypli-
narnych w przypadku stwierdzenia dopuszczenia si¢ przez wojta lub
podwojciego w pelnieniu swoich obowigzkéw zaniedban lub przekro-
czen. Przed nalozeniem jednej z tych kar na wdjta lub podwojciego sta-
rosta musiat zasiegng¢ opinii wydzialu powiatowego. Ustawa scaleniowa
W znaczacy sposob rozszerzyla nadzor nad gminami wiejskimi i groma-
dami. Zdaniem badaczy nadzor nie byt potrzebny tylko do kontroli orga-
néw samorzadowych pod wzgledem zgodnosci dziatania z administracja
rzagdowa, lecz rowniez do obsadzania stanowisk osobami zaufanymi
(Podkowski, 2010, s. 351).

Wzmocnienie wladzy wykonawczej w 1926 r. oznaczato ogranicze-
nie znaczenia samorzadu terytorialnego. W 1928 r. wprowadzono zasade
domniemania kompetencji organow administracji rzadowe;j, ktora pole-
gata na dziatalno$ci organdéw samorzadowych w sprawach wyraznie im
przekazanych (Babiak i Ptak, 2010, s. 31). Ukoronowaniem dominacji
administracji rzagdowej nad panstwem byly zapisy Konstytucji kwietnio-
wej (Piasecki, 2009, s. 129). W dokumencie tym rola samorzadu zoOstata
bardzo mocno ograniczona. W art. 75 samorzad terytorialny zaliczony
zostal, wraz z administracjg rzadowa oraz samorzadem gospodarczym, do
administracji panstwowej. Podzial terytorialny panstwa nie miat stuzy¢
jego decentralizacji, lecz jak to zapisano w art. 73 ,.dla celéw administracji
ogolnej” (Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 roku..., art. 75).

Takze praktyka swiadczyta o zwigkszeniu ingerencji wladz central-
nych w funkcjonowanie organéw samorzadowych. Zdarzaty si¢ przy-
padki niezatwierdzania przez ministra spraw wewngtrznych wybranych
prezydentow miast oraz wprowadzania komisarzy w miejsce wybranych
prezydentow (Piasecki, 2009, s. 130). Spor pomiedzy samorzadem a admi-
nistracja rzadowg miat takze wymiar polityczny. W lokalnych struktu-
rach samorzgdowych upatrywano przede wszystkim opozycje wobec
rzadoéw sanacyjnych (Pacanowska, 2014, s. 86).
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Trzeba przyznaé, ze tendencje centralistyczne byly tez widoczne
jeszcze przed przewrotem majowym. Przyczyna tego stanu rzeczy byto
dhugo utrzymujace si¢ oczekiwanie na ustawe ujednolicajacg ustroj sa-
morzadu. Istnienie dtugo funkcjonujacych obcych, wywodzacych si¢
z zaborow rozwigzan wymuszato na wladzy panstwowej organizowanie
prowizorycznych wiadz lokalnych. Postugiwano si¢ przy tym instytucja
zarzadu komisarycznego, rozwigzujac dawne organy gminne i powiato-
we, zastepujac je nominowanymi polskimi zarzgdcami (Watdoch, 2018,
s. 191).

Zmiany zapoczatkowane w 1926 r., wprowadzenie ustawy scaleniowej
oraz pdzniejsze konstytucyjne ograniczanie samorzadu byty w istocie reali-
zacja stanowiska, iz samorzad terytorialny jest jedynie przedluzeniem
i uzupelieniem administracji rzgdowej. Nalezy go w pewnym stopniu
traktowac jako instytucje zastepcza i pomocniczg w stosunku do admini-
stracji panstwowej (Babiak i Ptak, 2010, s. 31). Owczesni teoretycy uza-
sadniajacy koncepcje samorzadu panstwowego twierdzili, ze samorzad
terytorialny jest ,,zdecentralizowang administracjg panstwowa” podpoO-
rzadkowang nie tylko organom samorzadowym wyzszego stopnia, ale
takze administracji rzadowej (Waldoch, 2018, s. 191).

Samorzad w III Rzeczypospolitej

Podobnie, jak w okresie ksztattowania si¢ II Rzeczypospolitej, takze
w poczatkowym okresie zmiany politycznej po 1989 r. panowata zgod-
no$¢ co do koniecznosci wprowadzenia samorzadu terytorialnego, ktory
miat by¢ jednym z filar6w nowego panstwa. Samorzad terytorialny miat
stanowi¢ przeciwwage dla dotychczas funkcjonujacego skoncentrowa-
nego i scentralizowanego panstwa oraz by¢ uosobieniem przekazania
wiadzy obywatelom.

Dla twoércow koncepcji samorzadu terytorialnego istotne bylo jej
oparcie na kliku podstawowych filarach. Pierwszym bylo wprowadzenie
osobowosci prawnej gminy, rozumianej jako wspolnoty jej mieszkancow
oraz zajmujacej okreslone terytorium. Za niezwykle wazne uznawano
istnienie odrgbnych od budzetu panstwa budzetow gmin zasilanych do-
chodami wlasnymi oraz subwencjami i dotacjami na cele zlecone gmi-
nom do realizacji przez panstwo, oraz odrgbnego od mienia Skarbu Pan-
stwa zasobu mienia komunalnego, stanowigcego wylacznie wlasno$¢
kazdej gminy. Rzadzi¢ w gminach miaty demokratycznie legitymizowa-
ne wladze z wyraznym ich podziatem na cze$¢ stanowiaca (polityczng)
i wykonawczg (administracyjng). Istotna byla ustrojowa samodzielnos¢
gmin, gwarantowana ochrong sgdowg. Gminy powinny posiada¢ konsty-
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tucyjng kompetencje do wydawania przepisOw gminnych (prawa miej-
scowego) z jednoczesnym domniemaniem kompetencji we wszystkich
sprawach o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych na rzecz innych orga-
néw panstwa (Stepien, 2014, s. 11).

Idea przywrocenia samorzadu terytorialnego w pierwszym okresie
zmiany politycznej byta szczeg6lnie wazna. Dlatego juz podczas obrad
Okraglego Stotu dyskutowano o przysztosci samorzadu terytorialnego
W ramach zespotu ds. stowarzyszen i samorzadu terytorialnego, z ktore-
go wydzielono podzespoét ds. samorzadu (Olszewski, 2007, s. 94). Warto
zauwazy¢, iz pomimo istotnych réznic co do ksztattu przysziego samorzadu
pomigdzy strong koalicyjno-rzadowa a opozycyjno-solidarnosciowa, kon-
trowersji nie budzita kwestia nadzoru nad samorzadem lokalnym. Obie
strony zgadzaty si¢, ze w przypadku zadan wtasnych samorzadu zakres
kontroli organdéw panstwa powinien ograniczac si¢ tylko do kryterium
legalnosci. Strona koalicyjno-rzadowa postulowata ponadto, by w zakre-
sie zadan zleconych wprowadzi¢ dodatkowo kryterium celowosci. Zgo-
dzono si¢ réwniez na zagwarantowanie samorzadowi mozliwos$ci za-
skarzania decyzji wladz panstwa do sadéow powszechnych oraz NSA
(Olszewski, 1997, s. 99).

W wylonionym w wyborach z 1989 r. sejmie kontraktowym podjeto
prace nad przywroceniem samorzadu terytorialnego. Nalezy wskaza¢ na
bardzo szybkie tempo prac legislacyjnych nad rozwigzaniami dotycza-
cymi restaurowanego samorzadu terytorialnego. Trwaly one od stycznia
do marca 1990 r. Ich efektem byto uchwalenie 8 marca pakietu ustaw.
Nalezy do nich zaliczy¢ Ustawe o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Ustawe o samorzgdzie gminnym oraz Ordynacj¢ wyborczg do
rad gmin. W Konstytucji wprowadzono zapis stwierdzajacy, ze podsta-
wowga forma organizacji zycia publicznego w gminie jest samorzad tery-
torialny. Gmina stawala si¢ samodzielnym podmiotem realizujagcym
zadania wlasne oraz zadania zlecone administracji rzadowej (Ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji..., art. 1).

Na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym zainicjowano w po-
nad dwoch tysiacach istniejacych wowczas gmin organy samorzadu tery-
torialnego. W miegjsce dotychczas funkcjonujacych rad narodowych
wprowadzono rady gmin o znacznie wigkszych uprawnieniach. 27 maja
1990 r. przeprowadzono wybory do rad gmin. Nalezy zauwazy¢, ze byty
to pierwsze catkowicie wolne wybory po 1989 r.

Wedhlug badaczy ustawa realizowata najwazniejsze zatozenia kon-
cepcji samorzadu terytorialnego, ktore doprowadzily do przetamania
pieciu monopoli panstwa: monopolu wtadzy politycznej oraz jednolitego
systemu organow panstwa, a takze jednego budzetu panstwa, monopolu
wlasnosci publicznej (panstwowej) Skarbu Panstwa, a takze monopolu
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urzednikow panstwowych (Stepien, 2014, s. 12). Samorzad terytorialny
stat si¢ integralnym ogniwem systemu wtadzy publicznej (Lutrzykowski,
2009, s. 24).

Dopetieniem reformy samorzadowej bylo wprowadzenie trojstop-
niowego podziatlu terytorialnego. W 1998 r. przywrocono powiaty oraz
wprowadzono samorzad wojewodztwa. Nowo utworzone szczeble samo-
rzadowe uzyskaly szerokie uprawnienia, ktore dotychczas byty przypi-
sane administracji rzadowe;j.

Dlatego zmiany, ktore byly wyrazem daleko posunictej decentrali-
zacji panstwa, oceniano pozytywnie.

Przed wprowadzeniem zmian w 1998 r. toczyty si¢ dyskusje doty-
czace istoty, ksztaltu i miejsca powiatu w strukturze administracji lokal-
nej. W mysl jednej z koncepcji powiat mial by¢ jednostka rzadowo-
samorzadowa z przewaga kompetencji rzadowych, a na jego czele miat
sta¢ starosta mianowany przez administracj¢ rzadowa. Zgodnie z ta kon-
cepcja powiat sprawowatby nadzoér nad samorzadem gminnym (Strus,
2009, s. 91). W projekcie trojstopniowego podziatu bylo tworzenie po-
wiatow wedtug zasady ,,5 — 10 — 15”, czyli co najmniej 5 gmin, 10 tys.
mieszkancow stolicy powiatu oraz 50 tys. na obszarze catego powiatu.
Zgodnie z tym kryterium powiatow powinno by¢ 150-200, ostatecznie
powstato 380 powiatéw. Niektorzy z badaczy negatywnie oceniajg row-
niez utworzenie zbyt wielu powiatow miejskich, zwlaszcza tam, gdzie
jednoczesnie funkcjonujg powiaty ziemskie. W tym przypadku dekon-
centracja zostala oceniana negatywnie jako nadmierne roztozenie sit
i srodkow (Antkowiak, 2011, s. 170).

Ustawg z 1998 r. powiatowi przyznano szerokie uprawnienia. Powiat
wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponad-
gminnym w zakresie: edukacji publicznej, promocji i ochrony zdrowia,
pomocy spotecznej, polityki prorodzinnej, wspierania os6b niepetno-
sprawnych, transportu zbiorowego i droég publicznych, kultury i ochrony
dobr kultury, kultury fizycznej i turystyki, geodezji, kartografii i kata-
stru, gospodarki nieruchomo$ciami, administracji architektoniczno-
budowlanej, gospodarki wodnej, ochrony srodowiska i przyrody, rolnic-
twa, le$nictwa i rybactwa $rodladowego, porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli, ochrony przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej
I zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi
oraz $rodowiska, przeciwdzialania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego
rynku pracy, ochrony praw konsumenta, utrzymania powiatowych obiektow
i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz obiektow administracyjnych,
obronnosci, promocji powiatu, wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi
(Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym..., art. 4).



18 TomASz BoJAROWICZ

Z kolei samorzad wojewoddztwa uzyskal znaczne uprawnienia do
wykonywania zadan o charakterze wojewodzkim okreslonych ustawami,
w szczegolnosci w zakresie: edukacji publicznej, w tym szkolnictwa
wyzszego, promocji i ochrony zdrowia, kultury oraz ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami, pomocy spotecznej, wspierania rodziny i syste-
mu pieczy zast¢pczej, polityki prorodzinnej, modernizacji terenow wiej-
skich, zagospodarowania przestrzennego, ochrony §rodowiska, transpor-
tu zbiorowego i1 drog publicznych, kultury fizycznej i turystyki, ochrony
praw konsumentéw, obronnosci, bezpieczenstwa publicznego, przeciw-
dziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy, dziatalnosci
w zakresie telekomunikacji oraz ochrony roszczen pracowniczych w razie
niewyptacalno$ci pracodawcy (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie wojewoOdztwa..., art. 14).

Nalezy stwierdzi¢, ze w wyniku zmian nastgpita daleko posunicta
decentralizacja aparatu administracyjnego. Wprowadzono wielo$¢ pod-
miotow publicznoprawnych, uczestniczacych obok panstwa i jego orga-
noéw w sprawowaniu wladzy publicznej. Zadania administracyjne zostaty
podzielone, wykonuje je zardwno scentralizowany aparat administracji
rzagdowej, ale takze rozbudowany uktad organdw i instytucji dziatajacych
samodzielnie (Antkowiak, 2011, s. 155).

Tworcy koncepcji restaurowanego samorzadu byli zgodni, ze nadzor
nad dziatalnoscig samorzadu ze strony panstwa powinien by¢ prowadzo-
ny jedynie wedhug kryterium legalnosci, a nie celowosci i rzetelnosci
(Stepien, 2014, s. 11). Takie rozwiazania zOstaly zastosowane zar6wno
w 1990 r. w stosunku do samorzadu gminnego, jak i w 1998 w odniesie-
niu do samorzadu powiatowego 1 wojewodzkiego.

Zgodnie z art. 48 Ustawy o samorzadzie gminnym nadzor nad dzia-
talnoscig gminng sprawowany jest wylgcznie na podstawie kryterium
zgodno$ci z prawem. Nadzor sprawowany przez Prezesa Rady Mini-
strow, wojewodow oraz w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe. Decyzje nadzorcze podlegajg zaskarzeniu do sagdu admi-
nistracyjnego z powodu niezgodnos$ci z prawem (Ustawa z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie..., art. 48).

Analogiczne rozwigzania zastosowano po wprowadzeniu tréojstop-
niowego podziatu terytorialnego w 1998 r. Za najbardziej dolegliwy
$rodek ingerencji w dzialalno$¢ samorzadu nalezy uzna¢ mozliwos$¢ rozwig-
zania rady gminy, rady powiatu oraz sejmiku wojewodztwa w przypadku
razaceg0 haruszania postanowien Konstytucji lub ustaw.

Jako che¢¢ wyeliminowania podstaw do sporu o panstwowy charak-
ter samorzadu nalezy interpretowac zapisy Konstytucji RP z 1997 r.
W odniesieniu do administracji uzyto okreslenia administracja publicz-
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na, unikajac pojecia administracja panstwowa, stosujac jednocze$nie
okreslenie administracja rzadowa. Samorzad terytorialny jest rozumiany
jako cze$¢ wiladzy publicznej znajdujacej si¢ poza panstwem, ale pod
nadzorem panstwa (Izdebski, 2009, s. 17).

W okresie transformacji ustrojowej, pomimo zastosowanych rozwig-
zan instytucjonalnych, ktore nadawaly szerokie uprawnienia samorzado-
wi, $cieraly si¢ tendencje: decentralistyczna i centralistyczna. W 2005 r.
jeden z tworcoéw reformy samorzadowej w nastepujacy sp0sob ocenial
postepy w decentralizacji panstwa: ,,Brak kontynuacji polityki decentra-
lizacyjnej doprowadzit do odrodzenia si¢ hydry centralizmu w admini-
stracji centralnej. Jest trudno, po kilku latach zastoju reform, recentrali-
zacji zarzadzania i — dodatkowo — degradacji moralnej sfery polityki,
przywréci¢ uczucie zaufania obywateli do wladzy oraz poczucie wagi
samorzadu w realizacji zadan publicznych [...]. Trzeba skoncentrowac
funkcje wojewody przede wszystkim na reprezentowaniu rzadu w terenie
oraz kwestiach bezpieczenstwa zbiorowego i kontroli przestrzegania
prawa przez samorzad, nalezy natomiast wzmocni¢ samorzad regional-
ny, przekazujac mu wiele powaznych zadan publicznych ze szczebla
centralnego i od wojewodow. Samorzad regionalny powinien mie¢ in-
strumenty i $rodki pozwalajace na prowadzenie polityki regionalnej
i konkurencyjny rozwoj regionow” (Kulesza, 2005, s. 18). Podobnie jak
w poczatkowym okresie II RP, samorzady borykaty si¢ z niedostatecz-
nym finansowaniem ze strony panstwa. Braki w finansowaniu dotyczyly
przede wszystkim oswiaty i stuzby zdrowia. Powodowato to konflikty
i tarcia pomigdzy wtadzg centralng a samorzadem terytorialnym.

Po 2015 r. widoczny byt wzrost napie¢ pomiedzy rzadem a samo-
rzadem. Wynika to w duzej mierze z istniejacego wyraznego konfliktu
politycznego pomiedzy formacjg rzgdzacg Prawo i Sprawiedliwos$¢ oraz
opozycja reprezentowang gltownie przez Platforme¢ Obywatelska i Pol-
skie Stronnictwo Ludowe. Badacze samorzadu terytorialnego wskazuja
na zauwazalng, wyraznie zaznaczong w sferze ustaw i projektow ustawo-
dawczych tendencj¢ do centralizacji w obszarze samorzadu wojewodztwa
(Sobczak, 2017, s. 110). Najbardziej wyrazistymi tego przyktadami sa
zmiany dotyczace organizacji o§wiaty, sposobu dysponowania srodkami
wojewodzkich funduszy ochrony $rodowiska oraz ustanawiania optat za
wode i $cieki (Makowski, 2019, s. 18).

Kurator os§wiaty, czyli organ panstwa, uzyskal prawo weta wobec
decyzji samorzadow co do organizacji sieci szkét na ich terenie. Po
zmianach wojewodowie otrzymali decydujacy gtos w organach zarzad-
czych wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska. Przejecie kontroli
nad funduszami dysponujacymi co roku miliardami ztotych nalezy od-
biera¢ jako cios w autonomi¢ wiadzy lokalnej. Z kolei wprowadzenie
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przepisOw ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ i zbiorowym od-
prowadzaniu $ciekdw pozbawily rady gmin mozliwosci decydowania
0 wysokos$ci optat za wodg i odprowadzanie Sciekow. Nowo powotana
rzadowa instytucja — Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie,
uzyskato kompetencje polegajace na zatwierdzaniu wnioskow samorza-
dow o ustalenie taryf (Makowski, 2019, s. 18).

Za dazenie do centralizacji nalezy uznaé inicjatywe PiS dotyczaca
zmiany ustawy o Regionalnych lzbach Obrachunkowych (zawetowanej
przez Prezydenta). Zdaniem badaczy samorzadu terytorialnego: ,,Projekt
w wersji przyjetej przez parlament byt najpowazniejsza, ustrojowa wrecz
zmiang w relacjach migdzy rzadem a samorzadem, o potencjalnie naj-
wiekszych konsekwencjach dla samodzielno$ci tego ostatniego. Nie byto
to bowiem — jak w przypadku innych omawianych tu zmian — sektorowe
czy punktowe wzmocnienie administracji rzadowej, ale zmiana o charak-
terze horyzontalnym i catosciowym. Kluczowa sfera samodzielnosci
komunalnej, czyli kwestie finansowe i budzetowe, miata zosta¢ poukta-
dana na nowo, w sposéb, ktory ewidentnie zacie$nial gorset rzagdowego
nadzoru” (Szescito, 2018, s. 20).

Ustawa mogta dac¢ rzadowi potezny instrument wywierania wplywu
na samorzad lokalny. Planowano poszerzy¢ kompetencje RIO o mozli-
wo$¢ merytorycznej oceny wydatkéw samorzagdow na podstawie dowol-
nych przestanek. Szefowie izb mieli by¢ powotywani uznaniowo przez
premiera na wniosek ministra spraw wewngtrznych i administracji, a o
obsadzie stanowisk w izbach réwniez mial decydowaé¢ minister. Takie
rozwigzania ,,dawatyby wtadzom centralnym szerokie mozliwosci naci-
skania na niewygodnych lokalnych wiodarzy lub wregcz eliminowania
ich z zycia publicznego” (Makowski, 2019, s. 18).

Stosunek do samorzadu prezentowany przez partic Prawo i Spra-
wiedliwo$¢ nalezy rozpatrywac poprzez pryzmat krytyki przemian III
Rzeczypospolitej. Formacja ta uznaje samorzadno$¢ jako jedno z niewie-
lu osiggnie¢ IIT RP, jednoczesnie wskazujgc na patologie W jej funkcjo-
nowaniu. Zaliczono do nich: ksztattowanie si¢ lokalnych uktadow poli-
tycznych i biznesowych, dominacj¢ wptywowych na danym terenie grup
spotecznych, alienowanie si¢ wladz samorzadowych. Wedtug PiS: ,,wia-
dza samorzadowa na poziomie wojewodzkim jest przede wszystkim
wladzg rozdawnicza, ma wigc bardzo znaczny wplyw na samorzady
nizszego szczebla; moze tez przy uzyciu narzedzi finansowych wplywaé
na wyniki wyboréw samorzadowych, w ten spOso6b wzmacniajac nowa
nomenklature” (Program Prawa..., 2014, s. 31).

Srodowisko PiS negatywnie ocenia funkcjonowanie gtéwnie samo-
rzagdow wojewodzkich. PiS opowiada si¢ za silnym i sprawnym samo-
rzadem terytorialnym, ale jednoczesnie nie zgadza sie¢ na ,landyzacje”
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Polski ani na réznicowanie statusu bogatych ,,metropolii” i biedniejszej
reszty (Program Prawa..., 2009, s. 41). Dlatego negatywnie oceniano
plany PO dotyczace zwickszenia kompetencji samorzadéw kosztem
administracji rzagdowej. W retoryce $rodowiska PiS wyrazane sg takze
obawy zwiazane z decentralizacja, ktora ma prowadzi¢ do zbyt daleko
posunigtej regionalizacji, okre§lanej jako ,,rozbicie dzielnicowe”. Nad-
mierna decentralizacja mialaby zagrozi¢ jednolitosci 1 integralnosci pan-
stwa polskiego (Sanecka-Tyczynska, 2011, s. 213-214).

Dlatego aktualnie spér na linii omnipotencja panstwa — decentrali-
zacja toczy si¢ pomigdzy witadza rzadowa reprezentowana przez PiS
a administracja samorzadowa, uosabiang przez samorzadowcoOw wywoO-
dzacych si¢ z PO i PSL. Antagonizmy wynikaja z glebokiego podziatu
spoleczno-politycznego, ktéry znajduje swoje odzwierciedlenie w otwar-
tym konflikcie administracji centralnej i samorzadu terytorialnego.

Z.akonczenie

W poczatkowych okresach zmiany politycznej zaréwno w II, jak
i 111 Rzeczypospolitej Polskiej dominowata koncepcja naturalistyczna samo-
rzadu, by w pdzniejszych etapach ustepowaé tendencjom centralistycznym.
W obu omawianych okresach wprowadzanie decentralizacji uzasadniano
podobnymi przestankami. Idea szerokiego samorzadu znalazta odzwiercie-
dlenie w aktach prawnych powstajacych w pierwszym okresie odradzania
si¢ polskiej panstwowosci po 1918 r. oraz tych, ktére uchwalono na po-
czatku transformacji ustrojowej po 1989 r. Samodzielny samorzad z Sze-
rokimi uprawnieniami miat stanowi¢ podstawg zarowno odrodzonej I RP,
jak i suwerennej Il RP. Inspiracje dla polskiego ustawodawcy restauru-
jacego samorzad w latach dziewiecdziesiatych XX w. stanowit dorobek
przedwojennych przedstawicieli doktryny administracyjnej (Piekara, 2011,
s. 18-19).

Idea samorzagdowa proponowana w pierwszych latach niepodlegtej
Polski nie szta w parze z praktyka ustrojowa. Koncepcja szerokiego
samorzadu byla blokowana przez niedostateczne jego finansowanie.
Problemy finansowe hamowaty decentralizacj¢ takze po 1989 r. Dlate-
go mozna stwierdzi¢ analogi¢ — brak srodkéw byt Zzrodtem napieé po-
miedzy samorzadem a administracja centralng w obu okresach: 11 i 11
RP. W latach dwudziestych XX w. samorzadom zlecano kolejne nowe
zadania, bez wskazania zrodet dochodu na ich realizacje (Pacanowska,
2014, s. 92). Brak adekwatnos$ci finansowania zadan publicznych zle-
canych samorzadom widoczny byt takze w okresie III RP (Krawczyk,
2016, s. 61).
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W obu poréwnywanych okresach spor pomiedzy omnipotencjg pan-
stwa a decentralizacja wynikat z pojawiajacych si¢ nowych wizji funk-
cjonowania panstwa. Centralizacja i ograniczanie samorzadu w II RP
byly elementem wprowadzania wtadzy autorytarnej. Dazenia centraliza-
cyjne w III RP takze byly czeScig szerszego programu politycznego.
Opierat si¢ on na krytyce III RP — systemu politycznego zainicjowanego
w 1989 r. oraz przekonaniu o koniecznosci jego naprawy i budowy no-
wej, IV Rzeczypospolitej.

Spory pomiedzy decentralizacjg i omnipotencja wynikaty z ostrego
konfliktu politycznego. Samorzad byt polem antagonizmoéw i napie¢ pomie-
dzy obozem rzadzacym a opozycja zarowno w okresie I, jak i Il RP. Po
1926 r. oboz rzadzacy dazyt do centralizacji, natomiast formacje opozy-
cyjne stawaly na pozycjach obrony samodzielnosci samorzadu terytorialne-
go. W okresie III RP, szczegolnie po 2015 r. tendencje centralizacyjne byty
emanacja ostrego konfliktu politycznego pomiedzy rzadzacymi a opozycja.

Poréwnujac oba okresy, nalezy wskazac¢ inne formy recentralizacji.
W Il RP dokonywano tego w radykalny sposob poprzez implementowa-
nie ustawodawstwa o szerokim zakresie oddziatywania oraz zarzadcoéw
komisarycznych. Odbieranie uprawnien samorzadom wynikato z umac-
niania si¢ wladzy sanacyjne;j.

Z kolei w III RP, szczegoblnie po 2015 r., mamy do czynienia z ,,punk-
towa centralizacja” poprzez stopniowe, punktowe, sektorowe ograniczanie
uprawnien dotychczas przynaleznych samorzadom. Warto zauwazyc¢, ze
Scieranie si¢ tendencji naturalistycznych i omnipotencyjnych wynika
z glebokiej polaryzacji. Jedna ze stron sporu politycznego uzasadnia dziata-
nia centralistyczne konieczno$cig dokonania korekty i naprawy panstwa,
w tym takze instytucji samorzadowych. Z kolei druga strona sporu trak-
tuje te dazenia jako element biezacej walki politycznej. W dazeniach do
ograniczenia uprawnien samorzadow upatruje ona odejscie od, zapisanej
w Konstytucji RP z 1997 r., decentralizacji wtadzy publicznej oraz cheé
odebrania realnej wladzy samorzagdowcom wywodzacym si¢ Z ugrupo-
wan opozycyjnych.
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