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Spojrzenie na organizacj¢ i funkcjonowanie
samorzgdu terytorialnego

A View of the Organization and Functioning of Local Government

Po pierwszej wojnie §wiatowej, w odrodzonej Polsce, zaczal funkcjonowaé
samorzad terytorialny. Idea samorzadu byla bliska odczuciom narodowym Pola-
k6w przede wszystkim z tej racji, ze w okresie zaboréw, w okresie utraty pafi-
stwowoSci polskiej, pafistwa zaborcze dopuscily, w ograniczonym co prawda
zakresie, dziatalno$¢ samorzad6éw terytorialnych na ziemiach polskich. W zwigz-
ku z tym spoleczno$¢ polska traktowala samorzad jako pewnego rodzaju namia-
stke polskiej wiadzy publicznej.

W okresie mi¢gdzywojennym samorzad terytorialny byt poczatkowo bardzo
zr6éznicowany tak pod wzgledem organizacyjnym, kompetencyjnym, jak i pod
wzgledem zadaft. Modyfikacje poczynione w stanie prawnym w latach 1918-1933
byly dosy€¢ skromne.

Daleko idace zunifikowanie pozycji organizacyjnej i kompetencyjnej samo-
rzadu terytorialnego nastapito dopiero w 1933 roku.

Po drugiej wojnie Swiatowej samorzad terytorialny rozpoczat swa dziatalnos$¢
juz w 1944 roku. Podstawe¢ prawng organizacji i kompetencji samorzadu stanowit
dekret z 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania samorzadu tery-
torialnego (Dz. U. nr 14, poz. 74), kt6ry nawiazat do ustawy z 23 marca 1933 r.
o czgsciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, utrzymujac w mocy wiele
postanowiefi tej ustawy.

Mimo wielu przeciwnosci mozna powiedzie¢, ze samorzad terytorialny spet-
nit w tym okresie dobrze swoje zadania i to zaréwno na ziemiach centralnych,
jak i zachodnich oraz péinocnych.

Jego zadania w tamtym okresie koncentrowaly si¢ gléwnie na takich spra-
wach, jak na przyklad: budowa, naprawa i utrzymanie drég i mostéw, porzgdko-
wanie miast i osiedli po niespotykanych zniszczeniach wojennych, zabezpieczenie
opuszczonego oraz rozbudowa i wykorzystanic majatku komunalnego, urucha-
mianie i eksploatowanie gazowni i elektrowni, wsp6tudziat w budowie i utrzy-
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maniu szk6!, przedszkoli, o§rodk6éw zdrowia, szpitali, oSrodk6w opieki spolecz-
nej it p.

: Po g%udniu 1948 r. zaczgto w coraz wiekszym zakresie przyjmowac i wpro-
wadza¢ w Polsce wzorce Pafistwa Radzieckiego. Nie omin¢to to takze organéw
terenowych, t.j. zaréwno samorzadu terytorialnego, jak i organéw administracji
rzadowe;j.

W 1950 r. w drodze ustawowej zostal zniesiony samorzad terytorialny oraz
terenowe organy administracji rzagdowej ogélnej. W ich miejsce powolane zostaly
rady narodowe, jako terenowe organy jednolitej wiadzy pafistwowej. Prezydia
tych rad spelnialy funkcje organéw administracji pafistwowe;j.

Zniesienie samorzadu terytorialnego wigzalo si¢ z przyjeciem leninowskiej
koncepcji dotyczacej ustroju pafistwa socjalistycznego. W koncepcji tej podsta-
wowym elementem ustrojowym pafistwa byly rady, ktérym wyznaczono rolg
przedstawicielskich organéw wiadzy pafistwowej. Do instytucji samorzadu tery-
torialnego odnosit si¢ Lenin lekcewazgco. Traktowat samorzad jako instytucje
charakterystyczng dla ustroju pafistwa burzuazyjnego, zajmujacg si¢ nieszkodli-
wym dla wladzy tego pafistwa , pobielaniem umywalni”.

Koncepcja rad nie sprawdzita si¢ w praktyce zar6wno w Polsce, jak i w innych
krajach socjalistycznych. Rola rad, zwlaszcza w pOzZniejszym okresie, ograniczata
si¢ do speliania roli ornamentacji ustrojowej, za ktérg faktyczna wladze spra-
wowala partia oraz podporzadkowany jej scentralizowany aparat administracji
pafistwowe;j.

W Polsce najwczesniej, w poréwnaniu z innymi pafistwami bloku socjalisty-
cznego, bo juz na poczatku lat osiemdziesiatych, pojawily si¢ w ramach dyskusji
nad reformg gospodarcza i ustrojowa postulaty reaktywowania samorzadu tery-
torialnego. Miedzy innymi postulowano, aby samorzad byt instytucjg niepafistwo-
w3, obejmujacg rozlegle zadania i kompetencje w sferze lokalnych spraw pub-
licznych.

Prawdopodobnie pod naciskiem tego rodzaju postulatéw, bedacych tworem
réznego rodzaju komisji i komitetéw, wprowadzono do ustawy z 20 lipca 1983 r.
o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U. nr 41, poz. 185)
zapis dotyczacy samorzadu terytorialnego. W ustawie tej instytucja samorzadu
zostata wcisnigta, tak pod wzgledem organizacyjnym, jak i kompetencyjnym, w
system rad narodowych. Rady narodowe spetnialy dwie role: byly terenowymi
organami wladzy pafistwowej oraz organami samorzgdu terytorialnego. Przy no-
welizacji tej ustawy, jaka miala miejsce w 1988 roku, wyodregbniono w pewnym
stopniu kompetencje i zadania ,samorzadowe” rad narodowych. Nie zmienilo to
jednak postaci rzeczy, bowiem samorzad nie wylonit si¢, jako odrebna, niepafi-
stwowa, samorzadna i samodzielna instytucja, totez unormowania zawarte w tej
ustawie i dotyczace samorzadu terytorialnego mozna zaliczy¢ do tzw. unormowafi
pozornych.

Dopiero ustawy z marca i maja 1990 roku, tzw. ,samorzagdowe”, wprowadzily
samorzad terytorialny jako odr¢bng, samodzielna, o szerokich zadaniach i kom-
petencjach instytucje publiczng lokalna.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym nie okreSlita wyraZnie charakteru pra-
wnego tej instytucji. Nie znajdujemy w jej przepisach postanowienia, Ze samo-
rzad terytorialny jest instytucja publiczna, ale niepafistwowa. Jednakze na pod-
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stawie analizy catoksztaltu przepisOw o samorzadzie terytorialnym, jak i przepi-
s6w dotyczacych administracji rzagdowej mozna wyciggna€ wniosek, ze samorzad
jest instytucja publiczng niepafistwowa.

W okresie, w ktorym funkcjonowato pafistwo socjalistyczne z jego bardzo
rozleglym zakresem dzialania i kompetencji, byliSmy przyzwyczajeni do tego, ie
organami dysponujacymi kompetencjami wiadczymi byly w zasadzie organy paf-
stwowe oraz wyjatkowo inne organy speiniajace funkcje wladcze, jednakie zle-
cone im przez organy pafistwowe.

Obecnie natomiast widzimy, ze samorzad terytorialny ma ,swoje wlasne”,
przydzielone przez ustawy kompetencje i zadania w sferze publicznej, niezaleznie
od kompetencji i zadafi organéw pafistwowych.

Nast¢pne spostrzezenie dotyczy organéw wladzy pafistwowej. Pami¢tamy, ze
rady narodowe byly terenowymi organami wladzy pafistwowej. Obecnie nie mamy
w Polsce takich organéw. Samorzad terytorialny nie jest bowiem instytucjg pafi-
stwowa, a jego organy (rady) nie spetniajg roli terenowych organéw wiladzy pafi-
stwowej.

Rady gminy, wyst¢pujace w strukturze samorzadu terytorialnego, powinny
by¢ traktowane jako organy przedstawicielskie spolecznosci lokalnych powotane
do zarzadzania sprawami o charakterze lokalnym. Maja one szerokie kompeten-
cje, w tym réwniez kompetencje o charakterze wladczym, stuzace im do realizacji
zaréwno zadaf wilasnych, t.j. samorzadowych, jak i zadafi zleconych z zakresu
administracji rzagdowej. W przepisach ustawy o samorzadzie terytorialnym nie
znajdujemy podstawy prawnej, kt6ra by upowazniata rady samorzadowe do spra-
wowania funkcji koordynacyjnej i kontrolnej w odniesieniu do dziatalnosci wszy-
stkich jednostek organizacyjnych wyst¢pujacych na obszarze danej rady. Kom-
petencje takie przystugiwaly dawniej radom narodowym, a wywodzily si¢ one z
funkcji rad narodowych jako organéw wiadzy pafistwowej, albo méwiac inaczej
— jako gospodarzy na danym terenie.

Podstawowa jednostka organizacyjna samorzadu terytorialnego zostata usy-
tuowana na jednym, najnizszym szczeblu zasadniczego podziatlu terytorialnego,
a mianowicie na szczeblu gminy, miasta i dzielnicy. Kierowano si¢ w tym przy-
padku stusznym, z teoretycznego punktu widzenia, zatozeniem, ze takie uplaso-
wanie tej podstawowej jednostki organizacyjnej samorzadu zapewni wigkszy i
bezposredni wplyw miejscowych spolecznosci na dziatalno$¢ tych jednostek, a
tym samym lepsze rozwigzywanie réznych zlozonych zadafi lokalnych. Jednakze
nie kazdy nawet stuszny teoretycznie pomyst przeniesiony na praktyczny grunt
moze da¢ pozytywne efekty.

Obecnie przewazajaca wigkszoscig zadafi i kompetencji, ktére dawniej nale-
Zaly do rad narodowych szczebla podstawowego i wojewddzkiego, obarczono jed-
no podstawowe ogniwo samorzadu terytorialnego, t.j. gmin¢. Mozna chyba bez
wigkszej przesady powiedzie¢, ze zadania te i kompetencje przerosty mozliwosci
realizacyjne czy tez praktyczng wydolno$€ gminy. Dowodza tego obserwacje do-
tyczace codziennej pracy gmin.

W ustawie z 17 maja 1990 roku, o podziale zadafi i kompetencji, okre§lonych
w ustawach szczeg6lnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzado-
wej (Dz. U. nr 34, poz. 198), dokonano podzialu kompetencji miedzy samorzad
a terenowe organy administracji rzadowej. Czytajac postanowienia tej ustawy,
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trudno wyrobi¢ sobie jasny poglad, jakie kryteria byly brane pod uwage przy
dokonywaniu tego podziatu. Czy myS$la przewodnia miata by¢ tu specyfika insty-
tucji samorzadu, czy tez jego potencjalne mozliwosci wykonawcze? W niektérych
przypadkach ma si¢ wrazenie dowolnosci.

Zasadnicza rol¢ w prawidlowym funkcjonowaniu kazdej jednostki odgrywa
czynnik ludzki. Od pracy ludzi, od jej jakosci zaleza efekty, jakie przynosi dzia-
1alno$¢ danej jednostki.

W samorzadzie terytorialnym wystgpujg dwa rodzaje czynnikéw: spoteczny
oraz zawodowy.

Uplynelo ponad czterdziesci lat od zniesienia samorzadu terytorialnego w
1950 roku. Brak tej instytucji przez diugie lata nie sprzyjal wyksztalceniu sig
szerokiego grona autentycznych dzialaczy troszczacych si¢ przede wszystkim o
sprawy lokalne, o lepsze zaspokajanie potrzeb miejscowej ludnosci, a nie roz-
grywanie batalii politycznych czy tez osigganie swoich indywidualnych intereséw.
Przeprowadzone wybory do rad gmin i poprzedzajaca je kampania wyborcza
wskazywaly niestety, jako na gldéwny motyw propagandowy, cele polityczne. Trwa-
jaca w radach samorzgdowych czesto walka z reguly ma charakter walki polity-
cznej, co powoduje ostabienie funkcjonowania instytucji samorzadu i w duzej
mierze zatraca jej istotny sens.

Podobnie przedstawia si¢ w samorzadzie sprawa czynnika zawodowego. War-
to jest w tym przypadku wréci¢ mysla do przeszio$ci. W latach 1944-1950, kiedy
funkcjonowat jeszcze w naszym kraju samorzad terytorialny, w samorzadzie tym
utrzymywala si¢ wtedy w wigkszoSci kadra dawnych pracownik6w samorzado-
wych. Byli to pracownicy rozumiejacy rol¢ i zadania, jakie miat do wypelnienia
samorzad terytorialny. Po zniesieniu samorzadu w 1950 r. i powolaniu rad na-
rodowych, jako organéw wiladzy pafistwowej pafistwa socjalistycznego, podjgto
dzialania zmierzajace do oczyszczenia rad narodowych z dawnych pracownik6éw
samorzgdowych. Przy§wiecat temu cel — oczyszczenia socjalistycznych rad naro-
dowych z pracownikéw, ktérych ,wing” byla praca w pafistwie o innym ustroju
politycznym. Proces oczyszczania doprowadzit do bardzo powaznego zubozenia
kwalifikowanej kadry zawodowych pracownikoéw rad narodowych.

Niestety, z chwilg utworzenia w 1990 r. samorzadu terytorialnego zaczat sig
proces oczyszczania kadry zawodowych pracownikéw w samorzadzie terytorial-
nym. Za przewodnim motywem wydatnego podniesienia kwalifikacji fachowych
pracownik6w samorzadu kryla si¢ che¢¢ pozbycia dawnych pracownik6w rad na-
rodowych, t.j. organ6w pafistwa socjalistycznego. A wigc i w tym przypadku de-
cydujacg role odegral motyw polityczny.

Wydaje sig, ze trzeba bedzie wielu lat oczekiwania i wielu wysitkéw, ktére
nalezy wlozy¢ w organizowanie proceséw szkolenia i ksztalcenia pracownikéw
samorzadu terytorialnego, aby poziom fachowego przygotowania tych pracowni-
kéw odpowiadat w pelni roli i potrzebom tej instytucji, jaka jest i jakg powinien
by¢ w przyszlosci samorzad.

Bardzo waznym zagadnieniem wiazacym si¢ SciSle ze sprawg pelmego wyko-
rzystania mozliwosci, jakich oczekuje si¢ od samorzadu, jest sprawa tzw. bazy
materialnej, ktéra powinna by¢ podstawg rozwijania przez samorzad dziatalnosci
gospodarczej, od kt6rej zalezy w giéwnej mierze poziom zaspokajania potrzeb
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mieszkaficow. Chodzi w szczeg6lnosci o tzw. majatek komunalny, kt6ry wlasciwie
zarzadzany powinien przynosi¢ samorzadowi wymierne korzysci.

Jesli chodzi o okre§lone w ustawie o samorzadzie terytorialnym dochody w
postaci podatkéw i oplat, to ukazala si¢ juz odpowiednia w tym zakresie ustawa,
ktéra stanowi podstawe prawng tych dochod6w i Zrédel, z jakich one powstaja.

Natomiast nie mniej waznym zagadnieniem jest sprawa zaopatrzenia samo-
rzagdu w odpowiedni majatek, ktéry bylby podstawg do prowadzenia przez samo-
rzad dzialalnosci gospodarcze;j.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym przyznalta samorzadowi osobowo$¢ pra-
wna. A wiec ma on podstawe¢ prawng do posiadania ,wlasnego” majatku i ucze-
stniczenia w obrocie cywilnoprawnym. Posiadanie przez samorzad wlasnego
majatku, wlasciwe i racjonalne zarzadzanie tym majatkiem zwigkszyloby kondy-
cje gospodarczg i finansowg samorzadu, a tym samym pozwolitoby lepiej reali-
zowa¢ nalozone zadania.

Obecnie mozna stwierdzi¢, ze kondycja gospodarcza samorzadu terytorial-
nego jest slaba. OczywisScie r6znie si¢ to przedstawia w zaleznosci od danej jed-
nostki samorzadu (danej gminy). Niektore zadania nie sg realizowane albo s3
realizowane tylko cze¢Sciowo. Wplywa to w istotnym stopniu na ksztaltowanie si¢
opinii spolecznej o wartosci i przydatnosci tej instytucji w sferze spraw publicz-
nych.

Ustawa z 10 maja 1990 r. — przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. nr 32, poz. 191)
— stworzyla podstawe prawng do przekazania cz¢Sci mienia ogélnonarodowego,
bedacego dawniej w gestii rad narodowych, na wlasnos¢ samorzadowi terytorial-
nemu. Przekazanie to jest nieodplatne. Przekazanie nast¢puje z mocy prawa badz
na podstawie decyzji administracyjnej. Obecnie proces przekazywania samorza-
dowi mienia, 0 ktérym mowa, nie jest zakoficzony mimo uplywu dosy¢ diugiego
czasu. NalezZy przy tym zaznaczyC, Zze mienie nieprzekazane nie przynosi oczeki-
wanego pozytku spotecznego. Ten dtugotrwaly okres przekazywania samorzadowi
mienia moze by¢ tylko w czesci usprawiedliwiony tym, Ze nie zawsze mialo ono
wlasciwg i dostateczng dokumentacj¢ prawng i teraz trzeba t¢ dokumentacje spo-
rzadzad.

Wydaje sie¢, ze przyspieszenie przekazywania mienia samorzgdowi terytorial-
nemu wzmocniloby bardzo wydatnie baz¢ ekonomiczng, warunkujacg lepsze efek-
ty gospodarcze samorzadu.

Jak juz na poczatku wspomniano, samorzad terytorialny zostal utworzony
na podstawowym szczeblu zasadniczego podziatu terytorialnego. W zwigzku z
tym dzialalno$¢ organ6w gminy rozwija si¢ w ramach stosunkowo malej teryto-
rialnie jednostki, t.j. gminy, miasta czy dzielnicy. Natomiast ustawodawstwo na-
lozyto na samorzad wiele bardzo powaznych i rozleglych obowigzk6w i zadaf,
kt6rych wykonanie niejednokrotnie bedzie przekracza¢ indywidualne mozliwosci
poszczegllnych gmin. Dlatego tez tak pozadane jest rozwijanie wspOldzialania
miedzy poszczegélnymi jednostkami samorzadu i w ten sposéb podejmowanie
wspOlne szerszych zadafi. Ma to kapitalne znaczenie przede wszystkim dla osia-
gania celéw gospodarczych, wigzgcych si¢ Scisle z prawidlowym rozwojem terenu
i lepszym zaspokajaniem potrzeb miejscowego spoleczefistwa.
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Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym przewidziata formg
takiego wspotdziatania w postaci migdzygminnych zwigzk6w komunalnych.
Zwiazki takie mogg by¢ tworzone dobrowolnie, t.j. w zalezno$ci od potrzeb,
przez rady gmin. Moze by¢ réwniez natlozony na gminy obowigzek utworzenia
takiego zwigzku w drodze ustawowej. Utworzone mig¢dzygminne zwigzki komu-
nalne przejmujg cze$¢ zadafi i kompetencji gmin. Posiadaja one osobowoS$¢ pra-
wna.
Sformulowane postanowienia ustawy dotyczace zwigzk6w komunalnych na-
suwaja pewne uwagi. Pozwalam sobie zasygnalizowa¢ dwie uwagi:

1. Ze sformulowania ustawy mozna wyciggna¢ wniosek, ze zwigzek komunal-
ny powolywany jest do realizacji wspOlnych (miedzygminnych) zadafi o chara-
kterze trwalym. Natomiast cz¢sto bgda zachodzi¢ potrzeby wspoéidzialania
mi¢dzygminnego w celu realizacji doraZznych, konkretnych zadaf. Z tej racji wy-
daje sig, ze nalezatoby wprowadzi€ jeszcze inng bardziej elastyczng form¢ wspoét-
dzialania, wiasnie dla realizacji wspdinych doraZnych i konkretnych zadafi.

2. Jedng z giéwnych przestanek utworzenia gmin tylko na podstawowym
szczeblu podziatu terytorialnego bylo umozliwienie bezpoSredniego i autentycz-
nego wplywu miejscowego spoleczefistwa na dzialalno$¢ samorzadowych orga-
néw gminnych, a nawet umozliwienie mieszkaficom gmin bezpoSredniego
udzialu w pracach tych organéw.

Natomiast utworzenie zwigzku komunalnego oddala t¢ jednostke¢ samorza-
dowa od miejscowych spotecznosci zamieszkalych w gminach wspéidziatajacych
ze soba.

Wydaje si¢, ze ustawodawstwo samorzadowe powinno zapewni€ w szerszym
zakresie mozliwo$¢ wplywania na dzialalno$¢ zwigzkéw komunalnych ze strony
mieszkaficOw gmin.

Niezwykle waznym problemem z punktu widzenia dziatalno$ci samorzadu
jest sprawa samorzadu m. st. Warszawy.

Ustawa z 18 maja 1990 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz. U. nr
34, poz. 200) postanowila, Ze miasto stoleczne Warszawa jest z mocy prawa
zwigzkiem dzielnic-gmin. A zatem na obszarze Stolicy wyst¢puje kilka odrgb-
nych, o duzej samodzielno$ci kompetencyjnej, dzielnic-gmin. Mozna przeto po-
wiedzied, ze jednolity w swojej tresci i funkcji organizm duzego miasta z punktu
widzenia zarzadzania, zostal poszatkowany na kilka cz¢sci. Nie jest to najszczg-
§liwsze rozwigzanie.

Mozna oczywiscie powiedzie€, Zze powolany w ustawie obligatoryjny zwiazek
dzielnic-gmin jest po to, aby zapewni¢ jednolitg polityke dzialania dzielnic-gmin
w réznych dziedzinach i tym samym harmonijny rozw6j miasta jako catosci. Wat-
pi¢, czy stwierdzenie takie ma obecnie pokrycie w praktyce. Wydaje sig, Ze nie.

Poréwnujac kompetencje i zadania organéw og6lnomiejskich z kompeten-
cjami i zadaniami organéw dzielnic-gmin, mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze
zostata naruszona racjonalna proporcja; organy dzielnic-gmin otrzymaly zbyt sze-
rokie kompetencje i zadania, co — jak si¢ wydaje — moze stanowi¢ powaine
utrudnienie w zakresie potrzeby utrzymania jednolitej linii dzialania w zarza-
dzaniu zwartym i jednolitym organizmem duzego miasta.

Na marginesie chciatbym zwr6ci€ uwage na jedno z postanowiefi ustawy do-
tyczace skladu osobowego najwazniejszego organu zwigzku dzielnic-gmin, t.j.
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Rady Warszawy. Ot6z Rada Warszawy nie pochodzi z bezpoSrednich wyboréw
mieszkaficow, lecz z wyboréw posrednich. Kazda rada dzielnicy-gminy deleguje
po czterech radnych do Rady Warszawy. Czego w tej sytuacji nalezy oczekiwac
od Rady Warszawy przy tego rodzaju kompozycji jej sktadu osobowego. Wydaje
si¢, ze grona radnych reprezentujacych poszczegélne dzielnice-gminy beda na
terenie Rady Warszawy walczy¢ o ,,swoje” partykularne, t.j. dzielnicowe sprawy.
Natomiast sprawy o charakterze ogélnomiejskim beda oddalac si¢ na dalszy plan.
W konsekwencji mozna si¢ obawia¢ odwrdcenia proporcji: sprawy ogélnomiej-
skie beda traktowane drugoplanowo, natomiast sprawy dzielnic-gmin beda zaj-
mowaly pozycje pierwszoplanowe. OczywiScie ujemne konsekwencje tego stanu
rzeczy odbijg si¢ na zwarto$ci funkcjonowania calego organizmu duzego miasta.

SUMMARY

In 1990 the Diet passes self-government laws which provided the basis for the formation of
local governments. After three years of the binding force of the laws and the activities of the local
government, we might venture to formulate certain remarks concerning both the regulations on
and the functioning of the local government. The comments in the article cover the following:

1. The legal status of the local government and its restriction to the levels of the commune,
the town and the town quarter.

2. Excessive burdening of the local government with competence and tasks that have been
vested with the local government after the dissolution of the two levels of the former people’s
councils.

3. The human factor in the local government, both social and professional.

4. Material resources of the local government: the transfer of property for the local govern-
ment.

5. Cooperation of the local government and forms of this cooperation limited by the law.

6. The status of organization and competence of the local government of the capital city of
Warsaw,






