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POCZATKI ODRODZONEGO SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - RYS HISTORYCZNO-PRAWNY

THE BEGINNING OF THE REBORN TERRITORIAL
SELF-GOVERNMENT — A HISTORICAL AND LEGAL OUTLINE

Abstract

Restoring in 1990 institutions of territorial self-government at the gmina level was
one of the most profound measures undertaken for the purpose of transforming the
political system of Poland. This reform did not close the path to further decentralisation
of the state and to the creation of self-government institutions at other levels of the basic
territorial division. Attempts made during 1992—-1996 at establishing self-government at
the poviat and voivodship level proved unsuccessful. There was no further, considerable
decentralisation of the state, although the previous experiences of the functioning of
gminas clearly indicated that territorial self-government effectively pursues the tasks
and competences previously belonging to central government organs. As a result, the
reform of the structure of public administration in Poland, introduced in 1990 and in
the subsequent years, was considered unfinished. Following amendments were not made
until 1998, when two acts were passed on 5 June 1998: on the poviat self-government and
on the voivodship self-government, as well as many acts amending the scope of tasks and
competences of organs of public administration. Thus, there was also fulfilled one of the
fundamental assumptions of the state structural reform, which involved the grounding of
local administration on the self-government system.
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The study presents the process of developing the structure of territorial self-
government in Poland during 1990-2000, with a particular consideration of the self-
government’s organs, the course of their formation and the rules of their functioning.
It should be emphasised at this point that new acts on self-government of 1998 referred
in their regulations to many solutions adopted back in 1990 in the act on gmina self-
government, yet in some cases introducing entirely different regulation or only slightly
similar to the one in force in gminas. On the other hand, some regulations adopted in
the poviat and voivodship legislation became a starting point to the amendment of the
act on gmina self-government. However, in some cases, there occurred differentiation of
the constitution of particular units of territorial self-government which was removed by
subsequent amendments of legislation in force.
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Ponad 30-letnie istnienie samorzadu gminnego w Polsce moze sktania¢ do
refleksji nad jego poczatkami. W literaturze z tamtych lat zgodnie stwierdzano,
ze przywrécenie tej instytucji w 1990 r. byto jednym z najdonioslejszych dzia-
fan podjetych w celu przeobrazenia ustroju Polski'. Dokonane zostato to dwiema
podstawowymi ustawami z dnia 8 marca 1990 r.: o zmianie Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej’ i o samorzadzie terytorialnym?, ktore reaktywowaty w Polsce
instytucje samorzadu terytorialnego, cho¢ tylko na szczeblu gminy. Nie zamy-
katy one jednak drogi do dalszej decentralizacji panstwa i do tworzenia instytu-
¢ji samorzadowych na innych szczeblach zasadniczego podziatu terytorialnego.
Swiadczyta o tym wyraznie tresé art. 70 ust. 4 tzw. Malej Konstytucji®, ktory

U'A. Agopszowicz, (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Zarys prawa
samorzqdu terytorialnego, Katowice 1997, s. 11.

2 Dz.U. nr 16, poz. 94; dalej: ustawa gminna.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 1., poz. 713, z p6zn. zm. Z dniem 1 stycznia 1999 r. tytut ustawy zo-
stal zmieniony na mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. nr 162, poz. 1126). Trzeba tez dodac, ze postem
sprawozdawca byt prof. W. Pafiko z Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach.

4 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mi¢dzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. nr 84, poz. 426, z p6zn. zm.).
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stanowit, ze: ,,Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Pozo-
statle rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa”. Mozliwo$¢
taka zapowiadata takze, cho¢ w sposdb bardziej zachowawczy, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.°, stanowigc w art. 164 ust. 2, Ze:
,Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla
ustawa”. Nalezy jednak podkresli¢, ze podejmowane w latach 1992-1996 proby
utworzenia samorzadu na szczeblu powiatowym i wojewddzkim nie powiodty sie.
Nie nastgpila zatem dalsza, znaczaca decentralizacja panstwa, cho¢ dotychcza-
sowe doswiadczenia funkcjonowania gmin wyraznie wskazywaty, ze samorzad
terytorialny skutecznie wykonuje zadania i kompetencje nalezace dotychczas do
organéw rzadowych. Z tego tez powodu dokonang w 1990 r., jak réwniez w latach
nastepnych, reforme ustroju administracji publicznej w Polsce uznawano za niedo-
konczona, wyraznie jednak podkreslajac, ze przyjete rozwigzania konstytucyjne
daja wystarczajaca podstawe do podejmowania w trybie ustawowym dalszych
reform ustrojowych®. Zmiany te zostaty wprowadzone dopiero w 1998 r., uchwa-
leniem w dniu 5 czerwca 1998 r. dwoch ustaw ustrojowych: o samorzadzie powia-
towym’ oraz o samorzadzie wojewodztwa®, a takze wielu ustaw zmieniajacych
zakres zadan i kompetencji organéw administracji publicznej. Tym samym zostato
spetnione takze jedno z podstawowych zatozen reformy ustrojowej panstwa, prze-
widujacej oparcie administracji terenowej na systemie samorzadowym’.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze nowe ustawy samorzadowe z 1998 r. nawig-
zywalty w swych regulacjach do wielu rozwigzan przyjetych juz w 1990 r. w usta-
wie o samorzadzie gminnym, niemniej w niektorych sprawach wprowadzity
regulacj¢ catkowicie odmienng lub tylko w niewielkim zakresie zblizong do tej
obowigzujacej w gminach. Zamierzenia byly uzasadnione, a zlozyly si¢ na nie
o$mioletnie doswiadczenia w funkcjonowaniu odrodzonego samorzadu gmin-
nego. Niektore jednak regulacje przyjete w ustawie powiatowej i wojewodz-
kiej staty si¢ punktem wyjscia do nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym,
bowiem nowelizacja tej ustawy przeprowadzona w 1998 r. miala raczej charak-
ter kosmetyczny'?. Nalezy takze podkresli¢, ze nie wydaje sie zasadne catkowite
ujednolicenie organizacji i zasad dziatania samorzadu na poszczegdlnych szcze-
blach, maja bowiem one do wykonania odmienne zadania, co tym bardziej uza-
sadnia dopuszczalno$¢ wprowadzenia zroéznicowanych unormowan prawnych.

5 Dz.U. nr 78, poz. 483.

© Zob. np. T. Rabska, Regionalizacja a zasady, ,,Biuletyn Rady do Spraw Reform Ustrojo-
wych Panstwa” 1998, nr 1, s. 16—17.

7 Dz.U. nr 91, poz. 578; dalej: ustawa powiatowa.

8 Dz.U. nr 91, poz. 576; dalej: ustawa wojewodzka.

° Por. Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy wojewédz-
twa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym. Raport koncowy, ,,Samorzad Terytorialny”
1997, nr 8-9, s. 3-136.

10Zob. art. 10 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. nr 162, poz. 1126).
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Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze niektore istniejace zrdéznicowania w organizacji
i zasadach funkcjonowania poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego
wydajg si¢ catkowicie nieuzasadnione, bowiem ich istnienie nie jest podyktowane
przestankami racjonalnej organizacji pracy czy teorii struktury administracji
publicznej. Sam fakt jednak, ze zaréwno ustawa o samorzadzie powiatowym, jak
i ustawa o samorzadzie wojewodzkim przed ich wejsciem w zycie byty juz nowe-
lizowane', wskazuje raczej na pospiech przy ich uchwalaniu, w wyniku ktorego
dochodzito niekiedy np. do zréznicowania pozycji prawnej radnego w poszcze-
golnych jednostkach samorzadu terytorialnego, a nawet do powstawania sprzecz-
nosci w ramach jednej ustawy'2.

Ponizsze opracowanie przedstawia najwazniejsze elementy sktadajace si¢ na
strukture samorzadu terytorialnego w Polsce na podstawie trzech ustaw samorza-
dowych, obowiazujacych w latach 1990-2000. Tylko w niektorych, uzasadnio-
nych przypadkach nastapi odwolanie si¢ ustawodawstwa pozniejszego, a nawet
do wspotczesnoscei, bowiem pewnych bledow legislacyjnych nie udato si¢ jesz-
cze wyeliminowaé. W szczegodlnosci dotyczy¢ to bedzie organdw samorzadu, ich
sktadu oraz organizacji wewnetrznej, podstawowego zakresu ich dziatania, a takze
zagadnien nadzoru, w tym tzw. nadzoru instancyjnego, odnoszgcego si¢ do wery-
fikacji decyzji administracyjnych podejmowanych przez organ samorzadu. Na
wstepie nalezy jednak podkresli¢, ze w sprawach podstawowych regulacja ta byta
na wszystkich szczeblach niemal jednakowa. Ustawy zgodnie stanowig, ze wspol-
note samorzadowa tworzg z mocy prawa jej mieszkancy, wszystkie samorzady
majg osobowos¢ prawna, ktdra podlega ochronie sgdowej, organy samorzadu
moga w sposdb samodzielny kreowac ustroj poszczegdlnych jednostek samorza-
dowych, kadencja organow stanowiacych miata pierwotnie trwac 4 lata, organy
samorzadu mogly stanowi¢ przepisy prawa miejscowego, wreszcie nadzor nad
dziatalnoscig samorzadu miat si¢ odbywac na zasadach okreslonych w ustawach,
a funkcje nadzorcze wykonywaty te same organy. W kwestiach szczegbétowych ta
jednolitos¢ rozwigzan ulega jednak niewielkiemu zachwianiu.

Jesli chodzi o organy samorzadu, to we wszystkich ustawach, oprocz istnie-
nia organéw stanowigcych i wykonawczych, przyjeto mozliwo$¢ rozstrzygania
w niektorych sprawach w formie referendum, ustalajac takze identyczne zasady
ich przeprowadzania. Ta forma demokracji bezposredniej nie odgrywa jednak
w Polsce znaczacej roli, stad zasadniczy cigzar wykonywania zadan w poszcze-
golnych jednostkach samorzadu spoczat na organach wybieralnych. Organami

1 Zob. Dz.U. z 1998 r., nr 155, poz. 1014; Dz.U. z 1998 r., nr 160, poz. 1060; Dz.U. z 1998 r.,
nr 162, poz. 1126.

12 Np. art. 34 ust. 4 ustawy o samorzadzie wojewodztwa w pierwotnym brzmieniu przewi-
dywal w przypadku odwotania zarzadu wojewodztwa rownoczesne odwotanie marszatka woje-
wodztwa z funkeji przewodniczacego sejmiku wojewddztwa. Tymczasem art. 20 ust. 4 tej ustawy
stanowil, ze przewodniczacy i wiceprzewodniczacy sejmiku nie mogli wchodzi¢ w sktad zarzadu
wojewodztwa.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_20ka_ebook

POCZATKI ODRODZONEGO SAMORZADU TERYTORIALNEGO... 13

tymi byty rady (w powiecie i gminie) oraz sejmik w wojewodztwie — jako organy
stanowigce, pochodzace z wyborow bezposrednich — oraz zarzady gmin, powia-
tow 1 wojewodztw — jako organy wykonawcze. Te ostatnie pochodzity z wyborow
dokonywanych przez organy stanowigce. Dopiero w 2002 r. zarzad gminy zostat
zastgpiony organem monokratycznym, wojtem, burmistrzem lub prezydentem
miasta, pochodzgcym z wyborow powszechnych'.

Struktura organéw w poszczegdlnych jednostkach samorzadu byta w zasa-
dzie podobna, niemniej mozna byto zauwazy¢ istotne réznice. O ile wigc np.
ustawa gminna okreslata w art. 17 liczbowy sktad rady gminy, uzalezniony od
liczby mieszkancow w danej gminie, to podobnego przepisu nie bylo ani w usta-
wie powiatowej, ani w ustawie wojewodzkiej. W odniesieniu do tych ostatnich
liczbowy sktad organow stanowiacych okreslat odpowiednio art. 132 1 160 ustawy
z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikéw wojewodztw'. Takie odmienno$ci utrudniaty analiz¢ porownawcza tych
ustaw, zwazywszy, ze ponad o$mioletni okres obowigzywania ustawy gminnej
wskazywal na racjonalno$¢ umieszczenia podobnych przepisow w ustawie powia-
towej 1 wojewodzkiej. Uchybienie to zostato usunigte ustawg z dnia 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym,
o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw'.

Zrbéznicowanie wystepowato takze w organizacji wewngtrznej organow stano-
wigcych. O ile wigc w gminie rada wybierata oprocz przewodniczacego rady takze
od 1 do 3 zastgpcow, to w powiecie wybierano 1 lub 2 zastgpcow, a w wojewddz-
twie nie wigcej niz 3 zastgpcodw. Co ciekawe, zréznicowania te istniejg do dnia
dzisiejszego. W pierwotnej wersji ustawa gminna w art. 19 przewidywata wybor
przewodniczacego rady zwykta wigkszoscia gloséw oraz nie okreslata trybu jego
odwotania. Przepis ten uzupetniono mocg ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1995 r.
0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych ustaw's,
wprowadzajac jednocze$nie wymog uzyskania wigkszosci bezwzglednej. Wymogi
te wprowadzono takze w ustawie powiatowej (art. 14), z nieznanych jednak przy-
czyn podobnego przepisu nie byto w ustawie wojewodzkiej, nie okreslono takze
niezbednego w tym przypadku kworum. Sklaniato to do pogladu, ze przewodni-
czacego sejmiku wojewodztwa nie mozna odwota¢ w okresie kadencji. Upraw-
nienia do jego odwotania nie mozna bylo tez wywodzi¢ z ogolnej kompetencji

13 Na podstawie ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta (Dz.U. nr 113, poz. 984).

4 Dz.U. nr 95, poz. 602, z pézn. zm.; dalej: ordynacja wyborcza. Liczbowy sktad rady powia-
tu i sejmiku wojewodztwa zostal wprowadzony do tych ustaw dopiero z dniem 30 maja 2001 r. na
mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzg-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 45, poz. 497).

15 Dz.U. nr 45, poz. 497.

1 Dz.U. nr 124, poz. 601.
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