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“a Jak ksztattuje sie zasadniczy podziat terytorialny panstwa?
2a Czym zajmujg sie gminy, powiaty i wojewodztwa?

3. Jaki ma sens i jakie korzysci przynosi wspotpraca miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego?
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Zasadniczy podziat terytorialny panstwa

Podstawowym celem reformy administracji publicznej, realizowanej
w latach 1990-1998, bylo stworzenie zdecentralizowanego systemu nowo-
czesnej administracji, wypelniajacej sprawnie 1 efektywnie zadania pu-
bliczne, tatwo dostepnej dla obywateli, demokratycznie kontrolowane;.

Pierwszy etap reformy rozpoczat si¢ w 1990 roku i w swojej istocie po-
legal na zmianie sposobu zarzadzania podstawowymi ustugami publicz-
nymi na szczeblu gminnym. Administracja gminna, dzialajgca do 1990
roku w jednolitym systemie administracji panstwowej, zostala wyodreb-
niona i podporzadkowana lokalnemu organowi przedstawicielskiemu —
demokratycznie wybranej radzie gminy. Tym samym biurokratyczna kon-
trola dzialania administracji lokalnej zostala zastgpiona kontrolg obywa-
telska. Doszto do rozbicia administracyjnego monopolu panstwa: powstata
niezalezna administracja samorzadowa. JednoczeSnie rozbite zostaly ko-
lejne monopolistyczne domeny totalitarnego panstwa: budzetowa, finan-
sowa, majatkowa i polityczna. Gmina zostala wyposazona w majatek ko-
munalny, wlasne Zrodla finansowe, osobowo$¢ prawng. Jej wylacznym
prawem stalo sie decydowanie o lokalnym budzecie. Nadz6r nad dziatal-
nosScig samorzgdu ze strony administracji rzagdowej sprowadzony zostat
do badania legalnoSci dziatania wladz samorzadowych.

Powodzenie pierwszego etapu reformy zachecato do poglebienia procesu
decentralizacji i przekazania przez administracje rzgdowg wiadzom lo-
kalnym zadan o charakterze ponadgminnym i regionalnym. Prace nad
drugim etapem reformy samorzgdowej prowadzil intensywnie rzagd Hanny
Suchockiej w latach 1992-1993. Jego dymisja w 1993 roku spowodowata
przerwanie tych prac. Zasade decentralizacji panstwa i podstawowe zalo-
zenia ustroju samorzadu terytorialnego w Polsce wytyczyla nowa Konsty-
tucja w 1997 roku. Realizacja drugiego etapu reformy samorzadowej pod-
jeta zostala przez rzad Jerzego Buzka i nastgpila z poczatkiem 1999 roku.

Owocem drugiego etapu reformy decentralizacyjnej byto utworzenie dwoch
nowych typow jednostek samorzagdowych: powiatu i samorzadowego woje-
wodztwa. Z reformg wigzala si¢ powazna korekta zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa. Konieczne byto okreslenie granic terytorialnych
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nowych jednostek w taki sposob, aby zapewni¢ im optymalne warunki
wykonywania zadan, a zarazem zminimalizowac koszty wdrozenia nowego
systemu. Przyjeto zasade, iz powiaty skladac sie bedg z calych obszarow
graniczacych ze sobg gmin. W analogiczny sposéb wojewddztwa zostaly
zbudowane z powiatow. Tworzac nowy podziat terytorialny, podjeto zarazem
dzialania na rzecz uporzgdkowania struktury organizacyjnej administracji
panstwowej. Zlikwidowana zostala wiekszos¢ piondéw administracji specjalnej,
dziatajacych w niezaleznych od siebie strukturach, a ich funkcje wpisane
zostaly do wykazu zadan nowych jednostek zespolonej administracji samo-
rzgdowej lub rzgdowej. W ten sposob zrealizowana zostala zasada sprawo-
wania wiadzy administracji ogolnej w jednolitym ukladzie terytorialnym.

Podstawowg przestanka w budowaniu struktury powiatow byta deklaracja
woli gmin. Utworzono 308 powiatow i 65 miast na prawach powiatéw, czyli
gmin miejskich wykonujgcych réwnocze$nie zadania powiatu. Siatka po-
wiatow utworzona w 1998 roku byta bardzo zblizona do ukladu istniejacego
przed ich likwidacja w 1974 roku.

W zamiarach autoréw reformy lezalo utworzenie silnych, samowystar-
czalnych ekonomicznie wojewodztw samorzgdowych. Z teoretycznych
badan wynikata liczba oSmiu wojewddztw. Przyczyny polityczne zdecydo-
waly, ze projekt rzgdowy przewidywat utworzenie 12 wojewddztw, a osta-
teczna ich liczba uchwalona przez Sejm wynosi 16.

Obecnie w Polsce obowigzuje tréjstopniowy podziat terytorialny panstwa.
Nie ustajg dyskusje nad jego dalszymi korektami. Najwigcej kontrowersji
dotyczy powiatow. Niektorzy eksperci postulujg redukeje ich liczby do okoto
100-150, uzasadniajgc te zmiang przestankami ekonomicznymi. Z drugiej
strony pojawiajg si¢ postulaty tworzenia nowych powiatow, uzasadniane
potrzebami spolecznymi.

Ocena zasadniczego podziatu terytorialnego przeprowadzona w grudniu
2000 roku wykazata, ze nowy podzial nie budzi wickszych spotecznych
kontrowersji. Jedyng stwierdzong jego wadg jest nadanie statusu miast na
prawach powiatu zbyt duzej liczbie nieduzych osrodkow. Okalajace je po-
wiaty nie majg odpowiedniej infrastruktury instytucji koniecznych do wy-
pelniania swoich funkcji, ich mieszkancy muszg korzysta¢ z ustug Swiad-
czonych przez sgsiednie miasto na prawach powiatu.
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Wynikiem oceny byla korekta podziatu. 1 stycznia 2002 roku utworzono
siedem nowych powiatoéw, dokonano takze zmiany granicy mi¢dzy woje-
wodztwem $lgskim 1 malopolskim.

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego

Podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego jest gmina. Jej zadaniem
jest zaspokajanie wszystkich podstawowych potrzeb mieszkancow — cztonkow
gminnej wspolnoty. W dziedzinie spolecznej gmina odpowiada za oSwiate
(do poziomu gimnazjum wigcznie), mieszkalnictwo, podstawowsg opieke
medyczng, pomoc spoleczng, opieke nad bezdomnymi, biblioteki, osrodki
kultury. W dziedzinie infrastruktury technicznej do zadan gminy nalezy:
budowa i utrzymanie drog, dostarczanie wody, elektrycznoSci, gazu i ciepta,
kanalizacja, wyw0z Smieci, prowadzenie wysypisk, transport publiczny.
W sferze porzadku i bezpieczefistwa publicznego: utrzymanie porzadku,
ochrona przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa, straze gminne. Waznymi
zadaniami gminy sg takze: planowanie przestrzenne, gospodarka gruntami,
ochrona srodowiska, utrzymanie zieleni, cmentarzy, targowisk. Oprocz
zadan wilasnych, gminy wykonujg zadania zlecone z zakresu administracji
rzagdowej (meldunki, urzedy stanu cywilnego).

W $wietle Konstytucji, gmina jest najwazniejszym typem wspolnoty sa-
morzgdowej. Wiadze gminne sg najblizej obywatela, mieszkancy szukajg
w nich oparcia i pomocy we wszystkich sprawach, takze i tych, na ktére
gmina nie ma wplywu i za ktére formalnie nie odpowiada. Nadzieje
1 oczekiwania mieszkancow powoduja, ze misja gminy ewoluuje w Kie-
runku instytucji odpowiedzialnej za wszystkie aspekty losu i bytu czlon-
kow wspolnoty. Doswiadczenia ostatnich wydarzen w gminach dotknig-
tych lawinowym wzrostem bezrobocia wskazujg, ze do rangi najwazniej-
szych zadan samorzadu gminnego nalezy dzialanie na rzecz tworzenia
nowych miejsc pracy i przeciwdzialania bezrobociu. Samorzad gminny,
dla unikniecia zaskoczenia spigtrzeniem problemow socjalnych i spo-
tecznym zwigzanych z upadkiem dziatajacych na jego terenie przedsig-
biorstw, musi stale §ledzi¢ ich losy, zabiega¢ o inwestorow, czynnie anga-
zowac si¢ w dziatania prewencyjne, prowadzi¢ aktywng polityke rozwoju
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wyrastajacg z planoéw strategicznych. Strategia rozwoju powinna stac si¢
fundamentem polityki edukacyjnej, inwestycyjnej, promocyjnej. Kom-
pleksowe podejscie do zarzadzania rozwojem stalo si¢ nakazem chwili.
Umieje¢tnos$¢ rozwigzywania problemoéw spotecznych stanowi, obok wspie-
rania rozwoju gospodarczego, najwigcksze wyzwanie dla wtadz gminnych.

Powiat jest jednostkg samorzadows, ktora zgodnie z przyjetymi zaloze-
niami reformy samorzadowej wypelnia zadania lokalne o charakterze po-
nadgminnym. Dominujgcymi zadaniami powiatu dotyczg sfery spoleczne;j:
prowadzenie szkél ponadgimnazjalnych, ochrona zdrowia (prowadzanie
szpitali powiatowych), prowadzenie instytucji kultury (teatry, muzea), pomoc
spoteczna (powiatowe centra pomocy rodzinie, domy opieki), pomoc niepeino-
sprawnym, aktywizacja rynku pracy, obstuga bezrobotnych. Waznym zada-
niem jest odpowiedzialno$¢ za transport zbiorowy i drogi publiczne.
W dziedzinie porzadku i bezpieczenstwa publicznego powiat odpowiada
za ochrong przeciwpozarows i przeciwpowodziows, zapobieganie nadzwy-
czajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi, dziatania zwigzane z usuwaniem
skutkow katastrof, za obrone cywilng. W dziedzinie tadu przestrzennego
1 ekologii powiat jest odpowiedzialny za zadania z zakresu geodezji, karto-
grafii, administracji architektoniczno-budowlanej, gospodarki wodnej,
ochrony srodowiska i przyrody, rolnictwa, leSnictwa, rybactwa. Szczegdlng
kategorig zadan sg powiatowe stuzby, inspekcje i straze (straz pozarna, in-
spekcja sanitarna, weterynaryjna). Sg one elementami zespolonej admini-
stracji powiatu, ale takze podlegaja stuzbowo zwierzchnictwu w strukturze
administracji rzadowej. Samorzad ma istotny wplyw na dzialanie stuzb,
inspekcji i strazy (finansowanie za posrednictwem budzetu powiatowego,
zatwierdzanie planow dzialania, kontrola dziatalnosci, wspoldecydowanie
o obsadzie funkcji kierownikow).

Wojewodztwo samorzadowe jest jednostka administracyjng o charakterze
regionalnym. W odr6znieniu od gminy i powiatu, $wiadczy ustugi pu-
bliczne w ograniczonym zakresie. Jego podstawowym zadaniem jest pro-
wadzenie dzialan na rzecz rozwoju regionalnego. Wiadze wojewddztwa
sg odpowiedzialne za sformulowanie strategii rozwoju, opracowanie pro-
gramow osiggania celow strategicznych, koordynacje wspotdziatania jed-
nostek samorzadu terytorialnego, partnerow gospodarczych i spolecz-
nych w realizacji projektow inwestycyjnych. Waznym zadaniem woje-
wodztwa jest zawieranie kontraktow wojewodzkich — porozumien obej-
mujacych projekty realizowane na terenie wojewodztwa przez rézne pod-
mioty przy wsparciu finansowym funduszy budzetu centralnego, a takze
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funduszy europejskich. Do zadan wojew6dztwa nalezy takze promocja re-
gionu, polityka zapobiegania bezrobociu, planowanie przestrzenne, szkol-
nictwo wyzsze, ochrona Srodowiska, prowadzenie specjalistycznych placowek
stuzby zdrowia, utrzymywanie drég o znaczeniu regionalnym, regional-
nych instytucji kultury, a takze regionalny transport publiczny.

Wojewodztwa samorzgdowe moga zawieraC porozumienia o wspolpracy
z partnerami zagranicznymi. Perspektywicznym zadaniem polskich woje-
woOdztw ma stac si¢ realizowanie projektow wspieranych finansowo euro-
pejskimi funduszami strukturalnymi. Od stopnia opanowania przez polska
administracj¢ regionalng umiejetnos$ci wykorzystania procedur europejskiej
polityki wspierania rozwoju zaleze¢ bedg w duzej mierze efekty gospodarcze
integracji naszego kraju z Unig Europejska.

Organy stanowigce a organy wykonawcze

Organami stanowigcymi jednostek samorzadu terytorialnego sg odpo-
wiednio: rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewddztwa. Czlonkowie
tych organéw — radni — wybierani s3 w powszechnych, bezposrednich,
rownych i tajnych wyborach na czteroletnig kadencje. Do wylgcznych
kompetencji organéw stanowigcych nalezy miedzy innymi: stanowienie
prawa miejscowego, w tym statutow jednostek samorzadu terytorialnego,
uchwalanie budzetu, podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych
1 w innych sprawach nalezacych do kompetencji danej jednostki samo-
rzadu. Rada powiatu dokonuje wyboru zarzadu powiatu, a sejmik woje-
wodztwa — zarzadu wojewodztwa. Do zadan organdéw stanowigcych nalezg
takze funkcje kontrolne. W tym celu powolywane sg m. in. komisje rewi-
zyjne. Pracami rad gmin, powiatow i sejmikow wojewoddzkich kierujg ich
przewodniczacy, wybierani sposrod grona radnych.

Organem wykonawczym w gminie jest wojt (burmistrz, prezydent miasta),
wybierany w wyborach bezposrednich. W powiecie i w wojewddztwie samo-
rzadowym organy wykonawcze majg charakter kolektywnych zarzadow,
ktore sg wybierane i odwolywane, odpowiednio przez rade powiatu lub
sejmik. Przewodniczacym zarzadu powiatu jest starosta, zarzagdem woje-
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wodztwa kieruje marszalek. Zadaniem organow wykonawczych jest reali-
zacja uchwal organoéw stanowigcych, gospodarowanie mieniem, realizowanie
budzetu, przygotowywanie projektow uchwat dla organéw stanowigcych,
zatrudnianie i zwalnianie kierownikow jednostek organizacyjnych, koor-
dynowani dziatalnosci jednostek organizacyjnych. Organy wykonawcze
wypelniajg swoje zadania przy pomocy urzedow 1 jednostek organizacyjnych.
Wojt (burmistrz, prezydent), starosta i marszatek kierujg biezgca dziatal-
noscig jednostek samorzadu terytorialnego i reprezentujg je na zewnatrz.

Warunkiem sprawnego funkcjonowania samorzgdu jest harmonijna wspoi-
praca migdzy organami wykonawczymi i stanowigcymi. Najtatwiej o nig
wtedy, gdy wojt lub przewodniczacy zarzadu dysponuja poparciem wigk-
szo$ci radnych. W przypadku powiatow i wojewodztw warunek uzyskania
wigkszosci jest konieczny do wyboru zarzadu, a wiec mozna powiedzieé,
iz w tych przypadkach starostowie i marszatkowie z reguly majg wiekszosc,
przynajmniej na poczatku swojej kadencji. Jezeli w trakcie jej pelnienia
te wiekszoS¢ utraca, mozliwe jest ich odwotanie i powolanie nowego kan-
dydata, zwigzanego z nowo uksztaltowang koalicjg. W przypadku gmin wy-
bory rady i wojtow odbywaja si¢ od siebie niezaleznie. W takiej sytuacji nie-
rzadkie sg przypadki braku wiekszoSci w radzie wspierajgcej polityke wojta.
Polityczny konflikt miedzy wojtem i radg bardzo Zle odbija si¢ na funk-
cjonowaniu gminy, czgsto prowadzgc do paralizu decyzyjnego. Zlikwido-
wanie konfliktu jest mozliwe poprzez odwolanie rady lub wojta. Jednak
warunek trzydziestoprocentowej frekwencji w powszechnym referendum,
konieczny dla skutecznego odwolania organéw gminy, jest tak trudny do
spelnienia, ze rzadko odnotowuje si¢ prawomocne referenda. Praktyczna
nieusuwalnos$¢ wojta prowadzita takze do sytuacji paradoksalnych — np.
gdy wojt, znalazlszy si¢ w areszcie, mogl nie przerywac pelnienia swoich
obowigzkow, gdyz niemozliwe bylo ani jego odwolanie, ani zastgpienie.
Dla unikniecia takich sytuacji Sejm wprowadzit nowy przepis do ustawy
o samorzgdzie gminnym. Przewiduje on, iz w przypadku ,,przemijajgcej
przeszkody w wykonywaniu zadan i kompetencji wojta spowodowane;j
tymczasowym aresztowaniem, odbywaniem kary pozbawienia wolnosci
wymierzonej za przestepstwo nieumyslne, odbywaniem kary aresztu, nie-
zdolnoscig do pracy z powodu choroby trwajacej powyzej 30 dni” zadania
1 kompetencje wojta przejmuje jego zastepca. Jezeli ,przemijajaca prze-
szkoda” dotyka rowniez jego, osobe wypelniajaca zadania i kompetencje wojta
wyznacza prezes Rady Ministrow, na wniosek wojewody przekazany za po-
Srednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Prze-
pis ten obowigzuje od kadencji samorzgdu rozpoczynajgcej si¢ w 2006 roku.
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Wspotpraca jednostek samorzadu

Polski system samorzgdowy zbudowany jest na zasadzie odr¢bnosci za-
dan jednostek samorzadu terytorialnego réznych typow. Pomiedzy gmi-
nami, powiatami i wojewodztwami nie ma zaleznoSci hierarchicznej. Gminy
nie podlegajg powiatom, powiaty nie podlegaja wojewddztwom. Nawet
jezeli dziedziny dziatania réznych typow jednostek samorzadu sg iden-
tyczne (pomoc spoleczna, drogi, edukacja) — ich zakresy zadan nie koli-
duja ze soba, lecz nawzajem si¢ uzupelniaja. Zasada ta zostala zastosowana
w celu ochrony autonomii jednostek samorzgdu.

Skuteczne rozwigzywanie problemow wymaga jednak czesto dziatan nie-
standardowych. Podejmowanie decyzji, szczegélnie inwestycyjnych, je-
dynie na podstawie analiz dotyczacych niewielkiego obszaru jest czgsto
ekonomicznie nieracjonalne. Dlatego z punktu widzenia efektywnoSci
procesow rozwojowych, a takze dla obnizenia kosztow Swiadczenia ustug,
konieczna jest koordynacja dzialan poszczeg6lnych jednostek samorzadu,
a w niektorych dziedzinach Scista ich wspotpraca. Polski system samo-
rzagdowy umozliwia rézne formy wspoipracy. W celu wspdlnego wykony-
wania zadan jednostki samorzadu mogg zakladal zwigzki komunalne
1 stowarzyszenia, zawieraC porozumienia i przekazywac sobie nawzajem
srodki na ich realizacj¢. Dwunastoletnia historia samorzadu pokazuje
jednak, ze przypadki spontanicznej wspotpracy jednostek samorzadu nie
majg powszechnego charakteru.

Najczestszymi przykltadami udanej kooperacji samorzagdow sg wspolne
badz skoordynowane inwestycje ekologiczne: oczyszczalnie Sciekow, sys-
temy kanalizacyjne, sie¢ gazowa itp. Po utworzeniu powiatow zanotowano
przypadki wspolnej administracji drog dla wszystkich gmin w obrgbie
powiatu. Coraz wiecej jest przyktadow udanej wspoipracy gmin i powiatow
w dziedzinie edukacji i pomocy spolecznej — wspolpracy podyktowane;j
przede wszystkim powaznymi niedostatkami finansowymi.

W rozwoju wspoipracy pomiedzy jednostkami samorzadu upatrywac
mozna najwicksze nadzieje na przyspieszenie awansu cywilizacyjnego Polski
lokalnej. Opanowanie umiejetnos$ci wspolnego planowania strategicznego,
budowania wspolnych projektow i ubiegania si¢ o §rodki na ich realizacje
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to pilne zadanie dla wladz samorzadowych w zwigzku z postepujgcym
procesem integracji europejskiej. Potencjal finansowy wigkszosci jedno-
stek samorzadu jest zbyt maty, aby ubiegaé si¢ indywidualnie o wsparcie
projektow inwestycyjnych z europejskich funduszy strukturalnych.
Szanse na skorzystanie z pomocy europejskiej otwiera potgczenie srodkow
wlasnych 1 wspolne planowanie inwestycji koniecznych dla przyspieszenia
rozwoju. Sprawno$¢ wspoldziatania polskich samorzadéw jest podstawowym
warunkiem uzyskania pozytku z przystapienia Polski do Unii Europejskie;.

* W Polsce obowigzuje trojszczeblowy system podziatu terytorialnego:
gmina — powiat — wojewédztwo. Na szczeblu gminy i powiatu dziata
administracja samorzgdowa, na szczeblu wojewddztwa — administracja
samorzgdowa i rzgdowa.

* Gmina, powiat i wojewo6dztwo samorzgdowe wykonujg rézne zadania
i dziatajg od siebie niezaleznie.

» Kazda jednostka samorzadu terytorialnego ma wybieralny organ sta-
nowigcy i jednoosobowe lub kolektywne organy wykonawcze.

* Wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego jest niezbedna dla
prowadzenia racjonalnej polityki rozwojowej i lepszego zaspokajania
potrzeb mieszkancéw.



