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Zasadniczy podzia∏ terytorialny paƒstwa

Podstawowym celem reformy administracji publicznej, realizowanej
w latach 1990-1998, by∏o stworzenie zdecentralizowanego systemu nowo-
czesnej administracji, wype∏niajàcej sprawnie i efektywnie zadania pu-
bliczne, ∏atwo dost´pnej dla obywateli, demokratycznie kontrolowanej. 

Pierwszy etap reformy rozpoczà∏ si´ w 1990 roku i w swojej istocie po-
lega∏ na zmianie sposobu zarzàdzania podstawowymi us∏ugami publicz-
nymi na szczeblu gminnym. Administracja gminna, dzia∏ajàca do 1990
roku w jednolitym systemie administracji paƒstwowej, zosta∏a wyodr´b-
niona i podporzàdkowana lokalnemu organowi przedstawicielskiemu –
demokratycznie wybranej radzie gminy. Tym samym biurokratyczna kon-
trola dzia∏ania administracji lokalnej zosta∏a zastàpiona kontrolà obywa-
telskà. Dosz∏o do rozbicia administracyjnego monopolu paƒstwa: powsta∏a
niezale˝na administracja samorzàdowa. JednoczeÊnie rozbite zosta∏y ko-
lejne monopolistyczne domeny totalitarnego paƒstwa: bud˝etowa, finan-
sowa, majàtkowa i polityczna. Gmina zosta∏a wyposa˝ona w majàtek ko-
munalny, w∏asne êród∏a finansowe, osobowoÊç prawnà. Jej wy∏àcznym
prawem sta∏o si´ decydowanie o lokalnym bud˝ecie. Nadzór nad dzia∏al-
noÊcià samorzàdu ze strony administracji rzàdowej sprowadzony zosta∏
do badania legalnoÊci dzia∏ania w∏adz samorzàdowych.

Powodzenie pierwszego etapu reformy zach´ca∏o do pog∏´bienia procesu
decentralizacji i przekazania przez administracj´ rzàdowà w∏adzom lo-
kalnym zadaƒ o charakterze ponadgminnym i regionalnym. Prace nad
drugim etapem reformy samorzàdowej prowadzi∏ intensywnie rzàd Hanny
Suchockiej w latach 1992-1993. Jego dymisja w 1993 roku spowodowa∏a
przerwanie tych prac. Zasad´ decentralizacji paƒstwa i podstawowe za∏o-
˝enia ustroju samorzàdu terytorialnego w Polsce wytyczy∏a nowa Konsty-
tucja w 1997 roku. Realizacja drugiego etapu reformy samorzàdowej pod-
j´ta zosta∏a przez rzàd Jerzego Buzka i nastàpi∏a z poczàtkiem 1999 roku. 

Owocem drugiego etapu reformy decentralizacyjnej by∏o utworzenie dwóch
nowych typów jednostek samorzàdowych: powiatu i samorzàdowego woje-
wództwa. Z reformà wiàza∏a si´ powa˝na korekta zasadniczego podzia∏u
terytorialnego paƒstwa. Konieczne by∏o okreÊlenie granic terytorialnych
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nowych jednostek w taki sposób, aby zapewniç im optymalne warunki
wykonywania zadaƒ, a zarazem zminimalizowaç koszty wdro˝enia nowego
systemu. Przyj´to zasad´, i˝ powiaty sk∏adaç si´ b´dà z ca∏ych obszarów
graniczàcych ze sobà gmin. W analogiczny sposób województwa zosta∏y
zbudowane z powiatów. Tworzàc nowy podzia∏ terytorialny, podj´to zarazem
dzia∏ania na rzecz uporzàdkowania struktury organizacyjnej administracji
paƒstwowej. Zlikwidowana zosta∏a wi´kszoÊç pionów administracji specjalnej,
dzia∏ajàcych w niezale˝nych od siebie strukturach, a ich funkcje wpisane
zosta∏y do wykazu zadaƒ nowych jednostek zespolonej administracji samo-
rzàdowej lub rzàdowej. W ten sposób zrealizowana zosta∏a zasada sprawo-
wania w∏adzy administracji ogólnej w jednolitym uk∏adzie terytorialnym.

Podstawowà przes∏ankà w budowaniu struktury powiatów by∏a deklaracja
woli gmin. Utworzono 308 powiatów i 65 miast na prawach powiatów, czyli
gmin miejskich wykonujàcych równoczeÊnie zadania powiatu. Siatka po-
wiatów utworzona w 1998 roku by∏a bardzo zbli˝ona do uk∏adu istniejàcego
przed ich likwidacjà w 1974 roku.

W zamiarach autorów reformy le˝a∏o utworzenie silnych, samowystar-
czalnych ekonomicznie województw samorzàdowych. Z teoretycznych
badaƒ wynika∏a liczba oÊmiu województw. Przyczyny polityczne zdecydo-
wa∏y, ˝e projekt rzàdowy przewidywa∏ utworzenie 12 województw, a osta-
teczna ich liczba uchwalona przez Sejm wynosi 16. 

Obecnie w Polsce obowiàzuje trójstopniowy podzia∏ terytorialny paƒstwa.
Nie ustajà dyskusje nad jego dalszymi korektami. Najwi´cej kontrowersji
dotyczy powiatów. Niektórzy eksperci postulujà redukcj´ ich liczby do oko∏o
100-150, uzasadniajàc t´ zmian´ przes∏ankami ekonomicznymi. Z drugiej
strony pojawiajà si´ postulaty tworzenia nowych powiatów, uzasadniane
potrzebami spo∏ecznymi. 

Ocena zasadniczego podzia∏u terytorialnego przeprowadzona w grudniu
2000 roku wykaza∏a, ˝e nowy podzia∏ nie budzi wi´kszych spo∏ecznych
kontrowersji. Jedynà stwierdzonà jego wadà jest nadanie statusu miast na
prawach powiatu zbyt du˝ej liczbie niedu˝ych oÊrodków. Okalajàce je po-
wiaty nie majà odpowiedniej infrastruktury instytucji koniecznych do wy-
pe∏niania swoich funkcji, ich mieszkaƒcy muszà korzystaç z us∏ug Êwiad-
czonych przez sàsiednie miasto na prawach powiatu. 
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Wynikiem oceny by∏a korekta podzia∏u. 1 stycznia 2002 roku utworzono
siedem nowych powiatów, dokonano tak˝e zmiany granicy mi´dzy woje-
wództwem Êlàskim i ma∏opolskim. 

Zadania jednostek samorzàdu terytorialnego

Podstawowà jednostkà samorzàdu terytorialnego jest gmina. Jej zadaniem
jest zaspokajanie wszystkich podstawowych potrzeb mieszkaƒców – cz∏onków
gminnej wspólnoty. W dziedzinie spo∏ecznej gmina odpowiada za oÊwiat´
(do poziomu gimnazjum w∏àcznie), mieszkalnictwo, podstawowà opiek´
medycznà, pomoc spo∏ecznà, opiek´ nad bezdomnymi, biblioteki, oÊrodki
kultury. W dziedzinie infrastruktury technicznej do zadaƒ gminy nale˝y:
budowa i utrzymanie dróg, dostarczanie wody, elektrycznoÊci, gazu i ciep∏a,
kanalizacja, wywóz Êmieci, prowadzenie wysypisk, transport publiczny.
W sferze porzàdku i bezpieczeƒstwa publicznego: utrzymanie porzàdku,
ochrona przeciwpo˝arowa i przeciwpowodziowa, stra˝e gminne. Wa˝nymi
zadaniami gminy sà tak˝e: planowanie przestrzenne, gospodarka gruntami,
ochrona Êrodowiska, utrzymanie zieleni, cmentarzy, targowisk. Oprócz
zadaƒ w∏asnych, gminy wykonujà zadania zlecone z zakresu administracji
rzàdowej (meldunki, urz´dy stanu cywilnego).

W Êwietle Konstytucji, gmina jest najwa˝niejszym typem wspólnoty sa-
morzàdowej. W∏adze gminne sà najbli˝ej obywatela, mieszkaƒcy szukajà
w nich oparcia i pomocy we wszystkich sprawach, tak˝e i tych, na które
gmina nie ma wp∏ywu i za które formalnie nie odpowiada. Nadzieje
i oczekiwania mieszkaƒców powodujà, ˝e misja gminy ewoluuje w kie-
runku instytucji odpowiedzialnej za wszystkie aspekty losu i bytu cz∏on-
ków wspólnoty. DoÊwiadczenia ostatnich wydarzeƒ w gminach dotkni´-
tych lawinowym wzrostem bezrobocia wskazujà, ˝e do rangi najwa˝niej-
szych zadaƒ samorzàdu gminnego nale˝y dzia∏anie na rzecz tworzenia
nowych miejsc pracy i przeciwdzia∏ania bezrobociu. Samorzàd gminny,
dla unikni´cia zaskoczenia spi´trzeniem problemów socjalnych i spo-
∏ecznym zwiàzanych z upadkiem dzia∏ajàcych na jego terenie przedsi´-
biorstw, musi stale Êledziç ich losy, zabiegaç o inwestorów, czynnie anga-
˝owaç si´ w dzia∏ania prewencyjne, prowadziç aktywnà polityk´ rozwoju
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wyrastajàcà z planów strategicznych. Strategia rozwoju powinna staç si´
fundamentem polityki edukacyjnej, inwestycyjnej, promocyjnej. Kom-
pleksowe podejÊcie do zarzàdzania rozwojem sta∏o si´ nakazem chwili.
Umiej´tnoÊç rozwiàzywania problemów spo∏ecznych stanowi, obok wspie-
rania rozwoju gospodarczego, najwi´ksze wyzwanie dla w∏adz gminnych.

Powiat jest jednostkà samorzàdowà, która zgodnie z przyj´tymi za∏o˝e-
niami reformy samorzàdowej wype∏nia zadania lokalne o charakterze po-
nadgminnym. Dominujàcymi zadaniami powiatu dotyczà sfery spo∏ecznej:
prowadzenie szkó∏ ponadgimnazjalnych, ochrona zdrowia (prowadzanie
szpitali powiatowych), prowadzenie instytucji kultury (teatry, muzea), pomoc
spo∏eczna (powiatowe centra pomocy rodzinie, domy opieki), pomoc niepe∏no-
sprawnym, aktywizacja rynku pracy, obs∏uga bezrobotnych. Wa˝nym zada-
niem jest odpowiedzialnoÊç za transport zbiorowy i drogi publiczne.
W dziedzinie porzàdku i bezpieczeƒstwa publicznego powiat odpowiada
za ochron´ przeciwpo˝arowà i przeciwpowodziowà, zapobieganie nadzwy-
czajnym zagro˝eniom ̋ ycia i zdrowia ludzi, dzia∏ania zwiàzane z usuwaniem
skutków katastrof, za obron´ cywilnà. W dziedzinie ∏adu przestrzennego
i ekologii powiat jest odpowiedzialny za zadania z zakresu geodezji, karto-
grafii, administracji architektoniczno-budowlanej, gospodarki wodnej,
ochrony Êrodowiska i przyrody, rolnictwa, leÊnictwa, rybactwa. Szczególnà
kategorià zadaƒ sà powiatowe s∏u˝by, inspekcje i stra˝e (stra˝ po˝arna, in-
spekcja sanitarna, weterynaryjna). Sà one elementami zespolonej admini-
stracji powiatu, ale tak˝e podlegajà s∏u˝bowo zwierzchnictwu w strukturze
administracji rzàdowej. Samorzàd ma istotny wp∏yw na dzia∏anie s∏u˝b,
inspekcji i stra˝y (finansowanie za poÊrednictwem bud˝etu powiatowego,
zatwierdzanie planów dzia∏ania, kontrola dzia∏alnoÊci, wspó∏decydowanie
o obsadzie funkcji kierowników).

Województwo samorzàdowe jest jednostkà administracyjnà o charakterze
regionalnym. W odró˝nieniu od gminy i powiatu, Êwiadczy us∏ugi pu-
bliczne w ograniczonym zakresie. Jego podstawowym zadaniem jest pro-
wadzenie dzia∏aƒ na rzecz rozwoju regionalnego. W∏adze województwa
sà odpowiedzialne za sformu∏owanie strategii rozwoju, opracowanie pro-
gramów osiàgania celów strategicznych, koordynacj´ wspó∏dzia∏ania jed-
nostek samorzàdu terytorialnego, partnerów gospodarczych i spo∏ecz-
nych w realizacji projektów inwestycyjnych. Wa˝nym zadaniem woje-
wództwa jest zawieranie kontraktów wojewódzkich – porozumieƒ obej-
mujàcych projekty realizowane na terenie województwa przez ró˝ne pod-
mioty przy wsparciu finansowym funduszy bud˝etu centralnego, a tak˝e
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funduszy europejskich. Do zadaƒ województwa nale˝y tak˝e promocja re-
gionu, polityka zapobiegania bezrobociu, planowanie przestrzenne, szkol-
nictwo wy˝sze, ochrona Êrodowiska, prowadzenie specjalistycznych placówek
s∏u˝by zdrowia, utrzymywanie dróg o znaczeniu regionalnym, regional-
nych instytucji kultury, a tak˝e regionalny transport publiczny. 

Województwa samorzàdowe mogà zawieraç porozumienia o wspó∏pracy
z partnerami zagranicznymi. Perspektywicznym zadaniem polskich woje-
wództw ma staç si´ realizowanie projektów wspieranych finansowo euro-
pejskimi funduszami strukturalnymi. Od stopnia opanowania przez polskà
administracj´ regionalnà umiej´tnoÊci wykorzystania procedur europejskiej
polityki wspierania rozwoju zale˝eç b´dà w du˝ej mierze efekty gospodarcze
integracji naszego kraju z Unià Europejskà.

Organy stanowiàce a organy wykonawcze

Organami stanowiàcymi jednostek samorzàdu terytorialnego sà odpo-
wiednio: rada gminy, rada powiatu i sejmik województwa. Cz∏onkowie
tych organów – radni – wybierani sà w powszechnych, bezpoÊrednich,
równych i tajnych wyborach na czteroletnià kadencj´. Do wy∏àcznych
kompetencji organów stanowiàcych nale˝y mi´dzy innymi: stanowienie
prawa miejscowego, w tym statutów jednostek samorzàdu terytorialnego,
uchwalanie bud˝etu, podejmowanie uchwa∏ w sprawach majàtkowych
i w innych sprawach nale˝àcych do kompetencji danej jednostki samo-
rzàdu. Rada powiatu dokonuje wyboru zarzàdu powiatu, a sejmik woje-
wództwa – zarzàdu województwa. Do zadaƒ organów stanowiàcych nale˝à
tak˝e funkcje kontrolne. W tym celu powo∏ywane sà m. in. komisje rewi-
zyjne. Pracami rad gmin, powiatów i sejmików wojewódzkich kierujà ich
przewodniczàcy, wybierani spoÊród grona radnych.

Organem wykonawczym w gminie jest wójt (burmistrz, prezydent miasta),
wybierany w wyborach bezpoÊrednich. W powiecie i w województwie samo-
rzàdowym organy wykonawcze majà charakter kolektywnych zarzàdów,
które sà wybierane i odwo∏ywane, odpowiednio przez rad´ powiatu lub
sejmik. Przewodniczàcym zarzàdu powiatu jest starosta, zarzàdem woje-
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wództwa kieruje marsza∏ek. Zadaniem organów wykonawczych jest reali-
zacja uchwa∏ organów stanowiàcych, gospodarowanie mieniem, realizowanie
bud˝etu, przygotowywanie projektów uchwa∏ dla organów stanowiàcych,
zatrudnianie i zwalnianie kierowników jednostek organizacyjnych, koor-
dynowani dzia∏alnoÊci jednostek organizacyjnych. Organy wykonawcze
wype∏niajà swoje zadania przy pomocy urz´dów i jednostek organizacyjnych.
Wójt (burmistrz, prezydent), starosta i marsza∏ek kierujà bie˝àcà dzia∏al-
noÊcià jednostek samorzàdu terytorialnego i reprezentujà je na zewnàtrz.

Warunkiem sprawnego funkcjonowania samorzàdu jest harmonijna wspó∏-
praca mi´dzy organami wykonawczymi i stanowiàcymi. Naj∏atwiej o nià
wtedy, gdy wójt lub przewodniczàcy zarzàdu dysponujà poparciem wi´k-
szoÊci radnych. W przypadku powiatów i województw warunek uzyskania
wi´kszoÊci jest konieczny do wyboru zarzàdu, a wi´c mo˝na powiedzieç,
i˝ w tych przypadkach starostowie i marsza∏kowie z regu∏y majà wi´kszoÊç,
przynajmniej na poczàtku swojej kadencji. Je˝eli w trakcie jej pe∏nienia
t´ wi´kszoÊç utracà, mo˝liwe jest ich odwo∏anie i powo∏anie nowego kan-
dydata, zwiàzanego z nowo ukszta∏towanà koalicjà. W przypadku gmin wy-
bory rady i wójtów odbywajà si´ od siebie niezale˝nie. W takiej sytuacji nie-
rzadkie sà przypadki braku wi´kszoÊci w radzie wspierajàcej polityk´ wójta.
Polityczny konflikt mi´dzy wójtem i radà bardzo êle odbija si´ na funk-
cjonowaniu gminy, cz´sto prowadzàc do parali˝u decyzyjnego. Zlikwido-
wanie konfliktu jest mo˝liwe poprzez odwo∏anie rady lub wójta. Jednak
warunek trzydziestoprocentowej frekwencji w powszechnym referendum,
konieczny dla skutecznego odwo∏ania organów gminy, jest tak trudny do
spe∏nienia, ˝e rzadko odnotowuje si´ prawomocne referenda. Praktyczna
nieusuwalnoÊç wójta prowadzi∏a tak˝e do sytuacji paradoksalnych – np.
gdy wójt, znalaz∏szy si´ w areszcie, móg∏ nie przerywaç pe∏nienia swoich
obowiàzków, gdy˝ niemo˝liwe by∏o ani jego odwo∏anie, ani zastàpienie.
Dla unikni´cia takich sytuacji Sejm wprowadzi∏ nowy przepis do ustawy
o samorzàdzie gminnym. Przewiduje on, i˝ w przypadku „przemijajàcej
przeszkody w wykonywaniu zadaƒ i kompetencji wójta spowodowanej
tymczasowym aresztowaniem, odbywaniem kary pozbawienia wolnoÊci
wymierzonej za przest´pstwo nieumyÊlne, odbywaniem kary aresztu, nie-
zdolnoÊcià do pracy z powodu choroby trwajàcej powy˝ej 30 dni” zadania
i kompetencje wójta przejmuje jego zast´pca. Je˝eli „przemijajàca prze-
szkoda” dotyka równie˝ jego, osob´ wype∏niajàcà zadania i kompetencje wójta
wyznacza prezes Rady Ministrów, na wniosek wojewody przekazany za po-
Êrednictwem ministra w∏aÊciwego do spraw administracji publicznej. Prze-
pis ten obowiàzuje od kadencji samorzàdu rozpoczynajàcej si´ w 2006 roku.
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Wspó∏praca jednostek samorzàdu

Polski system samorzàdowy zbudowany jest na zasadzie odr´bnoÊci za-
daƒ jednostek samorzàdu terytorialnego ró˝nych typów. Pomi´dzy gmi-
nami, powiatami i województwami nie ma zale˝noÊci hierarchicznej. Gminy
nie podlegajà powiatom, powiaty nie podlegajà województwom. Nawet
je˝eli dziedziny dzia∏ania ró˝nych typów jednostek samorzàdu sà iden-
tyczne (pomoc spo∏eczna, drogi, edukacja) – ich zakresy zadaƒ nie koli-
dujà ze sobà, lecz nawzajem si´ uzupe∏niajà. Zasada ta zosta∏a zastosowana
w celu ochrony autonomii jednostek samorzàdu. 

Skuteczne rozwiàzywanie problemów wymaga jednak cz´sto dzia∏aƒ nie-
standardowych. Podejmowanie decyzji, szczególnie inwestycyjnych, je-
dynie na podstawie analiz dotyczàcych niewielkiego obszaru jest cz´sto
ekonomicznie nieracjonalne. Dlatego z punktu widzenia efektywnoÊci
procesów rozwojowych, a tak˝e dla obni˝enia kosztów Êwiadczenia us∏ug,
konieczna jest koordynacja dzia∏aƒ poszczególnych jednostek samorzàdu,
a w niektórych dziedzinach Êcis∏a ich wspó∏praca. Polski system samo-
rzàdowy umo˝liwia ró˝ne formy wspó∏pracy. W celu wspólnego wykony-
wania zadaƒ jednostki samorzàdu mogà zak∏adaç zwiàzki komunalne
i stowarzyszenia, zawieraç porozumienia i przekazywaç sobie nawzajem
Êrodki na ich realizacj´. Dwunastoletnia historia samorzàdu pokazuje
jednak, ˝e przypadki spontanicznej wspó∏pracy jednostek samorzàdu nie
majà powszechnego charakteru.

Najcz´stszymi przyk∏adami udanej kooperacji samorzàdów sà wspólne
bàdê skoordynowane inwestycje ekologiczne: oczyszczalnie Êcieków, sys-
temy kanalizacyjne, sieç gazowa itp. Po utworzeniu powiatów zanotowano
przypadki wspólnej administracji dróg dla wszystkich gmin w obr´bie
powiatu. Coraz wi´cej jest przyk∏adów udanej wspó∏pracy gmin i powiatów
w dziedzinie edukacji i pomocy spo∏ecznej – wspó∏pracy podyktowanej
przede wszystkim powa˝nymi niedostatkami finansowymi. 

W rozwoju wspó∏pracy pomi´dzy jednostkami samorzàdu upatrywaç
mo˝na najwi´ksze nadzieje na przyspieszenie awansu cywilizacyjnego Polski
lokalnej. Opanowanie umiej´tnoÊci wspólnego planowania strategicznego,
budowania wspólnych projektów i ubiegania si´ o Êrodki na ich realizacj´
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to pilne zadanie dla w∏adz samorzàdowych w zwiàzku z post´pujàcym
procesem integracji europejskiej. Potencja∏ finansowy wi´kszoÊci jedno-
stek samorzàdu jest zbyt ma∏y, aby ubiegaç si´ indywidualnie o wsparcie
projektów inwestycyjnych z europejskich funduszy strukturalnych.
Szans´ na skorzystanie z pomocy europejskiej otwiera po∏àczenie Êrodków
w∏asnych i wspólne planowanie inwestycji koniecznych dla przyspieszenia
rozwoju. SprawnoÊç wspó∏dzia∏ania polskich samorzàdów jest podstawowym
warunkiem uzyskania po˝ytku z przystàpienia Polski do Unii Europejskiej. 

• W Polsce obowiàzuje trójszczeblowy system podzia∏u terytorialnego:
gmina – powiat – województwo. Na szczeblu gminy i powiatu dzia∏a
administracja samorzàdowa, na szczeblu województwa – administracja
samorzàdowa i rzàdowa.

• Gmina, powiat i województwo samorzàdowe wykonujà ró˝ne zadania
i dzia∏ajà od siebie niezale˝nie.

• Ka˝da jednostka samorzàdu terytorialnego ma wybieralny organ sta-
nowiàcy i jednoosobowe lub kolektywne organy wykonawcze.

• Wspó∏praca jednostek samorzàdu terytorialnego jest niezb´dna dla
prowadzenia racjonalnej polityki rozwojowej i lepszego zaspokajania
potrzeb mieszkaƒców. 
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