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Tomasz Sowinski’

Silne regiony czy rachityczne wojewoddztwa?

Uwagi nad dokonczeniem reform administracyjnych

»...ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa
podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawied-
liwoéci, wspodtdziataniu wladz, dialogu spofecznym oraz na zasadzie
pomocniczoéci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspolnot™

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz. U. nr 78, poz. 483),
fragment preambuty

Z zadowoleniem przyjalem deklaracje Pana Premiera o zamiarze kontynuacji
reformy administracyjnej panstwa. Jako propagator idei samorzadnosci, lecz tak-
ze silnego i skutecznego panstwa, co mozna osiagna¢ jedynie przez komplemen-
tarno$¢ rozwigzan i zachowanie wtasciwych proporcji dotyczacych kompetencji
poszczegolnych podmiotéw administracji publicznej, wiaze z ta zapowiedzia szan-
s¢ na powrdét i kontynuacje reformy rzadéw Tadeusza Mazowieckiego® i Jerzego
Buzka?, ale i na pojscie o kolejny krok dalej w idei decentralizacji i dekoncentra-
¢ji administracji publiczne;.

9 stycznia 2008 roku Sekretarz Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji, minister Tomasz Siemoniak, wystosowal pismo zachecajace
do konsultacji spotecznych i propozycji zmian w planowanej reformie admi-
nistracji publicznej; zadanie zostalo okreslone jako ,[...] dokonczenie reform
administracyjnych, w tym — kontynuacja rozpoczetego w 1989 roku procesu

* Dr Tomasz Sowinski, Gdanska Wyzsza Szkola Humanistyczna, ul. Biskupia 24 b, 80-875 Gdansk,
e-mail: sowinski.gwsh@wp.pl.

! Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzgdzie terytorialnym, Dz.U. z 1996 r. nr 13, poz. 274,
ze zm.

2 Ustawa z dnia 4 wrzeé$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U. nr 141, poz. 943
ze zm.). Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2001 r. nr 142,
poz. 1590). Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r. nr 142,
poz. 1592).
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decentralizacji zadan i finanséw publicznych oraz wzmacnianie roli samorzadow
terytorialnych w ksztaltowaniu rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski™.
Pozwalam sobie zabra¢ glos w sprawie planowanych rozwigzan jako osoba —
zapewne jedna z nielicznych — ktéra swoja pasje spoteczng, badania naukowe, ale
i bogatg praktyke samorzadowca i cztonka rzadu taczy w jednej postaci.
Niestety, wymogi objeto$ciowe prezentowanego tekstu sprawiaja, ze nakresle
raczej moja wizje oczekiwanych zmian, przedstawie niebezpieczenstwa czekajace
na reformatordéw, jak réwniez argumenty przemawiajace za poszczegdlnymi roz-
wigzaniami. Wizje, z ktérg mozna si¢ zgodzi¢ lub nie, niewatpliwie warto jednak
nachyli¢ si¢ nad planowanymi i zapowiadanymi reformami, gdyz mogga sta¢ sie
one powodem lepszego, sprawniejszego dzialania panstwa, ale mogg tez stac si¢
przyczyna jego destrukcji, chaosu kompetencyjnego, platformg do ambicjonal-
nych rozgrywek czy wygrywania doraznych politycznych korzysci, niemajacych
nic wspdlnego z dobrem panstwa. Co nam moze grozi¢? Wspomniany juz chaos
kompetencyjny, podobnie jak po napredce poczynionej nowelizacji wprowadza-
jacej bezposrednie wybory wojtow, burmistrzéow i prezydentéw. Wyraznie dato
sie wowczas odczu¢ brak wyobrazni, by nie rzec wprost — wiedzy i umiejetnosci,
ale i wlasciwej starannosci w jej przygotowaniu. Nawet szczytne i spotecznie ak-
ceptowalne rozwigzania winny by¢ przygotowywane z nalezyta skrupulatnoscia.
Luki prawne, zachodzenie na siebie kompetencji organdéw badz — przeciwnie —
brak ich wlasciwego przypisania, a nawet figurowanie w wielu aktach prawnych
instytucji juz nieistniejacych (np. zarzad gminy), i to wraz z przypisanymi im
kompetencjami, taki stan rzeczy trwa czgstokro¢ kilka lat po wprowadzeniu no-
wych rozwigzan. Zapowiadane przez niektérych zwigkszenie roli i kompetencji
samorzadu wojewddzkiego wraz ze sprawowaniem funkeji nadzorczych i kon-
trolnych wobec pozostatych samorzagdéw moze by¢ nie tylko przyczyna licznych
konfliktow, ale takze de facto likwidacjg ich niezaleznosci, jak tez czytelnego do-
tychczas trojstopniowego podzialu samorzadu terytorialnego. Funkcje kontroli
i nadzoru przypisane sg tradycyjnie i mozna chyba pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze
powszechnie — przynajmniej jesli mowa o panstwach demokratycznych — wladzy
panstwowej. W terenie spelniaja te funkcje jej przedstawiciele: ministrowie te-
rytorialni, gubernatorzy, prefekci, wojewodowie i tym podobni, wspierani przez
niezalezne instytucje o charakterze centralnym (np. NIK) lub regionalnym czy
wrecz samorzadowym (takie jak RIO, samorzadowe kolegia odwolawcze). Ab-
surdalny wydaje si¢ pomyst (niektorzy dodaja, ze na wzér niemiecki, co 6w absurd
jedynie powigksza) uczynienia z Wyzszej Izby Parlamentu tak zwanej izby samo-
rzadowej. Nie bede z tym pogladem polemizowal, gdyz wymagaloby to dluzszego
wywodu, co z braku miejsca, a zwlaszcza z szacunku dla dokonan i tradycji Senatu
RP, nie jest wladciwe, natomiast moze i powinno stanowi¢ tre$¢ odrebnych roz-

® Pismo z 9 stycznia 2008 roku Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji Pana ministra Tomasza Siemoniaka zachecajace do konsultacji spolecznych i zgtaszania
propozycji zmian dotyczacych planowanej reformy administracji publicznej, DAP/72-11/08/AW.
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wazan i co najmniej artykulu. Przesadne, bezkrytyczne rozszerzanie kompetenciji
samorzadu wojewddzkiego, z coraz bardziej dynamicznym rozwojem polityki re-
gionalnej UE, moze z czasem doprowadzi¢ do swoistego ,,rozbicia dzielnicowego”
kraju. Te lekcje juz w naszej historii przerabialiémy. Oczywiscie nie nastapi to z dnia
na dzien, ale tak pojety regionalizm ma licznych zwolennikéw w wielu krajach i jest
jednym z nurtéw polityki regionalnej UE. Trzeba takze zaznaczy¢, ze ma wielu
przeciwnikéw, lecz w tej czegsci rozwazan zwracam uwage na mozliwe zagrozenia,
ktore w pewnych okolicznosciach moga przybra¢ mniej czy bardziej realny ksztalt.
Niewatpliwie nieprzemyslane rozwigzania mogg umozliwi¢ czy wrecz spowodowac
liczne spory i duzo niepotrzebnego zamieszania, ze szkodg dla wykonywania misji
spolecznej administracji publicznej. Nie chodzi tu tez o liczbe zadan, ktéra powin-
na by¢ jak najwigksza, ale o tak zwane kompetencje wladcze (np. kontrolne), moga-
ce w wyrazny sposob zaburzy¢ obecny ksztalt ustrojowy samorzadu terytorialnego.
Istotng zasada funkcjonalng samodzielnodci poszczegdlnych szczebli samorzadu
jest nienaruszanie przez samorzad wojewddztwa samodzielnosci powiatu i gminy
i niesprawowanie nad nimi nadzoru*. Nadal pojawiajg sie takze glosy o propozy-
cjach powotania nastepnych wojewodztw, na przyktad srodkowopomorskiego, tak
wigc wcigz grozi nam dalsze rozdrobnienie mapy regionalnej, co jest zjawiskiem
odwrotnym do rozbicia dzielnicowego, ale réwnie zlym i niepozadanym.
Niezaleznie od rozwigzan, ktére zyskaja uznanie ustawodawcy, warto podda¢
pod dyskusje problematyke ksztaltu, kompetencji, zadan i organizacji admini-
stracji publicznej w Polsce, wygladu administracyjnej mapy panstwa — rozpoczy-
najac od filozofii i idei jego funkcjonowania, by nie da¢ si¢ zepchna¢ w przasnoé¢
i przyziemnos¢ rozgrywek politycznych, jakie niewatpliwie beda konczyty proces
legislacyjny®. Z drugiej jednak strony takie jest wlasnie zadanie nauki. Badanie,
analizowanie, proponowanie rozwigzan. Niech politycy maja z czego wybierac.

* Reforma administracji publicznej: ustawy o samorzqgdzie wojewddztwa, o administracji rzgdowej
w wojewddztwie. Praca zespolowa pod patronatem Federacji Zwigzkow i Stowarzyszen Gmin Polskich.
Centrum Prawa Miejscowego. Krakow 1998, s. 13.

> Przykladem moze by¢ ,,procedura” wiodgca od proponowanych 12 do 16 wojewddztw podczas
prac legislacyjnych w 1998 roku. T. Otremba strescil ja na poczatku I rozdziatu swej ksigzki, zaty-
tulowanego: Mamy ,,szesnastke”, w nastepujacy sposob: ,Jeszcze jedna batalia o Polske przegrana.
Polacy mieli okazje by¢ §wiadkami, a niektorzy z nich, niestety, rowniez uczestnikami, odrazajacego
pokazu partykularyzmu, prywaty i nieliczenia si¢ z dobrem Rzeczypospolitej. Przykro bylo patrze¢
na poczynania tych, ktérzy w niezmiernie waznej dla naszego kraju sprawie prowadzili jedynie po-
lityczno-partyjna gre i dbali wylacznie o swoje interesy, i tych, ktorzy by¢ moze co$ do Polski czuli,
lecz pokazali, jak stabe maja glowy, i wreszcie na nieudolnos¢ tych, ktorzy kierowali si¢ wprawdzie
dobrze przemys$lanym interesem kraju, lecz dali wywies¢ sie w pole, stracili sity i zimng krew na
finiszu i dopuscili do realizacji rozwigzania, ktore w az tak wielkim stopniu, zbyt wielkim stopniu
odbiegalo od rozwigzania dla Polski optymalnego, od rozwigzania, ktérego Polska — kraj z taka trady-
¢ja, z takim rozkladem potencjalu, z takim otoczeniem i wyzwaniem przysztoéci — wrecz takneta” To
niewatpliwie bardzo ostre przedstawienie owych targéw politycznych. Doprowadzily one do obecnej
liczby 16 wojewddztw w Polsce z planowanych 12, a przeciez jasno stawiano sprawe, ze optymalnym
rozwigzaniem byloby 8 do 10 regionéw. T. Otremba, Wojewddzka przebudowa. Gdansk 2000, s. L.
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Jakie zatem idee powinny przy$wieca¢ planowanym zmianom?

Jedng z podstawowych zasad organizacji i funkcjonowania instytucji pub-
licznych w Unii Europejskiej jest idea pomocniczo$ci. Pigknie ujmuje jej istote
w Encyklice Quadragesimo anno papiez Pius XI: ,,[...] niesprawiedliwoscig i szko-
da spoteczna i zakléceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spoltecz-
no$ciom tych zadan, ktére moga spelni¢, i przekazywanie ich spolecznosciom
wigkszym i wyzszym. Kazda akcja spoleczna ze swego celu i ze swej natury ma
charakter pomocniczy, winna pomaga¢ czlonkom organizmu spolecznego, a nie
niszczy¢ ich lub wchlania¢™. Zgodnie z zasada pomocniczosci regiony winny zaj-
mowac si¢ tym, co wykracza poza mozliwosci szczebla lokalnego, a zwlaszcza
planowaniem strategicznym’. Kazdy ,wyzszy” szczebel administracji publicznej,
czy to czy panstwowej, czy samorzadowej — bez wzgledu na to, na czym owa
»WYyzszo$¢” polega — winien zajmowac si¢ tylko tym, co na nizszym poziomie,
w mniejszej strukturze nie jest mozliwe do wykonania badz czego wykonywanie
byloby nieracjonalne z réznych powodéw (np. zbyt duze koszty, za malo zainte-
resowanych podmiotéw).

Michat Kulesza uwaza, ze zasada pomocniczoéci nakazuje rzagdowi przeka-
zanie mozliwie duzego obszaru zadan publicznych obywatelom i wspdlnotom
samorzadowym. Przeciwstawia on idei centralizmu spoteczng aktywnos¢ na po-
ziomie regionalnym i lokalnym®.

Jednym z fundamentalnych dla reformy administracji publicznej elementéw
zmian bylo uksztaltowanie nowego podziatu terytorialnego panstwa, w ramach
ktorego mogltyby by¢ realizowane cele reformy dotyczace: zwigkszenia efektyw-
nodci i skutecznosci dzialania urzedéw administracji publicznej, wykonywania
ustug publicznych oraz zarzadzania finansami publicznymi na poziomie lokal-
nym i regionalnym. Poprzez nowy podzial terytorialny panstwa mialy zatem
zostac okreslone dostatecznie jednorodne obszary dziatania dla wigkszosci funk-
cjonujacych w terenie urzedéw administracji publicznej danego stopnia, gwa-
rantujace niezbedng jednolito$¢ struktur administracyjnych panstwa i tworzace
przejrzysty i bardziej dostepny dla obywatela i innych podmiotéw uktad jedno-
stek i instytucji publicznych’.

Tak przedstawialy sie idee i bardziej praktyczne zalozenia, ktoérymi
w aspekcie historyczno-spolecznym uzasadniono przywroécenie powiatéw jako

¢ Pius XI, Quadragesimo Anno (Encyklika o odnowieniu ustroju spotecznego i dostosowaniu go do
normy prawa Ewangelii), cz. 79, Dokumenty nauki spotecznej Kosciofa. Red. nauk. M. Radwan i in.
Przedm. M. Krzaklewski. Wprowadzenie J. Majka. Rzym—Lublin 1996, cz. 1, s. 85.

7 T. Sowinski, Regiony w wybranych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. [W:] Regiony.
Acquis communautaire. Pod red. Z. Brodeckiego. Warszawa 2005, s. 70.

8 M. Kulesza, Droga do Polski prawdziwej. [W:] Podstawy reformy samorzgdowej. Red. E. Toczyska.
Gdansk 1998, s. 9.

° Reforma Administracji Publicznej 1998—2001. Red. J. Poskonka. Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji. Warszawa 2001, s. 25.
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wspolnot obywatelskich, a takze wprowadzenie systemu $wiadczenia ustug
publicznych i nowych silnych wojewddztw, z silng pozycja rzadowego woje-
wody oraz samorzgdem wojewddzkim realizujacym polityke spoteczno-gospo-
darcza i kulturalng'’.

Poczatki byly skromne, rozpoczeto od powotania w 1990 roku rzeczywiste-
go samorzadu'!, na szczeblu gminy. Stal si¢ on swoistym poletkiem do$wiad-
czalnym dla réznych rozwigzan prawnych, organizacyjnych, kompetencyjnych,
réwniez zasad i sposobdw finansowania zadan realizowanych przez samorzad,
dla jego statusu i udzialu w systemie finanséw publicznych, a takze rozwia-
zywania problemow wynikajacych z jego réznorodnosci®. Jednakze, zaledwie
kilka miesiecy po odejsciu w niechlubng przeszto§¢ PRL-u, ustawa o samorzg-
dzie terytorialnym — powolujac do zycia w pelni samodzielny i niezalezny od
struktur panstwowych podmiot oraz wyposazajac go w osobowo$¢ prawng —
byta swoistg rewolucja. Oto wszechmocne dotychczas panstwo ,dzielito” sie
wladzg. Przekazywalo obywatelom coraz wigcej kompetencji i zadan, dajac im
swobode decydowania. Niemal symbolicznego znaczenia nabiera fakt, iz to
wlagnie wybory samorzadowe w 1990 roku byty pierwszymi w petni wolnymi
i demokratycznymi wyborami po odzyskaniu przez Polske suwerennosci jesie-
nia 1989 roku.

Mloda polska demokracja z kazda niemal kadencja parlamentu i kazda zmia-
na rzadéw przechodzila w ideologiczne skrajnosci co do pogladéw na sposob
organizacji panstwa, struktury terytorialnej, wielosci i zakresu kompetencji po-
szczegblnych typow samorzadu terytorialnego, lecz réwniez tak zasadniczych
kwestii jak podzial administracyjny panstwa, oraz ksztaltu, zakresu zadan i roli
administracji panstwowej. Sprzyjaly takiemu stanowi rzeczy okolicznosci spo-
teczno-polityczne przemian ustrojowych, ktérych koniecznos¢ nie byta kwestio-
nowana, ale zakres i forma ulegaly cigglym zmianom. Odzwierciedleniem tego
sa miedzy innymi zapisy konstytucji RP, ktére musialy sta¢ si¢ daleko idacym
kompromisem, a wigc i dalece nieprecyzyjnym przepisem prawnym.

1 M. Kulesza, Droga..., dz. cyt., s. 9.

1 Zasadnicze znaczenie mialy tu dwie ustawy: Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie teryto-
rialnym (patrz przyp. 1) oraz Ustawa z 17 maja 1990 roku o podziale zadan i kompetencji, okreslonych
w ustawach szczeg6lnych, pomiedzy organy gminy a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie
niektorych innych ustaw Dz.U. nr 34, poz. 198, ze zm., patrz tez przyp. 2.

12 Na przyklad: Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U.z 1997 r. nr 9,
poz.43 ze zm.); Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych
Skarbowi Panstwa (Dz.U. 1996 r. nr 106, poz. 493 ze zm.) czy Rozporzadzenie Ministra Finanséw
z dnia 18 lipca 2000 r. w sprawie klasyfikacji dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw
(Dz.U. nr 59, poz. 688 ze zm.); Rozporzadzenie z dnia 29 grudnia 2000 r. w sprawie szczegélowych
zasad gospodarki finansowej jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych, gospodarstw pomoc-
niczych jednostek budzetowych oraz szczegétowych zasad i terminéw rocznych rozliczen i wplat
do budzetu przez zaklady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych (Dz.U.
nr 122, poz. 1333).
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»Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Inne jednost-
ki samorzadu regionalnego, albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa™.
W cytowanym przepisie ustawodawca sankcjonuje dominujgca pozycje gminy
poséréd innych przewidywanych jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje sie
to oczywiste przynajmniej z dwdch powodow:

1. Gmina jest jednostka sprawdzong w dzialaniu i nie podlega zadnym watpli-
wosciom zasadnos¢ jej istnienia, w tej kwestii panowala niemal powszechna
zgodnos¢.

2. Gmina jest tym podstawowym podmiotem samorzadowej administracji pub-
licznej, w ktérym obywatele zatatwiaja najwiecej spraw urzedowych ich doty-
czacych, ktory jest im najblizszy, ktéry moze by¢ tez jedynym organem wiladzy
publicznej, z jakim obywatel ma do czynienia, ktéry wreszcie w takiej czy innej
postaci wystepuje praktycznie w kazdym panstwie'.

O ile w przypadku gminy nie ma wiekszych watpliwosci, jak nalezy ja rozu-
mie¢, o tyle inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalne-
go, ktére wedlug cytowanych wczesniej zapisow konstytucji majg by¢ okreslone
w ustawie, watpliwosci budza. GIéwnym spornym problemem byta kwestia po-
wolania powiatéw. Drugorzedng sprawe stanowita ich liczba, podobnie jak liczba
wojewodztw. To wlasnie z powodu sporu o zasadno$¢ powolywania powiatéw
zapis o nich nie znalazt si¢ ostatecznie expresis verbis w tresci przepiséw konsty-
tucyjnych. Zamiast tego znalazl sie za to enigmatyczny zapis o mozliwosci po-
wolania samorzadu lokalnego. Spdr o powiaty i wojewddztwa przyczynit sie do
wzmocnienia prawnej pozycji gminy. Nie jest to rozwigzanie zle, gdyz w istocie
na gminie spoczywa najwieksza liczba zadan i obowigzkéw, a zarazem jakkol-
wiek ksztaltowalaby si¢ dyskusja dotyczaca postaci samorzadu terytorialnego,
wariant bez gminy, i to co najmniej z wigkszoscia obecnych kompetencji, wy-
daje si¢ niemal niemozliwy. Poza tym skoro gmina wspomniany obszar zadan
z powodzeniem wykonuje, to jaki bylby sens zawezania jej zakresu kompetencji
i przekazywania ich innemu podmiotowi, i to — z uwagi na to, ze wlasnie gmina
jest podstawowq jednostka samorzadu terytorialnego, jak mozna przypuszczac¢ —
wyzszemu. Jezeli zatem gmina radzi sobie z wykonaniem owych zadan, bytoby to
jaskrawie sprzeczne z konstytucyjng zasadg pomocniczosci.

Po wstepnym omdwieniu problematyki zwigzanej z gming warto zastanowi¢
sie z kolei nad pozycja i potrzebg istnienia powiatéw oraz wojewodztw samo-
rzagdowych. Najwigkszy spor rozgorzal o powiaty. Dotyczyt on ich liczby, zadan,

13 Artykut 164, punkty 1 i 2, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. nr 78, poz. 483).

14 Maja one w réznych panstwach rézne nazwy (np.: gmina, parafia, wspélnota lokalna), niemal
wszedzie odgrywaja jednak podobna role organu administracji publicznej, ktory jest ,,najblizej”
obywatela i zalatwia wigkszo$¢ spraw jego dotyczacych. Zobacz np.: I. Pietrzyk, Polityka regionalna
Unii Europejskiej i regiony w paristwach cztonkowskich. Warszawa 2003, s. 72 1 73; T. Sowinski, Poli-
tyka regionalna Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia. ,Studia Gdanskie. Wizje i rzeczywisto$¢”
2006, t. 111, s. 37.
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struktury, jak tez istoty i sensu powotania tej instytucji. W wigkszosci przypad-
kéw dyskusja na temat instytucji powiatéw obarczona byta jednakze zasadniczym
bledem logicznym, polegajacym na wyizolowaniu ich sposréd innych instytucji
administracji publicznej i rozpatrywaniu ich zadan i kompetencji, nalezacych
do planowanej poddéwczas jednostki samorzadowej, w oderwaniu od innych
przewidywanych dla powiatu zadan, na przyktad zleconych przez administracje
panstwowa. Wydaje sie, ze nie mozna rozpatrywac problematyki powiatéw bez
uwzglednienia zaréwno ich roli i zadan obok roli i zadan samorzadéw gminne-
go i wojewddzkiego, jak i — szerzej — oczekiwan zwigzanych z ich powotaniem
w kontekscie zadan administracji centralnej, zwlaszcza z zakresu gospodarowa-
nia mieniem, w tym mieniem skarbu panstwa, oraz ich roli w budowie struktur
zwigzanych z bezpieczenstwem ludnosci.

Taka szczegolng kategorig zadan powiatu'® jest ,zapewnienie wykonania
okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekgji i strazy”'s. Powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami, zgodnie
zart. 35 ust. 2 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym,
wchodzacymi w sktad powiatowej administracji zespolonej powierzonej w ra-
mach zadan zleconych przez administracje centralng zwierzchnictwu starosty,
zostaly pierwotnie:

— komendy powiatowe Policji,

— komendy powiatowe Panistwowej Strazy Pozarnej,

— powiatowe inspektoraty nadzoru budowlanego,

— powiatowe stacje sanitarno-epidemiologiczne,

— powiatowe inspektoraty weterynarii,

— Powiatowe Urzedy Pracy (rok pdzniej).

Taki charakter prawny nadano tym instytucjom pierwotnie'’, niestety, z cza-
sem czg$¢ tych zadan powiatom odebrano, niepotrzebnie gmatwajac struktury
decyzyjne. Ich recentralizacja, ktéra miata uprosci¢ decyzyjnos¢, w istocie od-
niosta jednak skutek odwrotny — poczynajac od porzadku publicznego az po
przeciwdzialanie bezrobociu i zapewnienie opieki medycznej w placdwkach
zamknietych stuzby zdrowia. W tym calosciowym ujeciu potrzeba powotania
powiatu staje si¢ znacznie bardziej uzasadniona. Wspiera te¢ ide¢ zasada pomoc-
niczosci, wedtug ktorej powinien by¢ zbudowany porzadek spoleczny, okreslo-
na wczesniej jako konieczno$¢ zachowania zadan i kompetencji na tym szczeblu
organizacyjnym zycia spotecznego, na ktérym moga by¢ one wykonane. Nie na
WYyzszym i nie na nizszym.

1> Obszerniej przedstawia to zagadnienie M. Stec, Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju
administracyjnym. ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 12.

16 Art. 4 ust. 2 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2001r.
nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.

17 H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci. Warszawa 2003, s. 99.

214



Silne regiony czy rachityczne wojewddztwa? Uwagi nad dokoriczeniem reform administracyjnych

Wedle tak sformulowanych zalozen w panstwie podobnym do Polski powin-
ny istnie¢ co najmniej trzy rodzaje samorzadu terytorialnego:

1. Podstawowy. Jest on najblizszy spolecznosci lokalnej i spetnia zasadniczy zakres
obowigzkow i zadan wobec niej, zaspokajajac jej fundamentalne potrzeby.

2. Sredni. Sa tu realizowane zadania o charakterze ponadgminnym, lokalnym,
ktérych wykonywanie na poziomie kazdej gminy bytoby niecelowe lub wigzato
sie ze znacznymi, nieproporcjonalnymi do zapewnianych $wiadczen kosztami,
zwlaszcza tymi ponoszonymi ze $rodkéw publicznych. Pomimo odmiennej
perspektywy, z jakiej t¢ zasade postrzega jednostka samorzagdowa o charakterze
regionalnym, wnioski pozostaja takie same, a wigc potwierdzajace zasadnos¢ ist-
nienia powiatow. Wykonywanie okreslonych zadan lokalnych (ponadgminnych),
na szczeblu regionalnym byloby niecelowe z powodu zbyt wysokich kosztéow
ponoszonych przez obywateli oraz zbytniej odlegtosci instytucji $wiadczacej
okreslone ustugi od mieszkancéw, ale takze z powodu:

— braku koniecznosci przejmowania danych zadan przez samorzad regional-
ny, wtedy gdy samorzad lokalny moze i powinien z ich wykonaniem sobie
poradzic,

— braku mozliwosci przejmowania danych zadan przez samorzad regionalny,
poniewaz samorzad éw powolany jest w innym celu i do wykonania od-
miennych zadan. A zatem wykonywanie zadan samorzadu lokalnego przez
samorzad regionalny nie tylko byloby sprzeczne z zasada pomocniczosci, ale
takze utrudnialoby wlasciwe wykonywanie jego wlasnych zadan, do ktérych
zostal powolany.

Nie mozna tez zapomina¢ o wspomnianych juz potrzebach administracji cen-
tralnej, ktéra przekazuje czg$¢ swoich zadan i kompetencji samorzadowi lokal-
nemu (powiatowemu), jako najwlasciwszemu z punktu widzenia celowosci, jego
charakteru i zajmowanego terytorium. Wykonywanie niektérych zadan zastrze-
zonych do kompetencji wladz centralnych przez nie same byloby jeszcze bardziej
niecelowe niz wykonywanie ich przez samorzad regionalny. Znacznie lepsza,
spolecznie akceptowalng i tanisza formula ich wykonania jest przekazanie badz
zlecenie ich realizacji samorzadowi lokalnemu.

3. Regionalny. Jego podstawowym zadaniem jest planowanie strategiczne,
koordynacja dziatan o charakterze ponadlokalnym, rozwdj gospodarczy, wyréw-
nywanie poziomow na szczeblu regionalnym, wspieranie samorzadéw podsta-
wowego i Sredniego szczebla. Polska wzglednie przejrzyscie rozwigzata problem
statusu, kompetencji organizacji regionéw (wojewodztw)'®, ogélne relacje miedzy
panstwem a regionem wynikaja za$ przede wszystkim ze specyfiki panistwa i jego
ustroju”. Warto dodac¢ takze element, o ktérym rzadko si¢ wspomina, a ktéry

18 T. Sowinski, Polityka regionalna Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia (czes¢ 2 - regiony).
»Studia Gdanskie. Wizje i rzeczywisto$¢” 2007, t. IV s. 66.

1'T. Sowinski, Regiony w wybranych relacjach funkcjonalnych. [W:] Regiony. Acquis communau-
taire, dz. cyt., s. 66.
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moim zdaniem moze sta¢ si¢ w przysztosci obok juz wspomnianych zadan jed-
nym z najwazniejszych, jesli nie najwazniejszym powodem istnienia szczebla
regionalnego, a mianowicie gotowo$¢, ale i mozliwo$¢ przejecia i skutecznej rea-
lizacji jak najwiekszej liczby zadan ze szczebla centralnego, zwtaszcza tych o cha-
rakterze wykonawczym. Nie ma absolutnie zadnego racjonalnego, logicznego
i zgodnego z duchem zasady pomocniczosci powodu, dla ktérego zdecydowana
wigkszo$¢ funkeji i zadan o charakterze wykonawczym w panstwie nie mialaby
by¢ spelniana przez samorzad, co dotychczasowe doswiadczenia az nadto zdaja
sie potwierdza¢.

Najwigksza przeszkoda w realizacji takiej wizji panistwa jest oligarchia urzed-
nikéw $redniego i wyzszego szczebla kierowniczego administracji centralnej,
ktérzy walczac o swoje dominium, s3 w stanie storpedowac kazda najszczytniej-
sz 1 najlepsza dla panstwa i spoleczenstwa ideg, jesli tylko poczuja, ze zagra-
za ich interesom oraz — nie ma co ukrywa¢ — ze w konsekwencji zagraza takze
ich miejscom pracy. Konsultacje mi¢dzyresortowe moga pogrzebac i przesuna¢
w niebyt kazda, wydawaloby sie, najbardziej oczywista zmiane, jesli nie bedzie
ona sprzyjala wspomnianej grupie.

W tym miejscu, by postuzy¢ si¢ kolokwialnym zwrotem, trzeba bardzo gorzko
zaplaka¢ nad praktycznie nieistniejaca stuzba cywilng® — apolityczng, profesjo-
nalng kadra urzednicza, majaca poczucie sprawowanej misji spolecznej i wyko-
nujaca ja z najwyzsza starannoscig oraz zaangazowaniem, dla dobra panstwa,
spoleczenstwa, wspolnoty samorzadowe;j.

Niewatpliwie brak stuzby cywilnej jest jedna z najwigkszych porazek admi-
nistracji publicznej po 1989 roku. Niestety, w znacznym stopniu przyczynila sie
i nadal przyczynia si¢ do tego tak zwana klasa polityczna, i to bez wzgledu na
reprezentowang formacje¢ i ideologie. Wydawalo si¢, ze podzial na stanowiska
polityczne i cywilne zaradzi tej sytuacji, niestety pomystowo$¢ i bezwzglednos¢
poszczegolnych formacji politycznych przejmujacych zarzadzanie (celowo nie
uzywam pojecia — wladzy) panstwem czy konkretng wspolnota samorzado-
wa w niezbyt dlugim okresie kazdorazowo doprowadza do znacznych zmian
w kadrze administracyjnej, zwlaszcza na szczeblu kierowniczym. Gléwnym
motorem tych zmian jest czgsto wyraznie werbalizowane poczucie braku za-
ufania sfery politycznej do urzedniczej. Wiele z nich to nie sa niestety zmiany
na lepsze. Powiedzenia: ,,Nie matura, a che¢ szczera” czy — o zgrozo — ,,mierny,
bierny, ale wierny”, nie wyszly bynajmniej z uzycia, ze szczegélnym nasileniem

2 Termin ,,stuzba cywilna” po raz pierwszy zostal uzyty przez brytyjska administracje kolonialng
w Indiach w XIX wieku, a rozpowszechnil si¢ po 1854 roku, po pierwszym naborze pracownikéw do
administracji paiistwowej Zjednoczonego Krdlestwa. Stuzba cywilna oznacza urzednikéw stuzacych
panstwu w zawodowy sposob, z wylaczeniem 0séb na stanowiskach politycznych. Obecnie stuzba
cywilna oznacza pracownikéw administracji pafistwowej rekrutowanych przez przeprowadzenie
specjalistycznych egzaminéw i awansowanych na podstawie kompetencji oraz starszenstwa. Szerzej
zobacz: D. Dlugosz, Kadry administracji publicznej. Stuzba cywilna. [W:] Administracja publiczna.
Red. J. Hausner. Warszawa 2006, wyd. II, s. 238 i nast.
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wracaja w okresach powyborczych. Wielokrotnie nie kompetencje i zmudnie
zdobywane do$wiadczenie, ale wlasciwa przynalezno$¢ i aktywno$¢ polityczna
daja szybsze mozliwosci awansu, co czesto wigze si¢ po prostu ze zdobyciem
wzglednie atrakcyjnej pracy.

Z cala stanowczoscig pozwole sobie wyrazi¢ przekonanie, Ze nie osiggniemy
w Polsce wlasciwego stanu i funkcjonowania administracji publicznej, jesli nie
doprowadzimy do wlasciwych relacji pomiedzy sferg polityczng i urzednicza,
najlepiej za sprawg silnej formacji stuzby cywilnej. W dluzszym okresie stanie
sie to korzystne takze dla sprawujacych funkcje publiczne w sferze polityczne;.
Im szybciej sfera* polityczna to zrozumie i — co wigcej — zastosuje, tym le-
piej dla administracji publicznej. Trzeba tez doda¢, tym lepiej dla pracownikéw
administracji publicznej, ktorzy kariere zawodowa zawdzigcza¢ beda przede
wszystkim wyksztalceniu, profesjonalizmowi, doswiadczeniu i efektom swojej
pracy.

W panstwach Unii Europejskiej funkcjonuja dwa modele stuzby cywilne;:
model kariery (awansu, zamkniety), w ktérym pracownik przechodzi dlugi,
ewolucyjny proces awansu, odbywa staze, zdaje egzaminy, zdobywa certyfikaty
umozliwiajace zaszeregowanie do korpusu stuzby, ale i dajace gwarancje zatrud-
nienia, oraz model pozycyjny (stanowisk, otwarty), w ktérym stosuje si¢ metode
zatrudnienia na konkretne stanowiska, na przyktad w wyniku konkursu, réwniez
mianowania, co nie jest na ogdt zwiagzane z ochrong i gwarancja zatrudnienia.
Najczesciej mozna spotka¢ model mieszany z przewaga ktéregos z tych dwoch —
w zaleznosci od tradycji i potrzeb danego panstwa®.

Po tej dygresji na temat istotnego ,,ludzkiego” aspektu w realizacji zamierzen
dotyczacych nowego porzadku administracyjnego wracam do problemu liczby
i rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego.

Czy potrzebny jest czwarty i dalsze rodzaje (stopnie, szczeble) samorzadu te-
rytorialnego? Wydaje sie, ze w panstwie o wielkosci, ustroju, tradycji i organizacji
takich jak Polska nie jest to niezbedne. Mozliwe natomiast jest stosowanie in-
nych podziatéw w konkretnych celach, niekoniecznie zwigzanych z administra-
cja publiczng. Dla przykladu mozna wspomnie¢ o o$miu centrach (okregach)
gospodarczych, dwdch okregach wojskowych, dwdch zlewniach wod $rodlado-
wych podzielonych miedzy siedem regionalnych zarzagdéw gospodarki wodnej,
czterech okregach podatkowych do celéw podatku rolnego i o wielu innych po-
dziatach wynikajacych ze specyfiki poszczegdlnych dziedzin Zycia spotecznego
i gospodarczego. Trzystopniowy podzial samorzadu terytorialnego wydaje sie
zatem optymalny i w polskiej specyfice oraz tradycji uzasadniony.

21 Celowo autor uzywa moze niezbyt powszechnie stosowanego pojecia sfery. Chodzi o to, by
nie uzywacé pojecia klasy, co zwlaszcza w kontekscie opisywanej rzeczywistosci byloby wyraznie
nieadekwatne, by nie rzec ,,na wyrost”.

2 Szerzej zobacz: G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w paristwach cztonkowskich Unii
Europejskiej. Warszawa 2007, s. 45 i nast.
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Wyjasnienie istoty samorzadu terytorialnego wymaga réwniez przedstawie-
nia istoty nadzoru nad nim?®, przede wszystkim okreslenia podmiotu sprawuja-
cego ten nadzodr i jego kompetencji**. Sprawowania nadzoru nad samorzadami
terytorialnymi nie mozna uznawag, jak si¢ zdaje, za sprzeczne z samodzielno$cia
owych organéw. Ingerencja organéw nadzoru wydaje si¢ uzasadniona zwlaszcza
wowczas, gdy samorzad terytorialny dziala wbrew obowigzujacemu prawu. Jed-
nym z podstawowych kryteriéw dzialania tego samorzadu powinno by¢ zatem
kryterium legalnosci®.

Polska jest jednym z nielicznych panstw Unii Europejskiej, a takze — szerzej —
Europy, ktdre tak obszernie wcielito w Zycie zapisy Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego®. Wielokrotnie mozna si¢ spotkac z zarzutami, zwlaszcza ze strony
$rodowiska samorzadowego, dotyczacymi rzekomo malej samodzielnosci samo-
rzadu w Polsce. W rzeczywistosci trudno znalez¢ w Europie panstwo, ktére samo-
rzadowi terytorialnemu przyznawaloby wigksze kompetencje i w ktérym zarazem
istnialaby bardziej przejrzysta i spdjna jego konstrukeja. Nie oznacza to oczywiscie,
ze osiagnelismy ideal, ale na drodze budowania silnego samorzadu jestesmy dalej
niz wiekszo$¢ panstw europejskich. Ratyfikacja przez Rzeczpospolita Polska w ca-
tosci i bez uwag EKST jest tego symbolicznym, ale i wymownym przyktadem.

»Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych™. A contrario
mozna powiedzie¢, ze zapis ten wskazuje, iz wszelkie zadania publiczne, ktorych
ustawodawca nie zastrzegt dla organéw administracji centralnej lub innych wladz
publicznych, takich jak sady, prokuratura czy organy kontrolne, s3 ,,zastrzezone”
dla samorzadu. Tak wiec nawet nie uzupelniajac listy zadan samorzadu, a jedynie
zmniejszajac liczbe zadan ,,innych wladz publicznych’, mozemy w zasadniczy spo-
séb zmieni¢ kompetencje samorzadu. Takie rozwigzanie jest jednakze sprzeczne
z zasadg zupelnosci i komplementarnosci tworzenia prawa. Ustawodawca nie moze
pozwoli¢, by zadania i zakresy kompetencji wtadz publicznych nie byly przypisane
expresis verbis zadnej z nich, ponadto przypisanie powinno by¢ precyzyjne. Nie-
zbedne jest jednak whasciwe rozlozenie ciezarow i zadan publicznych. Zeby zrobi¢

# J. Granowski, Konstytucyjne podstawy nadzoru parnstwa nad samorzgdem terytorialnym. ,,Sa-
morzad Miejski” 1930, nr 18; C. Wienner, Wtladza centralna i wladza lokalna - mity i rzeczywistos¢.
Kontrola czy rzeczywistosc. [W:] Administracja Republiki Francuskiej. Pod red. J. Letowskiego. Przel.
K. Piasecki. Wroctaw—Warszawa 1984, s. 157—158.

# A. Drwilo, J. Gliniecka, L. Lamenta, J. Wojcik, System dochodow samorzgdu terytorialnego.
Sopot 1993, s. 19.

» K. Nowacki, Funkcjonowanie administracji publicznej w Austrii i kontrola przepisow admini-
stracyjnych (na tle problematyki ochrony srodowiska). , Acta Universitatis Wratislaviensis” Wroclaw
1988, nr 922, s. 153.

26 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzagdzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 roku zostala przez Polske przyjeta w calosci, Dz.U. nr 124, poz. 607 z 25 listopada 1994 roku.

77 Artykut 163, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483).
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to wlasciwie, przynajmniej dyskusja nad podzialem zakresu kompetencji powinna
odby¢ si¢ w atmosferze partnerstwa i réwnoéci stron: rzadowej i samorzadowe;j,
ktoérych dopetnieniem, w ramach swoistej komisji tréjstronnej, powinna by¢ stro-
na ekspercka, zlozona przede wszystkim z przedstawicieli nauki, zajmujacych sie
problematyka ustroju panistwa i samorzadu terytorialnego, administracji, finanséw
publicznych, ekonomii, jak tez organizacji pozarzadowych.

Praktycznym wypelnieniem konstytucyjnej zasady pomocniczosci winno by¢
przekazanie mozliwie duzej liczby zadan samorzadowi. Strona rzadowa za$ po-
winna nie tyle ,w taskawosci” swej poszczegolne zadania przekazywad, ile raczej
uzasadni¢, dlaczego niektére z nich maja w zakresie jej kompetencji pozostac.
Tak znaczgca zmiana obszaru zadan powinna si¢ wiaza¢ z co najmniej dwiema
innymi zmianami: po pierwsze, z radykalnym wzmocnieniem pozycji wojewody
jako przedstawiciela wladzy panstwowej odpowiedzialnego za bezpieczenstwo
publiczne, ale takze — co w tym przypadku wazniejsze — za nadzér nad wlasci-
wym pod wzgledem prawnym wykonywaniem zadan przez jednostki samorzadu
terytorialnego, a po drugie, z wyraznym ograniczeniem liczby wojewddztw, kto-
re dzigki temu stalyby sie rzeczywistymi silnymi, samowystarczalnymi, réwniez
finansowo, regionami*. M. Kulesza uwaza, Ze jedynym sensem istnienia samo-
rzadu regionalnego, samorzadu wojewddztwa jest dynamizowanie rozwoju go-
spodarczego, a $cislej ksztaltowanie konkurencyjnego polozenia danego regionu
wzgledem innych regionéw w kraju i za granicg, bo oznacza to dynamizowanie
rozwoju gospodarczego®. Nie ma sensu wzmacnianie samorzadu wojewodzkiego,
jezeli bedzie on reprezentowany przez rachityczne, stabe, biedne i malutkie pseu-
doregiony, ktére w zaden sposéb nie moga nawet marzy¢ o samowystarczalno$ci,
nie wspominajac o konkurencji z regionami rozwinietych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Mozna sprowadzi¢ to do formuly ,,co$ za co$”, ale o wiele istot-
niejsze jest zrozumienie tego, ze silne regiony maja tworzy¢ silne panstwo, a nie
by¢ stale na jego garnuszku i zagda¢ pomocy. Opisywane zmiany nie s li tylko re-
forma samorzadu terytorialnego, sa reformg panstwa i to jego dobro oraz dobro
calego spoteczenstwa sprawcy tych zmian musza mie¢ w pierwszej kolejnosci na
wzgledzie, a nie lokalne interesy i ambicje. Trzeba pamietac o tym, ze Rzeczpo-
spolita Polska jest panistwem unitarnym i takim winna pozosta¢, w swej madrosci
powolujac do zycia silne podmioty samorzadowe na zasadach subsydiarnosci,
nie za$ konkurencji wobec siebie same;j.

2 Przyktadowo: w trwajacej dyskusji na temat wprowadzenia kilku konkurencyjnych regional-
nych ,funduszy zdrowia” zamiast jednego centralnego wskazuje si¢ na konieczno$¢ taczenia kilku
wojewddztw w poszczegdlnych funduszach (zob. np.: rozmowa z Jackiem Paszkiewiczem, Prezesem
NFZ, ,Gazeta Prawna” 18-20 stycznia 2008, nr 13/2135/, s. 1-3). Znacznie lepiej byloby zmniej-
szy¢ liczbe wojewodztw do 8-10 i utworzy¢ wojewodzkie (regionalne) fundusze wspdtpracujace
z konkretnym samorzgdem wojewddzkim. Naturalnie mozna wskaza¢ wiele podobnych przyktadéw
potwierdzajacych wladciwo$¢ takiego rozwigzania.

¥ M. Kulesza, Wspdlnota samorzgdowa jako gtowny czynnik decentralizacji paristwa. ,W Ruchu”
2002, nr 5(22), s. 4.
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Uwagi koncowe

W praktyce zasada pomocniczosci, subsydiarno$ci, zgodnie z ktora zadania
publiczne nalezy powierzy¢ wspdlnocie terytorialnej nizszego szczebla, ktorej
jednostki i przedsiebiorstwa powinny wykonywac¢ tyle zadan, ile s3 w stanie wy-
kona¢ skutecznie®’, powinna by¢ zrealizowana miedzy innymi przez:

1. Panstwo

a) Zachowanie w kompetencji wtadz centralnych jedynie zadan strategicznych, kon-
stytucyjnych i obejmujacych zasiegiem calos¢ panstwa (to niewatpliwie spotka
sie z oporem tzw. centrum, a zwlaszcza urz¢dnikéw administracji centralne;j).

b) Zachowanie w reku rzadu i wojewodéw nadzoru i kontroli nad prawidlowosciag
wykonywania prawa przez wladze samorzadowe wraz z mozliwo$cia incyden-
talnej ingerencji w ich decyzje — miedzy innymi z mozliwoscig rozstrzygniec za-
stepczych i nadzorczych (te ostatnie nie wzbudzg entuzjazmu samorzadow).

c) Przekazanie mozliwie najwigkszej liczby zadan i jak najwigkszego zakresu
kompetencji samorzadowi, ale takze — proporcjonalnie do tego — zwigkszenie
odpowiedzialnosci prawnej i politycznej wladz samorzadowych oraz kompe-
tencji nadzorczych i kontrolnych agend rzadowych.

d) Zlikwidowanie ,,po$redniej” administracji centralnej i dekoncentracja zadan
panstwa, co wigzaloby si¢ z usunieciem dwuwladzy oraz konfliktu kompeten-
¢ji i odpowiedzialnosci pomigdzy wojewodami i krajowymi (panstwowymi,
generalnymi, centralnymi) inspektorami (konserwatorami, komendantami
itp.). Wiazaloby si¢ to ze zmiang filozofii dziatania i organizacji administracji
centralnej.

2. Wojewodztwo

b2
o ,samorzgdowe

a) Zwiekszenie roli regionu za sprawa:
— zmniejszenia liczby wojewo6dztw do 8-10,
— wzmocnienia pozycji marszatka wojewodztwa jako rzeczywistego gospodarza
regionu,
— bezpos$rednich wyboréw marszatka.

b) Konwent Marszatkéw stalym cialem doradczym premiera, obowigzkowo opi-
niujacym wszelkie propozycje rozwigzan prawnych dotyczacych samorzadu.
¢) Wskazanie wylacznosci i samodzielnosci regionu w wybranych przestrzeniach

dotyczacych korzystania ze srodkéw UE - decentralizacja.

30 A. Borodo, Samorzgd terytorialny. System prawnofinansowy. Warszawa 2004, wyd. 3 zmienione,
s. 18.
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o ,rzgdowe”

a) Wzmocnienie pozycji i roli wojewody w systemie bezpieczenstwa wewnetrz-
nego panstwa, jako rzeczywistego zwierzchnika strazy i inspekcji panstwowych
z policja wlacznie, administracji zespolonej i niezespolonej; stworzenie z kon-
glomeratu niezaleznych i czgsto beztadnie dzialajacych stuzb spdjnego, zwartego
i skutecznego aparatu administracji centralnej w terenie — dekoncentracja.

b) Pozbawienie wojewody wszelkich atrybutéw wladzy wykonawczej, w tym
roli posrednika w przekazywaniu $rodkéw rzadowych i centralnych; zmieni
to niezdrowa sytuacje ,,przepychanek” pomiedzy resortami a wojewodami
i samorzadem i wzmocni odpowiedzialnos¢ ministréw za relacje z samorzadem
oraz (by¢ moze) naktoni do zwiekszenia zakresu kompetencji samorzadu, a wiec
do przekazania mu wigkszej liczby zadan.

3. Powiat

a) Przywrécenie i wzmocnienie roli powiatu za sprawa:

— przywrdcenia kompetencji i zadan pierwotnie planowanych, a w kadencji
2001-2005 odebranych,
— bezposrednich wyboréw starostow.

b) Powiat powinien by¢ trzecim ogniwem w szeroko pojetym systemie bezpieczen-
stwa panstwa, co pociaga za sobg oparcie na powiecie, jako pierwszym szczeblu
(niekoniecznie najnizszym, ale podstawowym) struktury strazy i inspekgji,
obrony cywilnej (ewentualnie gwardii narodowej), bezpieczenstwa medycznego
(ratunkowego) i tym podobnych.

4. Gmina

Gmina jest i pozostanie konstytucyjnym (jak na razie — jedynym) stopniem
samorzadu terytorialnego, stopniem najwazniejszym, bo najblizszym obywatelo-
wi, mieszkancowi, tu bowiem zalatwia si¢ najwiecej spraw.

Upraszczajac, moglibysmy stresci¢ te uwagi, zarazem wprost okreslajac cha-
rakter podstawowych zadan poszczegélnych wspdlnot samorzagdowych, w posta-
ci nastepujacego wyliczenia:

— wojewddztwo - strategia i absorpcja srodkéw pomocowych,

— powiat - bezpieczenstwo, dopelnienie zadan administracji centralnej i tak zwana
infrastruktura pos$rednia,

— gmina - podstawowe (i najliczniejsze) zadania zwigzane z rolg gospodarza
podstawowej wspdlnoty samorzadowe;.

Bezwzglednie nalezy dazy¢ do zachowania niezaleznosci wspélnot samorzg-
dowych, takze we wzajemnych relacjach. Wzmocnienie roli marszatka nie moze
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oznacza¢ jego zwierzchnictwa nad innymi wspélnotami! Dominujgca rola mar-
szalka powinna wigza¢ si¢ z jego autentycznym osobistym autorytetem, a nie
z autorytetem formalnym.

Wszelkie funkcje nadzorcze i kontrolne powinny pozosta¢ w rekach admini-
stracji centralnej oraz instytucji niezaleznych, oczywiscie juz istniejacych, takich
jak NIK, RIO. Nie ma zZadnego uzasadnienia dla powotywania w tym celu jakich-
kolwiek nowych bytow.

Poza pewnymi doraznymi zmianami zasadny wydaje si¢ kompleksowy
przeglad stanu, funkcjonowania szeroko pojetej administracji publicznej oraz
dotyczacego jej prawa i zaproponowanie obszernego, na przyklad w duchu po-
wyzszych uwag, projektu reformy administracji publicznej, odwotujacego si¢ do
zasad pomocniczosci, decentralizacji i dekoncentracji, ktéry by¢ moze zamknat-
by ostatecznie jej ksztaltowanie na dluzszy juz czas i pozwolil poszczegdlnym jej
strukturom na okrzepniecie, a spoleczenstwu na przywyknigcie do zapropono-
wanego modelu administracji centralnej i samorzadowej i jego akceptacje.

Ukoronowaniem tych dzialan, niezaleznie od ich zakresu, bedzie zorganizo-
wanie profesjonalnej, apolitycznej wieloszczeblowej stuzby cywilne;.

Ostatnia uwaga, na ktérg mimo jej oczywistosci sobie pozwolg, to przypo-
mnienie, iz administracja publiczna jest jedna, tak jak jedno jest panistwo, w kto-
rym funkcjonuje. Jednolite sa prawo i zasady, wedtug ktérych dziata, a przede
wszystkim jedno jest spoteczenstwo, bedace suwerenem. To dla niego centralna
i samorzadowa administracja publiczna zostaly powolane i w zgodnej wspoétpra-
cy maja mu stuzy¢.
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Summary

Strong regions or weak voivodships?
Remarks on the Polish administrative reforms

The article analyses and discusses the Polish administrative reform aimed at
decentralization and deconcentration of the public administration. According to
the author, voivodship self-government competences should not be extended.
More power should be given to powiats and gminas. According to the subsidiary
principle the government should undertake only those initiatives which exceed
the capacity of individuals or private groups acting independently so, consequently,
more powers should be given to them. Local self-government should comprise at
least three tiers: basic, middle and regional. The author claims that one of the big-
gest faults of the public administration after 1989 is the lack of civil service.

Giving more powers to self-government involves the radical strengthening
of the voivode position, who will be held responsible for the self-government
functioning and limiting the number of voivodships, in an attempt to make them
strong regions, not small quasi-regions.



