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Krzysztof Skotnicki*, Katarzyna Wlazlak™

Wprowadzenie

W dniach 21-22 pazdziernika 2014 r. w Lodzi odbyta si¢ Miedzynarodo-
wa konferencja naukowa Europa Wschodnia w XXI wieku. Polska — Ukraina:
partnerstwo regionow zorganizowana przez Miedzynarodowe Centrum Badan
Wschodnioeuropejskich Uniwersytetu Lodzkiego we wspolpracy z Wydziatami
UL: Studiow Migdzynarodowych i Politologicznych, Ekonomiczno-Socjologicz-
nym, Filologicznym, Prawa i Administracji oraz z Komisja Badan Integracji Eu-
ropy — Polska Akademia Nauk Oddziat w Lodzi.

Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego byt organizatorem
samorzadowo-prawnej sesji tematycznej Regiony w prawie i praktyce. Monogra-
fia, ktorg oddajemy do ragk Czytelnikow, jest efektem wygloszonych na tej sesji re-
feratow, jak rowniez refleksji i przemyslen zainspirowanych dyskusja, jaka odbyta
si¢ podczas konferencji. Prezentowana publikacja stanowi wyraz indywidualnych
badan, pogladow i do§wiadczen siedmiu autorow — teoretykow i praktykdéw samo-
rzagdowych, ktorzy jednak doktadali takze staran, aby odzwierciedli¢ dominujace
w doktrynie stanowiska i wyktadnie przepiséw przyjeta w praktyce orzecznicze;j.

Autorzy publikacji postawili sobie za cel dokonanie analizy i oceny reform
prawa samorzadu terytorialnego i ksztattowania si¢ pozycji ustrojowej regionow
oraz praktyki ich funkcjonowania w Polsce i na Ukrainie, w tym w konteks$cie
doswiadczen innych panstw europejskich. Reaktywowanie samorzadu terytorial-
nego na poziomie gminy (1990), a nastepnie rozbudowa jego struktur w powiecie
i wojewodztwie (1998) stanowia jeden z najwazniejszych elementéw przemian
ustrojowych w Polsce, ktore mogg by¢ postrzegane takze jako przejaw zblizenia
naszych konstrukcji prawnych do rozwiazan zachodnioeuropejskich. Ogromnej
przy tym metamorfozie ulegta pozycja i rola wojewddztwa, ktdre z matego i nie-
zdolnego do realizacji polityki wlasnego rozwoju przeksztalcito si¢ w podmiot
samodzielny — regionalng wspolnote samorzadowa, wykonujacy zadania publicz-
ne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, za wlasne $rodki, zgodnie

" Prof. dr hab., Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu £.odzkiego.
" Dr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.
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z ustawowo nadanymi kompetencjami. Wojewodztwo przestato pemi¢ funkcje
agendy rzadowej w terenie z sejmikiem wojewodztwa reprezentujacym gminy
wobec administracji rzadowej i ma wlasne, pochodzace z wyboréw organy, kto-
rych dziatalno$¢ podlega nadzorowi sprawowanemu przez panstwo z punktu wi-
dzenia legalnosci.

Na Ukrainie nie ma wprawdzie jeszcze pordwnywalnych instytucji samo-
rzadowych, planowana jest jednak znaczaca reforma ukrainskiego samorzadu
terytorialnego, w tym na poziomie regionalnym, tj. w odniesieniu do obwodow
bedacych odpowiednikami polskich wojewddztw. Obecnie w obwodzie samorzad
reprezentuje obnacna pada, ale jest to wladza niesamodzielna, a jej ograniczone
kompetencje i niewystarczajacy budzet na realizacj¢ przydzielonych zadan pod-
dawane sa szerokiej krytyce. W kontekscie coraz czg$ciej pojawiajacych sie pytan
o cele i kierunki reformy administracji regionalnej na Ukrainie mozna zastana-
wia¢ si¢ nad przydatnoscig i pozadanym stopniem wykorzystania w tym zakre-
sie polskich do$wiadczen. Funkcjonowanie regionow samorzadowo-rzadowych
w Polsce, mimo nieustannie dokonywanych licznych zmian prawa, opiera si¢ juz
bowiem na pewnych trwatych podstawach ustrojowych, chociaz kwestionowana
jest stusznos$¢ réznych konkretnych ustawowych rozwigzan, w tym dotyczacych
wewnetrznej struktury regionu, podziatu zadan i kompetencji migdzy panstwo
a region oraz pozostale jednostki samorzadu terytorialnego, zasad finansowania
czy zachowania wtasciwych proporcji migdzy samodzielnoscig regionu a stoso-
wanymi srodkami nadzoru.

Prezentowana w monografii dyskusja wymagata nie tylko przedstawienia
wlasnego — czesto krytycznego — stanowiska w waznych, a nieraz budzacych
kontrowersje kwestiach, ale rowniez wskazania pozadanych kierunkéw zmian le-
gislacyjnych. Autorzy podjeli réznorodng tematyke w szeroko rozumianym kon-
tek$cie regionalnym w prawie konstytucyjnym i administracyjnym, poczawszy
od zatozen ustrojowo-organizacyjnych i aksjologicznych: ksztaltowanie pozycji
ustrojowej wojewddztwa jako regionu samorzadowego (Michat Kasinski), decen-
tralizacja wladzy publicznej na Ukrainie — aspekt prawno-konstytucyjny (Oksana
W. Szczerbaniuk), wybory organéw samorzadu wojewodztwa, zagadnienia wy-
brane (Krzysztof Skotnicki); poprzez wybrane zadania i kompetencje regionow:
rozwoj kultury jako zadanie samorzadu wojewodztwa (Maria Karcz-Kaczma-
rek), prawny model wspotpracy zagranicznej samorzadu wojewodztwa (Katarzy-
na Wlazlak), specyfika prawna euroregionéw ze szczegdlnym uwzglednieniem
euroregionéw polsko-ukrainskich (Paulina Lazutka), az po kwestie nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu wojewodztwa (Ryszard P. Krawczyk).

Rozleglosc¢ i ztozonos¢ problematyki uniemozliwia przedstawienie wszyst-
kich, bardzo licznych i aktualnych jej aspektow. W naszym przekonaniu zebra-
ne w monografii opracowania wykazuja juz jednak w duzym i wystarczajagcym
zakresie doniosto$¢ prawnych i praktycznych problemow regionow, zarazem
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pozostajacych do rozwigzania i ujawniajacych potrzebe kontynuowania debaty
naukowej. W imieniu wszystkich Autoréw wyrazamy nadzieje, ze ze wzgledu na
zakres podjetych rozwazan prowadzonych z r6znych punktéw widzenia, zrézni-
cowanie stanowisk, interesujace analizy i postulaty de lege ferenda, monogra-
fia przyczyni si¢ zarowno do pogtebienia wiedzy o regionach, jak i stanie si¢
asumptem do dalszych badan, refleksji i przemyslen przedstawicieli doktryny
oraz praktykow.






Michat Kasinski*

Ksztattowanie pozycji ustrojowej
wojewodztwa jako regionu samorzadowego

1. Pojecie i typy regionu

Termin region wystepuje w wielu znaczeniach w roznych dyscyplinach na-
ukowych. W naukach geograficznych przez region rozumie si¢ umownie wy-
dzielony, wzglednie jednorodny obszar, odrdézniajacy sie¢ od innych obszaréw
okreslonymi cechami przyrodniczymi lub spoleczno-gospodarczymi. W naukach
politycznych i administracyjnych pojecie regionu z reguly odnosi si¢ do ustroju
administracji publicznej, stuzy oznaczeniu najwyzszej jednostki podziatu tery-
torialnego, wyodrebnionej przez ustawodawce!. Jest zrozumiate, ze w refleks;ji
naukowej praktykowanej w obrebie tych dyscyplin musza by¢ brane pod uwage
przyrodnicze (geograficzno-fizyczne) oraz spoteczno-gospodarcze podstawy wy-
odrebniania regioné6w. W doktrynie prawnej najsilniej akcentowana jest jednak
kwestia zdolno$ci prawnej podmiotow reprezentujacych region do dziatania na
rzecz jego interesow, w szczegolnosci w relacjach z centralnymi organami pan-
stwa. Konkuruja tu ze sobg dwa sposoby definiowania regionu.

W znaczeniu szerokim przez region rozumie si¢ najwyzsza jednostke po-
dziatu terytorialnego panstwa, charakteryzujaca si¢ duzg powierzchnig i znaczng
liczba ludno$ci oraz wzgledna jednolito$cia z punktu widzenia gospodarczego,
spolecznego i1 kulturowego, stanowigcg ogniwo posrednie migdzy panstwem jako
catoscig a innymi jednostkami w jego organizacji terytorialnej>. W znaczeniu
wezszym za region uznaje si¢ tylko taka najwyzsza jednostke terytorialna, kto-
ra jest wyposazona w pewien zakres wzglednej samodzielnosci dziatania wobec

" Prof. nadzw. dr hab., Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu
Lodzkiego.

U T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich,
Poznan 2005, s. 187.

2 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 53.
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centrum. Wymaga si¢ przeto, aby obok wymienionych cech region posiadat oso-
bowo$¢ prawa publicznego i cywilnego, a takze wladze publiczne niezalezne
od administracji rzadowej, uprawnione i zobowigzane do prowadzenia samodziel-
nej polityki gospodarczej, spotecznej i kulturalnej na rzecz interesu regionalnego
(polityki regionalnej), w szczegdlnosci — w celu zapewnienia rozwoju regional-
nego* Cechom regionéw w sensie szerokim odpowiadaly w zasadzie wszystkie
wojewodztwa na terytorium panstwa polskiego, zarowno w okresie miedzywo-
jennym, jak i przez caty okres po zakonczeniu Il wojny $wiatowej. Nie o kaz-
dym rozwigzaniu ksztattujacym model prawnoustrojowy polskiego wojewodztwa
w XX w. mozna natomiast powiedzie¢, ze spelnialo dalej idace wymagania, doty-
czace zakwalifikowania tej jednostki jako regionu w znaczeniu wezszym.

W zwigzku z tym dla celéw blizszej analizy statusu prawnoustrojowego wo-
jewodztwa jako regionu nalezy postuzy¢ si¢ proponowang w literaturze typolo-
gia, w ktorej Swietle wyrdznia si¢ region administracyjny (funkcjonalny), region
samorzadowy, region autonomiczny, a takze region federalny*. Kryterium roz-
réznienia jest charakter prawny regionalizacji, pojmowanej jako proces prowa-
dzacy do utworzenia regionu okre$lonego typu i rezultat tego procesu. Region
administracyjny (funkcjonalny) powstaje w wyniku terytorialnej dekoncentracji
administracji rzadowej, to znaczy przeniesienia niektoérych zadan tej administra-
cji ze szczebla centralnego na szczebel wojewodztwa. Jego wladze sg elementa-
mi systemu administracji rzadowej, pozostaja nadal w hierarchicznej zalezno$ci
od organéw centralnych, otrzymujac kompetencje do wzglednie samodzielnego
dziatania jedynie w §cisle oznaczonym zakresie zadan (funkcji).

Region samorzadowy powstaje w wyniku decentralizacji administracji pu-
blicznej, ma odrgbng od panstwa podmiotowo$¢ prawna. Jego wladze, w grani-
cach ustaw dzialajg samodzielnie, w szerokim zakresie realizujgc zadania na rzecz
interesu regionalnego. Nie sg one elementami systemu administracji rzadowe;j,
lecz wchodzg — obok wtadz samorzadu lokalnego — w sktad systemu ustrojowe-
go samorzadu terytorialnego. Sg wybierane bezposrednio przez mieszkancow lub
przez ich ciato przedstawicielskie i podlegaja demokratycznej odpowiedzialnosci
przed mieszkancami. Konstytucyjnie lub ustawowo oznaczone organy panstwo-
we sprawujg nad nimi jedynie ograniczony nadzor prawny (nad legalnoscia, wy-
jatkowo tylko nad celowos$cig dziatan).

Region autonomiczny jest instytucja konstytucyjnego ustroju politycznego pan-
stwa. W zakresie oznaczonym przez konstytucj¢ i na niej opartym statucie autono-
micznym jego organ stanowiacy typu regionalnego parlamentu moze wydawac akty

3 M. Elzanowski, M. Maciotek, P. Przybysz, Region jako instytucja prawnoustrojowa, ,,Pan-
stwo 1 Prawo”1990, nr 8, s. 60; J. Lemanska, Koncepcja samorzqdu wojewddztwa na tle porownaw-
czym, Krakow 2006, s. 17-18; K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicz-
nej, Warszawa 2010, s. 19—41; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 146—149.

4 Por. T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne..., s. 186—-191; K. Wlazlak, Roz-
woj regionalny jako..., s. 30-33.
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prawne rangi ustawowej, a jego organ wykonawczy ma pozycje¢ regionalnego rza-
du. Zakres samodzielno$ci poszczegdlnych regiondw autonomicznych bywa bardzo
zroznicowany, z reguly jednak jest ona znacznie wigksza niz w przypadku regio-
now samorzadowych, a tym bardziej regionow administracyjnych (funkcjonalnych).

Wymienione prawno-ustrojowe typy regiond6w moga wystepowac w panstwach
unitarnych jako nastepstwo ich regionalizacji. W panstwach federalnych wystepu-
ja ponadto regiony federalne, jako nastepstwo federalizacji, to znaczy rezygnacji
panstwa dotychczas unitarnego z wylacznosci wladzy suwerennej na catym swoim
terytorium i przekazania czgsci tej wladzy na rzecz regiondw, badz tez utworzenia
wspolnego panstwa przez suwerenne dotychczas jednostki polityczne, dzielace si¢
z panstwem swoja suwerennos$cia. Regiony federalne w rodzaju landow, kantonow,
republik zwigzkowych itp. nie wykonujg jednak wiadzy terytorialnej, lecz czgs¢
wiladzy panstwowej, ich funkcje majg odmienny sens polityczny.

We wspotczesnej Europie pozycja prawnoustrojowa regiondw jest znacznie
zroznicowana, co stanowi rezultat miedzy innymi odmiennosci warunkow przy-
rodniczych i gospodarczych, tradycji historycznych, stosunkéw narodowoscio-
wych i etnicznych itp. Stad tez trudno bytoby mowi¢ o jakim$ jednym wzorze
zachodnioeuropejskiego regionu, do ktérego mogliby nawigzywac¢ zwolennicy
regionalizacji panstwa dotychczas scentralizowanego. Tym niemniej — jak zauwa-
zyt J. Stugocki — w ostatnich kilkudziesigciu latach wystapito w Europie zjawi-
sko znacznego wzrostu znaczenia regionow, a ich rola w systemie panstwowym
ulega upodobnieniu, zwlaszcza w sprawach gospodarczych. Z drugiej strony na
ksztalt polityki regionalnej poszczegoélnych panstw coraz wigkszy wpltyw wy-
wierajg instrumenty polityki regionalnej Unii Europejskiej. Wyrazem tendencji
do wspolnego, uogdlnionego pojmowania roli regionu w systemie panstwowym
oraz w rozwoju stosunkow europejskich sa m.in. kolejne wersje projektu Europe;j-
skiej Karty Samorzadu Regionalnego’.

Wedlug zapisu zawartego w Karcie region powinien by¢ rozumiany jako
prawo i zdolnos$¢ najwigkszej terytorialnie jednostki wtadzy w obrebie kazdego
panstwa, majacej wybieralne organy, administracyjnie usytuowanej mi¢dzy rza-
dem centralnym i samorzadem lokalnym i posiadajacej prerogatywy, wynikajace
albo z samoorganizacji, albo typu zwykle przypisywanego rzagdowi centralnemu,
do zarzadzania na wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow zasadni-
czg czgscia spraw publicznych, zgodnie z zasadg subsydiarnosci (art. 3). K. Wlaz-
lak zwrocita uwage, ze w Karcie mowa jest wprost o regionie jako o ,,samorzadzie
regionalnym”, w ktorego zakresie miesci si¢ zaré6wno region samorzadowy, jak
i region autonomiczny oraz federalny. Nie chodzi tu bowiem tyle o nazwe, ile

5 J. Shugocki, Koncepcja regionu i zadan samorzgdu wojewodztwa w Polsce na tle europej-
skim, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, R. LXIII, z. 4, s. 1-2. Projekty Euro-
pejskiej Karty Samorzqdu Regionalnego przyjete zostaty przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych (organ Rady Europy) w 1997 1 2005 r. Dotychczas jednak Karta nie weszla w zycie.
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o propozycj¢ przyjecia zasady samorzadnos$ci regionalnej®. W tej kategorii nie
miesci si¢ natomiast region administracyjny (funkcjonalny), cho¢ mozna wskazaé
na tego rodzaju konstrukcje ustrojowe, do niedawna wystepujace w niektorych
panstwach europejskich (np. we Francji do 1982 r., w Polsce do 1999 r.).

2. Przedwojenne tendencje regionalizacyjne

W XX-wiecznej Polsce rywalizowaly wspomniane koncepcje regionu admi-
nistracyjnego, samorzagdowego i autonomicznego. W okresie prac nad pierwsza
konstytucja niepodleglego panstwa dyskutowana tez byta koncepcja jego federa-
lizacji, autorstwa Jozefa Buzka. Odrzucono jg jednak jako prowadzaca do rozluz-
nienia jedno$ci panstwowej i utrwalenia separatyzmu dzielnicowego’. Koncepcja
regionu federalnego — cztonu federacji nie miata odzwierciedlenia w zadnych re-
gulacjach prawnoustrojowych, jako ze wszystkie polskie konstytucje przyjmowa-
ly zasade panstwa unitarnego.

W okresie miedzywojennym wbrew zapowiedziom konstytucji marcowe;j ele-
menty samorzagdu wojewodzkiego wprowadzono de iure tylko w wojewodztwie
pomorskim i poznanskim, zas wojewodztwo $laskie uzyskalo status autonomiczny.
W tych wojewddztwach rysowat si¢ obraz pewnego dualizmu wptywow czynnika
rzagdowego i1 samorzadowego, ktory niewatpliwie sprzyjat tendencjom regionaliza-
cyjnym w wezszym, $ci§lejszym znaczeniu. Pozostate wojewodztwa to jednostki
utworzone w zasadzie wylacznie dla celéw administracji rzadowej. Funkcjonowanie
mechanizmow wiadzy byto tu prawie bez reszty zdominowane przez wojewodow-
-przedstawicieli rzadu sprawujacych z jego ramienia wladze panstwowa na obsza-
rze poszczegodlnych wojewodztw. Czynnikiem obywatelskim w mechanizmach
wladzy na tym szczeblu byly na obszarze bylego zaboru rosyjskiego quasi-samo-
rzagdowe rady wojewodzkie jako organy doradcze wojewodoéw. W wojewodztwach
potudniowo-wschodnich istniaty natomiast na niektorych terenach formy wywo-
dzace sie jeszcze z okresu zaboru austriackiego lub przejsciowe. Na obszarach tych
obowigzywata wprawdzie ustawa z 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach powszechnego
samorzadu wojewodzkiego, a w szczegolnosci wojewoddztwa lwowskiego, tarno-
polskiego i stanistawowskiego. W praktyce wejscie w zycie tej ustawy niewiele
zmienilo — wobec niewydania ustaw konkretyzujacych jej przepisy. W rezultacie
nie bylo tam samorzadu wojewodzkiego z prawdziwego zdarzenia®.

¢ K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako..., s. 36.

7 J. Buzek (oprac.), Projekt konstytucji panstwa polskiego i ordynacji wyborczej sejmowej
oraz uzasadnienie i porownanie projektu konstytucji panstwa polskiego z innemi konstytucjami,
Warszawa 1918. Por. S. Krukowski, Geneza Konstytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, s. 127.

8 A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej Rze-
czypospolitej 1918—1939, Warszawa 2006, s. 35-38.
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W okresie miedzywojennym zdecydowana wickszo$¢ wojewodztw preten-
dowa¢ mogta jedynie do roli regionéw administracyjnych (funkcjonalnych).
Regionalizacji sprzyjaty niewatpliwie reformy terytorialne z drugiej potowy lat
trzydziestych, podejmowane w celu przezwyciezenia barier rozwojowych, spo-
wodowanych utrzymywaniem podziatow po dawnych dzielnicach zaborczych,
oraz w intencji uzgodnienia podzialow dla celow administracji wojskowe;j i nie-
ktorych podziatow specjalnych z zasadniczym podziatem terytorialnym — dla
celow administracji ogdlnej. Takie reformy objety m.in. utworzone w 1919 .
wojewodztwo todzkie. W wyniku zmian z 1938 r. wylaczono z tego wojewodz-
twa cigzace ku wojewodztwu poznanskiemu powiaty kaliski, kolski, koninski
i turecki. Pozostaty powiaty silniej z L.odzig zwigzane: brzezinski, taski, todzki,
teczycki, piotrkowski, radomszczanski, sieradzki, stupecki, wielunski. Ponadto
w kwietniu 1939 r. wlaczono do wojewddztwa todzkiego powiaty: kutnowski,
towicki, skierniewicki i rawski z wojewodztwa warszawskiego oraz opoczyn-
ski 1 konecki (ten ostatni bez dwoch gmin) z wojewddztwa kieleckiego. W ten
sposob uksztaltowane zostato $redniej wielko$ci wojewddztwo, o powierzchni
nieco ponad 20 000 km kw., sktadajace si¢ z 15 powiatéw i zamieszkane przez
prawie 2,7 mln oséb. Na obszarze tego wojewodztwa rozpoczal si¢ jeszcze
przed wybuchem II wojny $wiatowej proces unifikacji ziem srodkowopolskich
funkcjonalnie zwigzanych z Lodzig jako duzym o$rodkiem miejskim o cechach
prowincjonalnej metropolii, powstawal spoteczno-gospodarczy, a zarazem ad-
ministracyjny (funkcjonalny) region ziemi tédzkiej’.

3. Rozwoj spoteczno-gospodarczy bez regionalizacji

(1945-1975)

W powojennej Polsce tendencje regionalizacyjne prawie od poczatku zo-
staly zahamowane, zwtaszcza na skutek silnej centralizacji zarzadzania pan-
stwem 1 gospodarka. Kres im potozyto wprowadzenie w 1950 r. systemu rad
narodowych jako terenowych organow jednolitej wtadzy panstwowej w miejsce
organdw administracji rzadowej 1 organd6w samorzadu terytorialnego. Trudno
dostrzec jakiekolwiek przejawy samodzielnosci dziatania wtadz terenowych
w latach 1950-1955. W nastgpnym dwudziestoleciu wprowadzono zmiany
w kierunku dekoncentracji, a nawet powierzchownej, ograniczonej decentrali-
zacji zarzadzania terenowego, nie naruszajac jednak dogmatycznie pojmowanej

% Por. M. Kasinski, Reforma samorzgdowa 1998 roku i nowe wojewddztwo tédzkie, [w:] K. Ba-
dziak, M. Lapa, Wojewddztwo todzkie 1919-2009. Studia i materialy, 1.6dZ 2009, s. 233 i wskazana
tam literatura. W niniejszym opracowaniu wykorzystatem niektore watki tego opracowania, w istot-
nie zmodyfikowanej wersji.
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zasady centralizmu demokratycznego. Dziatanie wtadz wojewodzkich w intere-
sie regionalnym mogto mie¢ miejsce jedynie w szczelinach nacisku dyrektyw-
nego, ptynacego z centrum. Te skromne mozliwo$ci w wielu przypadkach byty,
mniej lub bardziej skutecznie, wykorzystywane przez wladze polityczne i ad-
ministracyjne wojewddztw dla stymulacji proceséw rozwoju gospodarki i to-
warzyszacych im zmian spolecznych w kierunku pozadanym z punktu widzenia
zaspokajania potrzeb mieszkancow.

W catym omawianym okresie 1945—1975 mialy miejsce donioste przemiany
spoteczno-gospodarcze, zwigzane z odbudowg i rozwojem cywilizacyjnym Pol-
ski, a zwlaszcza z jej uprzemystowieniem i procesami urbanizacyjnymi. W du-
zych pod wzgledem powierzchni i liczby ludnosci wojewodztwach powstawaty
i utrwalaty si¢ wiezi regionalne, cho¢ brakto regionalnych instytucji. W obrebie
poszczegbdlnych wojewddztw nastepowal proces integracji spotecznej i gospodar-
czej, w ktorym mozna widzie¢ tworzenie podtoza przysztej regionalizacji. We-
wnetrznej integracji wojewodztw sprzyjaty m.in. przeksztatcenia na najnizszym
poziomie podzialu: od poczatku lat 60. odbywato si¢ taczenie gromad w wiek-
sze jednostki, a wreszcie w 1972 r. wprowadzono w miejsce 4313 gromad 2365
gmin, ktore miaty stanowic¢ ,,mikroregiony spoteczno-gospodarcze”. W wigkszo-
sci przypadkow role taka rzeczywiscie spetnialy, mimo Ze ich nowe organy wy-
konawcze i zarzadzajgce — naczelnicy gmin i naczelnicy miast — obsadzane byty
nie w drodze wyboru przez rady narodowe (jak dotychczasowe prezydia) lecz
w trybie odgoérnej nominacji. Niebawem analogiczne zmiany wprowadzono tez
na wyzszych szczeblach, przypisujac funkcje wykonawcze i zarzadzajace jedno-
osobowym organom administracji panstwowej — naczelnikom powiatow 1 woje-
wodom (prezydentom miast wydzielonych).

Opisane procesy zachodzily tez w wojewddztwie t6dzkim, ktére istniato
bez wiekszych zmian terytorialnych od 1939 r. (jednakze 1.6dz stata si¢ miastem
wydzielonym — odrebna jednostka stopnia wojewodzkiego). Z regionu gospo-
darczego o charakterze rolniczo-przemystowym przeksztatcito si¢ ono w region
przemystowo-rolniczy, wybudowano wiele nowych zaktadéw przemystowych,
rozbudowano istniejace, zmieniajac strukture branzowa gospodarki wojewodz-
twa. Rozwijat si¢ przemyst elektromaszynowy, chemiczny i odziezowy, cho¢ na-
dal utrzymywata si¢ dominacja przemyshu wtokienniczego. Rozwijala si¢ rowniez
gospodarka rolna. Przy dominacji niewielkich obszarem gospodarstw indywidu-
alnych osiggano wysokie wartosci skupu produktow rolnych oraz produkcji zb6z
i hodowli. W ksztaltujacym si¢ spoleczno-gospodarczym regionie ziemia t6dzka
coraz silniejsza role odgrywato, mimo formalnego wyodrgbnienia, miasto L.6dz
jako centrum w zakresie administracji, gospodarki, szkolnictwa, nauki i kultury,
stuzby zdrowia, budownictwa mieszkaniowego, handlu itd."

10 Szerzej L. Olejnik, Wojewddztwo todzkie w latach 1945-1975, [w:] K. Badziak, M. Lapa
(red.), Wojewodztwo todzkie 1919...,s. 209 in.
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4. Regionalizacja pozorna i jej nastepstwa
(1975-1990)

Decyzjami z 1975 r. opisane wysilki na rzecz rozwoju regionalnego zostaty
W znacznym stopniu unicestwione. Stato si¢ tak w wyniku kolejnej reformy po-
legajacej na wprowadzeniu dwustopniowego podziatu terytorialnego panstwa, li-
kwidacji dotychczasowych duzych wojewddztw (17 wojewodztw ziemskich plus
pig¢ miast wydzielonych) oraz likwidacji powiatow i wprowadzeniu w ich miejsce
49 nowych wojewddztw. Reforma miata usprawnic¢ centralny system sterowania
panstwem i gospodarka oraz zapewni¢ dostosowanie struktur wiadzy terenowe;j
do nowych zadan: intensyfikacji procesow urbanizacyjnych, rozwoju infrastruk-
tury technicznej i spotecznej. Celem doraznym (oficjalnie nieujawnionym) byto
jednak przede wszystkim usunigcie elit wtadzy opornych wobec reform techno-
kratycznych, pozbawienie stanowisk dzialaczy partyjnych i urzednikow zasie-
dziatych w starych wojewddztwach i powiatach oraz obsadzenie kierowniczych
ogniw aparatu partyjnego i administracyjnego w nowych wojewodztwach przez
zwolennikow linii politycznej Edwarda Gierka i Piotra Jaroszewicza.

W zatozeniach nowe wojewodztwa mialy by¢ zwartymi organizmami spo-
leczno-gospodarczymi, regionami o okre$lonym zasiegu terytorialnym, dosto-
sowanym do uktadu przestrzennego zagospodarowania kraju. W rzeczywistosci
niektére nowe wojewodztwa nie miaty cech uzasadniajacych nazywanie ich re-
gionami nawet w szerokim znaczeniu tego stlowa. Ich niewielki obszar, potencjat
demograficzny i gospodarczy, niski poziom kadr nie dawat wigkszych szans na
sukcesy w zakresie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Nowy podziat terytorial-
ny wprowadzony zostat arbitralnie, bez szerszych konsultacji spotecznych, jego
nastepstwem byta dezintegracja wielu spotecznosci lokalnych i regionalnych,
a takze rozczlonkowanie administracyjne dwoch najwickszych aglomeracji: war-
szawskiej i todzkiej'".

W wyniku reformy z 1975 r. zniszczony zostat region ziemia todzka. W miej-
sce zlikwidowanych dwoéch jednostek administracyjnych szczebla wojewddz-
kiego: miasta L.odzi i ziemskiego wojewddztwa todzkiego utworzono kartowate
wojewodztwo miejskie todzkie, o najmniejszej w Polsce powierzchni i liczbie
mieszkancéw. Nie obejmowalo ono nawet catej aglomeracji todzkiej. £.6dz prze-
stata by¢ prowincjonalng metropolig. Terytorium dawnej ziemi todzkiej zostato
podzielone na dziewig¢ wojewddztw. Jej obszary objely przede wszystkim wo-
jewodztwa: miejskie todzkie, piotrkowskie, sieradzkie, skierniewickie, ptockie.
W mniejszym zakresie — czestochowskie, kaliskie, konifiskie, radomskie. Zadne

" K. Badziak, L. Olejnik, Reforma podziatu administracyjnego w 1975 r. i glowne kierunki
dziatalnosci wojewddztw funkcjonujgcych na obszarze Polski Srodkowej (1975-1999), [w:] K. Ba-
dziak, M. Lapa (red.), Wojewddztwo todzkie 1919..., s. 223-226.
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z tych nowych wojewodztw nie zastugiwato na miano regionu spoteczno-gospo-
darczego, a ich mozliwo$ci rozwojowe byty bardzo réznie oceniane. Kontrowersje
budzit tez wybdr niektorych miast na stolice nowych wojewddztw (np. Sieradz,
a nie Zdunska Wola; Skierniewice, a nie Zyrardow).

Od poczatku z funkcjonowaniem wojewodztwa miejskiego todzkiego taczy-
ly si¢ powazne problemy. Byto to najsilniej zurbanizowane wojewddztwo w Pol-
sce, z ewidentnie nadmiernym zageszczeniem ludnosci. Potencjat ludnosciowy
1 spoteczno-gospodarczy tego wojewodztwa nie byl nalezycie wykorzystany,
niedostatecznie rozwinicta byla jego infrastruktura techniczna i spoteczna. Woje-
wodztwo todzkie nie otrzymywato potrzebnych $rodkow inwestycyjnych. W re-
zultacie stawalo si¢ coraz mniej atrakcyjne jako miejsce zamieszkania i pracy,
sukcesywnie stabl przyrost naturalny ludnos$ci, malat naptyw do todzi sity robo-
czej. W wielu zaktadach przemystowych wystepowato nadmierne zatrudnienie,
przy niskiej wydajnosci pracy, spowodowanej w znacznej mierze przestarzatym
aparatem produkcyjnym. Znaczenie t.odzi jako osrodka gospodarczego, nauko-
wego 1 kulturalnego dla obszaru Polski §rodkowej stabto, cho¢ zadne z innych
miast tego obszaru, potozonych na terenie sgsiednich wojewodztw, nie uzyskato
pozycji konkurencyjnej, umozliwiajacej skuteczne ubieganie si¢ o miano stolicy
przysztego regionu srodkowopolskiego'.

5. Regiony administracyjne (funkcjonalne)
i samorzadowe gminy (1990-1998)

Negatywne skutki przeprowadzonej w 1975 r. reformy trwaly znacznie dtuzej
niz istniaty rzeczywiste powody jej podjecia. Z najwigksza sita wystapity w okre-
sie transformacji gospodarczej i politycznej, gdy odrzucone zostaty mechanizmy
centralnego sterowania panstwem i spoteczenstwem a nie uksztattowaty si¢ jesz-
cze mechanizmy zapewniajace rownowage i rozwoj gospodarki opartej na za-
sadach rynkowych oraz instytucje demokratycznego panstwa prawa. Po upadku
systemu rad narodowych nie mozna bylo wprowadzi¢ natychmiast samorzadu
terytorialnego na szczeblu wojewodztw. Z uwagi na niewielki obszar, stabg in-
frastrukture 1 kadry nie byly one przystosowane do realizacji zasadniczej cze¢Sci
zadan publicznych w warunkach samodzielnos$ci i demokratycznej artykulacji in-
teresOw mieszkancow. Warunkom tym odpowiadaly natomiast gminy, od 1973 r.
uksztattowane jako mikroregiony spoteczno-ekonomiczne. Totez w 1990 r., bez
wiekszych trudnosci, zainstalowano tam urzadzenia samorzadowe: wybierane
w wolnych wyborach wtadze, realizujace w imieniu wspdlnoty mieszkancow za-
dania stuzace zaspokajaniu ich zbiorowych potrzeb, wyposazone w mienie komu-
nalne i wlasne kadry urzednicze.

12 Tamze, s. 229-230.
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Na obszarze wojewodztwa todzkiego utworzenie samorzadu gminnego wy-
wotato jednak zjawiska paradoksalne, mogto by¢ uwazane za dodatkowe zrodto
trudno$ci. Samorzadowe wiladze Lodzi nie dysponowaly wystarczajgcymi na-
rzedziami prawnymi, finansowymi i kadrowymi, aby skutecznie rozwigzywac
bardzo skomplikowane problemy zarzadzania wielkim miastem w warunkach
kryzysu ekonomicznego i spotecznego, zwigzane zwlaszcza z gwattownym wzro-
stem bezrobocia po upadku wielu przedsigbiorstw przemystu lekkiego. Liczaca
ponad 815 tys. mieszkancow 1.0dz byta w tym czasie najwigcksza gmina w Polsce,
ale... tylko gmina. Obok niej na niewielkim obszarze wojewddztwa tddzkiego
istniato jeszcze 17 innych gmin: siedem wigkszych lub mniejszych miast (Pa-
bianice, Zgierz, Ozorkow, Aleksandrow t.odzki, Konstantynow t.odzki, Gtowno,
Strykéw) oraz 10 gmin wiejskich. Wszystkie one miaty identyczny z prawnego
punktu widzenia status samorzadowy, ale bardzo zréznicowany zakres i charakter
rzeczywistych zadan.

Na pewno jednym z najwazniejszych czynnikow ostabiajacych skutecznosé
dzialan wtadz L.odzi bylo wepchnigcie tego miasta w sztywny gorset zunifor-
mizowanego modelu gminy, brak regulacji ustrojowych, kompetencyjnych i fi-
nansowych odpowiadajacych szczegdlnym potrzebom zarzadzania organizmem
wielkomiejskim. Takie regulacje pojawity si¢ dopiero w polowie lat 90, choc
do dnia dzisiejszego problemy kategoryzacji gmin i wyodregbnienia pozycji praw-
nej wielkich miast oraz obszarow metropolitarnych oczekuja na calosciowe roz-
wigzanie. Pokrywanie si¢ bez mata przestrzeni wojewddztwa i jego stolicy Lodzi
powodowato tez, ze prawie na tym samym obszarze w latach 90. dziataty dwie
,konkurencyjne” wiladze publiczne: wojewoda t6dzki oraz samorzadowa Rada
m. Lodzi i Zarzad na czele z prezydentem m. Lodzi. Strukturalna odrgbnos$¢ tych
wladz przy braku jednoznacznego rozgraniczenia ich zadan, kompetencji i odpo-
wiedzialnosci w wielu dziedzinach powodowata kolizje, konflikty kompetencyjne
i spory personalne.

Mozliwosci efektywnego wspoldziatania wiadz rzadowych i samorzado-
wych w matych wojewddztwach na rzecz rozwigzywania problemow spotecz-
nych i gospodarczych byly w tym czasie ograniczone. Istniata wprawdzie prawna
plaszczyzna wspotdziatania, ktorg byt sejmik samorzagdowy — reprezentacja gmin
z terenu wojewodztwa, sktadajaca si¢ z delegatow gmin, wybieranych przez rady
gmin. Organ ten mial przyznane ustawa prawo reprezentowania interesOw gmin
wobec administracji rzadowej, ale jego kompetencje byly nader skromne, glow-
nie opiniodawczo-wnioskodawcze, m.in. oceniat dziatalno$¢ administracji rzado-
wej w wojewddztwie, opiniowat kandydatow na wojewodow, mogt wystepowac
z wnioskami o uchylenie zarzadzen wojewody naruszajacych interesy lokalne,
a delegaci gmin mieli prawo interpelacji do wojewody. W zadnym razie 6wczesny
sejmik samorzadowy nie mogt by¢ uznany za organ samorzadu wojewodztwa, ani
tez za rbwnoprawnego partnera wojewody.
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Partnerami wojewody nie mogly by¢ rowniez zwigzki komunalne (zwigzki
miedzygminne), cho¢ na pewno ich pozycja wobec wojewody byta silniejsza niz
gmin dziatajacych w odosobnieniu. W pierwszym okresie dziatalno$ci samorzadu
do tej instytucjonalnej formy wspotdzialania gmin przywiazywano duza wage.
W tworzeniu i rozwoju dobrowolnych zwigzkow komunalnych upatrywano nawet
metodg ,,oddolnej” budowy drugiego szczebla samorzadu lokalnego, w zgodzie
z zasadg pomocniczosci. Ten kierunek zmian nie byt jednak kontynuowany, gdy
po kilku latach w wyniku ,,odgorne;j” reformy utworzono na nowo powiaty.

Posredni szczebel migdzy gming a wojewddztwem wprowadzono jednak juz
w 1990 r. w postaci rejondw rzadowej administracji ogdlnej jako obszaru dziata-
nia kierownikéw urzedoéw rejonowych (dalej: k.u.r.), w petni podporzadkowanych
wojewodom. Koncepcja rejondéw administracji ogdlnej mogta by¢ odczytywana
jako zapowiedz przywrocenia dawnych powiatdéw. Roéwnoczesnie zapewniata
,zamknigcie” w obrebie terenowej administracji rzgdowej (k.u.r. — wojewoda)
dwuinstancyjnego postepowania w kilku dziedzinach administracji, w ktorych
za bezzasadne lub przedwczesne uznano generalne wyposazenie w kompetencje
decyzyjne nowo wybranych wojtow, burmistrzow i prezydentow miast (np. w za-
kresie prawa budowlanego, geodezji i gospodarki gruntami, ochrony srodowiska,
niektorych spraw obywatelskich, regulacji rynku pracy). Zabieg ten wywotat licz-
ne protesty dziataczy samorzagdowych, widzacych w nim zasadnicze ograniczenie
rzeczowego zakresu wtasciwosci gmin, mimo ze ustawa dopuscita przenoszenie
niektorych kompetencji k.u.r. do wtasciwosci gmin w drodze porozumienia.

Na obszarze wojewddztwa todzkiego utworzono trzy rejony administracji
ogolnej: todzki, zgierski i pabianicki. Kazdy z nich obejmowat po kilka gmin, ale
w granicach rejonu todzkiego znalazta si¢ wielka 1.6dZ oraz trzy mate miejscowosci
podtodzkie: Andrespol, Brojce i Nowosolna. Kierownik urzedu rejonowego miat tu
do wykonania karkotomna misje réwnorzgdnego traktowania w toku realizacji za-
dan (a zwlaszcza zawierania porozumien) wtadz samorzadowych wielkiego miasta
i matych gmin podmiejskich. W tych warunkach konflikty byty nieuniknione.

6. Spor o sens nowej regionalizacji (1990-1998)

Model spigtrzonej, trojszczeblowej wladzy publicznej w matych wojewodz-
twach (dwa szczeble administracji rzadowej i samorzagdowa gmina) przetrwat
az do konca 1998 r., cho¢ jego dysfunkcjonalno$¢ byta oczywista. Zderzenie si¢
tendencji decentralistycznych i centralistycznych, samorzadowych i biurokra-
tycznych w latach 90. prowadzito do paralizowania projektow reform'. Prowizo-

13 Por. M. Kulesza, Zalozenia i kierunki reformy administracji publicznej, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1995, nr 1-2; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna zagadnienia ogolne, War-
szawa 1998, s. 69.
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ryczny charakter obowigzujacych w tym czasie regulacji prawnych nie sprzyjat
efektywnos$ci dzialania catego systemu wtadzy publicznej, uniemozliwiat pro-
wadzenie konsekwentnej, dtugofalowej polityki administracyjnej. Z biegiem lat
coraz szerzej wyrazano poglad o koniecznosci generalnej przebudowy ustroju
terenowego. Inspiracjg zglaszanych propozycji byly m.in. do§wiadczenia regio-
now europejskich'*. Waznym sygnatem wskazujacym na kierunek nadchodzacych
zmian bylo utworzenie w 1993 r. nowych organéw nadzoru i kontroli gospodarki
finansowej gmin — regionalnych izb obrachunkowych, ktérych wtasciwos¢ miej-
scowa zblizona byta do obszarow dawnych, zniesionych w 1975 r. duzych woje-
wodztw.

Dyskusje w pierwszej potowie lat 90. dotyczyty przede wszystkim podstawo-
wych zalozen przysztego konstytucyjnego ustroju panstwa, jego federacyjnego
lub unitarnego charakteru oraz stopnia zamierzonej decentralizacji wiadzy pu-
blicznej. Kwestig wtorng byta organizacja terytorialna panstwa, w szczegdlnosci
jego podzial na regiony. Zgadzano si¢ w zasadzie, ze regionalizacja jest niezbed-
na w Polsce, ale sens tego zabiegu byt pojmowany roznie, przede wszystkim na
skutek rozbiezno$ci w rozumieniu stowa ,,region”. Jedni — bez realnych szans na
sukces — opowiadali si¢ za regionami autonomicznymi, ktére w do$¢ powszech-
nym przekonaniu w istocie bylyby mniej lub bardziej zakamuflowang formg fe-
deralizacji. Inni opowiadali si¢ za rozwigzaniami mieszczacymi si¢ w formule
panstwa unitarnego: scentralizowanego (koncepcja regionow administracyjnych)
lub zdecentralizowanego (koncepcja regionéw samorzadowych lub rzadowo-sa-
morzagdowych)*.

Z innego punktu widzenia rozwazano m.in. dwa warianty podziatu terytorial-
nego w ramach nowej koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju.
W pierwszym przewidywano utrzymanie dotychczasowej siatki podziatu panstwa
na wojewodztwa (bez podziatu na powiaty) i utworzenie kilku makroregionow
ponad wojewoddzkich. W drugim — zastgpienie dotychczasowych wojewddztw
nowymi wojewodztwami w liczbie 10-14 jednostek tego szczebla, podzielonych
na powiaty. Pierwszy wariant spotkat si¢ z ostra krytyka: wskazywano, ze pro-
jektowane makroregiony z uwagi na swoja wielko$¢ i funkcje mogly ulec au-
tonomizacji, a wigc ostabia¢ wewnetrzng integracje panstwa, a nawet zagrozic
jego jedno$ci. Podnoszono ponadto przemawiajace przeciwko temu warianto-
wi wzgledy historyczne i racjonalno$ci zarzadzania. Srodowiska samorzadowe

4 M. Koter, Pordownanie regionow europejskich z propozycjq podziatu terytorialnego Polski,
[w:] Lodz stolicq makroregionu. Materialy z konferencji Sejmiku Samorzgdowego Wojewodztwa
Lodzkiego, £6dz 1996, s. 59 in.

15 Por. R. Sowinski (red.), Region Samorzgdowy, zalozenia koncepcji — warianty rozwigzan
— propozycje regulacji, oprac. pod kier. L. Kieresa, Poznan 1991; S. Liszewski, Region £odzki
w Swietle nowych koncepcji podziatu administracyjnego Polski, Warszawa 1991; M. Kulesza, Za-
tozenia i kierunki...
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opowiedziaty si¢ prawie w cato$ci za wariantem drugim, cho¢ opinie co do opty-
malnej liczby nowych wojewodztw byly zroznicowane'®.

Wryniki badan empirycznych wskazywaly, ze nadal zywe sg aspiracje regio-
nalne mieszkancow tych dawnych wojewodztw, ktore przed likwidacja miaty
juz w znacznym stopniu uksztattowane cechy regionow w sensie gospodarczym
i spotecznym. Zdecydowana wigkszos¢ uczestnikow przeprowadzonych w 1996 1.
badan opinii mieszkancow dawnego wojewddztwa todzkiego opowiedziala si¢
za jego reaktywowaniem w takim ksztalcie terytorialnym, jaki miato do 1975 r.
(z wyjatkiem wschodniej czesci wojewddztwa skierniewickiego). Roznili sie
oni natomiast w pogladach na temat przywrocenia powiatow. Pozytywnie do tej
koncepcji odniesli si¢ zwtaszcza mieszkancy bytych miast powiatowych, ktore
od 1975 r. ulegaly stopniowej degradacji, a teraz pojawita si¢ nadzieja na ich
renesans. Negatywnie — przede wszystkim mieszkancy matych miasteczek 1 wsi,
gtéwnie z obawy, ze nowe powiaty ograniczg mozliwosci rozwojowe gmin, po-
zbawig je znacznej czeSci kadr, kompetencji i dochodéw!”. Taka polaryzacja opi-
nii spotecznych na temat zamiaru przywrocenia powiatow wystepowata zreszta
w catej Polsce.

7. Reforma z 1998 roku: utworzenie regionéow
rzadowo-samorzadowych

Wejscie w zycie Konstytucji z 1997 r. przesadzito o unitarnym charakterze
panstwa oraz decentralizacji jako zasadzie ustroju wiadzy publicznej i uczestni-
czeniu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu tej wiadzy (art. 3, 15, ust. 11 16
ust. 2 Konstytucji). Konstytucja uznata gming za podstawowa jednostke samorza-
du terytorialnego (art. 164 ust. 1) i rozroznita samorzad lokalny oraz samorzad
regionalny. Nie przesadzita jednak czy samorzad lokalny obejmowac bedzie jedy-
nie gminy, czy tez takze inne jednostki, to znaczy czy jego ustrdj obejmowac be-
dzie jeden, czy tez dwa szczeble terytorialnej organizacji wtadzy publicznej. Nie
oznaczyta takze liczby regiondw i ich statusu ustrojowego: samorzadowego badz
rzagdowo-samorzadowego, a takze sprawy liczby i statusu ustrojowego ewentu-
alnego drugiego szczebla samorzadu lokalnego. Sprawy te zostaly pozostawione
do regulacji ustawowej (art. 164 ust. 2).

Rozstrzygajace znaczenie dla treSci rozwigzan prawnych reformujacych
ustrdj terenowy mialy decyzje polityczne podjete po zwycigstwie centroprawicy

16 Por. Z. Prochowski, Makroregion srodkowy — dog'wiadczenia i przyszlos¢. Zarys problema-
tyki, [w:] £odz stolicq...; T. Markowski, £0dz i Region Srodkowy w polityce regionalnej panstwa,
tamze; M. Koter, Porownanie regionow..., tamze.

7 M. Koter, S. Liszewski, A. Suliborski, Studium wiedzy o regionie {édzkim. Delimitacja po-
tencjalnego obszaru wojewodztwa todzkiego, 1.6dz 1996.
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w wyborach parlamentarnych i utworzeniu koalicji AWS—UW oraz rzadu Jerzego
Buzka na jesieni 1997 r. Na przetomie 1997/1998 ustalone juz zostaly zasady
programowe reformy. Miata ona doprowadzi¢ do przetamania centralistyczno-
-biurokratycznych mechanizméw rzgdzenia panstwem oraz uktadow resortowego
sterowania dzialami administracji i gospodarki na rzecz wprowadzenia uktadéw
zdecentralizowanego terytorialnego zarzadzania na szczeblu lokalnym i regional-
nym. Uznano, iz wymaga to utworzenia samorzadu powiatowego i wojewodz-
kiego, obok istniejacego od 1990 r. samorzadu gminnego. Rozbudowa systemu
samorzadowego, przy zachowaniu jednolitego charakteru panstwa i umocnieniu
administracji rzadowej w wojewodztwie, miata zapewni¢ podniesienie efektyw-
nosci zarzadzania i budowe podstaw spoteczenstwa obywatelskiego!®.

Przygotowane niebawem projekty ustaw ustrojowych przewidywaty juz po-
wiaty jako drugi, ponadgminny szczebel samorzadu lokalnego i wojewddztwa rza-
dowo-samorzadowe, wykazujace cechy prawne regiondw w wezszym znaczeniu,
a rownoczesnie stanowiace integralny element unitarnego panstwa'®. Uzyskanie
tego stanu zapewni¢ mialy rozwigzania prawne, przewidujace dualistyczny model
wewnetrznego ustroju wojewodztwa, w ktérym zamierzano wprowadzi¢ wiadze
administracji rzadowej (na czele z wojewoda jako przedstawicielem rzadu) oraz
samorzadu regionalnego. Daleka od uzgodnienia byla natomiast liczba powiatow
1 wojewddztw, kontrowersyjne pozostawaty sprawy ustalenia ich stolic (o$rod-
kéw) 1 granic. Tym kwestiom poswigcano wowczas najwiecej uwagi, znacznie
mniejsze znaczenie przypisujac debacie na temat zasad i kryteriow regionalizacji
w sensie ustrojowym, pozadanym cechom wojewodztw — regionow: ich zdolnos$ci
do samodzielnego rozwoju, spdjnosci demograficznej i przyrodniczej, zgodnosci
z siecig osadniczg, uwarunkowaniom i tradycjom historycznym.

Sejm odrzucit, jako niezgodny z Konstytucja, wniosek o przeprowadzenie
referendum w omawianych sprawach, z wariantem utrzymania 49 wojewodztw.
Oceniono bowiem, ze istniejace wojewodztwa nie spetniajg konstytucyjnego wy-
mogu uznania za regionalne wspolnoty samorzadowe?. Poddane zostaty natomiast
pod dyskusje¢ rozmaite pomysty powotania mniejszej liczby jednostek. Poparcie
ze strony rzadu uzyskatl zamiar utworzenia 12 wojewodztw, jako sprzyjajacy sa-
morzadowej regionalizacji, niezagrazajacy jednolitosci panstwa, umozliwiajacy
wyréwnanie szans obszaréw zaniedbanych pod wzgledem gospodarczym i spo-
lecznym. Wyrazano zarazem obawy, ze kazde zwigkszenie liczby wojewodztw

18 Zalozenia rzqdowe reformy ustrojowej Panstwa. Informacja ogélna, Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow, Warszawa 1998.

1 Por. np. Projekt ustawy o samorzqdzie terytorialnym i administracji rzgdowej w wojewédz-
twie z 10.1V.1997 r; Z. Gilowska i in., Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym pan-
stwie demokratycznym. Raport konicowy, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 8-9.

20 A. Kuklinski, Region w systemie organizacji panstwa. Memorial dla Komitetu Badan Na-
ukowych, [w:] Wojewodztwo regionalne w systemie organizacji panstwa, Warszawa 1998.
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powyzej 13 podwazy sensownosc¢ catej reformy?!. Zdyskwalifikowano m.in. pro-
jekty podzialu panstwa na 25 lub wiecej wojewodztw, jako niezapewniajgce im
wymaganej przez art.15 ust. 2 Konstytucji zdolnosci do wykonywania zadan pu-
blicznych. Koalicja AWS 1 UW odrzucita rowniez popierany przez SLD pomyst
utworzenia 17 wojewodztw jako grozacy konfliktami granicznymi na poziomie
powiatowym i zamykajacy droge do dalszych reform, a ponadto utrudniajacy
przekazanie samorzadowi wojewodzkiemu przez panstwo, i z funduszy europej-
skich, wiekszych §rodkéw na prowadzenie polityki regionalne;.

Ostatecznie wprowadzony zostal jednak bardzo zblizony wariant podziatu
panstwa na 16 wojewodztw, zywo przypominajacy stan sprzed 1975 1.2 Wydaje
si¢, ze bylo to nie tyle rezultatem $wiadomie przeforsowanej koncepcji, co wy-
padkowsa gry roznych sit politycznych i grup interesow, toczacej si¢ od stycznia
do maja 1998 r. wokot poddanej pod dyskusje spoteczng mapy wojewodzkie;.
W grze tej uczestniczyli przede wszystkim cztonkowie elit partyjnych i spotecz-
nych (zwigzkowych) duzych miast. Starali si¢ o uzyskanie dla tych miast sta-
tusu stolic wojewddztw, korzystajac z rozmaitych kanalow wplywu na procesy
decyzyjne w naczelnych organach panstwowych®. Autorzy mapy wojewodzkiej
twierdzili, ze granice nowych wojewodztw zostaly wyznaczone za pomoca zo-
biektywizowanego zespotu kryteriow: funkcjonalnego, bezpieczenstwa zbioro-
wego, przyzwolenia spolecznego, geograficznego, dostosowania do standardow
europejskich, kulturowo-historycznego, a takze polskiej racji stanu®*. Mapa spo-
tkata si¢ jednak z licznymi zarzutami arbitralnosci, pojawily si¢ istotne sygnaty
braku przyzwolenia spolecznego.

Symptomem tego byty m.in. protesty spowodowane zignorowaniem w pier-
wotnej wersji mapy postulatow przywrdcenia duzego wojewddztwa tddzkiego,
a pozniej pozostawieniem poza jego granicami obszaréw cigzacych ku todzi.
Z drugiej strony, niezadowolenie wywotywaly projekty wlaczenia do tego wo-
jewodztwa obszarow stabo zwigzanych z todzig. Wyrazny brak akceptacji
spotecznej dla takich pomystow spowodowat korekte granic projektowanego wo-
jewodztwa. Nie zrealizowano rowniez promowanej w koncowej fazie prac legi-
slacyjnych koncepcji potagczenia w jedng cato$¢ regionalng obszarow tradycyjnie

21 J. Bo¢, Struktury, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2004,
s. 205-207.

22 Prezydent RP A. Kwasniewski odmowit podpisania ustawy z dnia 1 lipca 1998 r. o wpro-
wadzeniu trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, w ktorej przewidziano 15 wojewodztw.
W pismie skierowanym do Sejmu domagal si¢ utworzenia jeszcze dwoch wojewddztw-regiondw:
Staropolskiego oraz Pomorza Srodkowego. To pierwsze zadanie zostato uwzglednione w tekscie
ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o tym samym tytule. Por. J. Emilewicz, A. Wolek, Reformatorzy
i politycy. Gra o reforme ustrojowq roku 1998 widziana oczami jej aktorow, Warszawa 2000, s. 112.

2 Por. wypowiedzi 0sdb zaangazowanych w batali¢ o ksztalt terytorialny reformy wojewoddz-
kiej, tamze, s. 103—131.

2 Zalozenia rzqgdowe reformy..., s. 14 in.
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zwigzanych z L.odzia i Kujaw. Ta koncepcja stwarzala obiecujace perspektywy
szybkiego rozwoju gospodarczego zaniedbanych dotychczas terenéw oraz popra-
Wy sytuacji zyciowej mieszkancéw, zwlaszcza dwoch miast wojewddzkich: Wio-
ctawka i Lodzi, dotknietych wysokim bezrobociem na skutek upadku przemystu
na poczatku lat 90. Kolidowata jednak z koncepcja wojewodztwa kujawsko-po-
morskiego, silnie wspierang przez niektorych dziataczy politycznych z Bydgosz-
czy oraz prezydenta RP Aleksandra Kwasniewskiego®.

Ostatecznie nowe wojewodztwo todzkie otrzymato ksztatt terytorialny zblizo-
ny do istniejacego przed 1975 r., podobng powierzchni¢ (18 219 km?) oraz liczbg
mieszkancéw (2,6 min oséb). W jego sktad weszty w calosci obszary dotychcza-
sowych wojewddztw miejskiego todzkiego, sieradzkiego, piotrkowskiego (bez
dwoch gmin), wigkszo$¢ obszarow wojewodztwa skierniewickiego (bez powiatow
sochaczewskiego 1 zyrardowskiego), a takze zwigzana z t.odzia czgs$¢ obszarow
wojewodztwa plockiego (powiaty teczycki 1 kutnowski), kaliskiego (powiat wie-
ruszowski) oraz kilka gmin z wojewodztw czestochowskiego i koninskiego i1 jedna
gmina z wojewddztwa radomskiego. W ten sposdb odtworzona zostata w zasadzie
struktura terytorialna historycznie uksztaltowanego regionu ziemia toédzka.

W nowej koncepcji ustrojowej istotng role przypisano powiatom jako po-
nadgminnym jednostkom samorzadu lokalnego. Podziat wojewodztw na powia-
ty w duzej mierze oparty zostal na tradycyjnej sieci tych jednostek — formalnie
zlikwidowanych, ale w wigkszosci utrzymywanych w zmienionych postaciach
rejonéw dla réznych celéw administracyjnych. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.
zlikwidowano 287 rejonéw administracji ogdlnej i utworzono 308 powiatow?.
Reaktywowanie powiatow nie obyto si¢ jednak bez potrzeby rozwigzywania wie-
lu konfliktow, powodowanych nie tylko ambicjami lokalnymi, ale i wadliwymi
zatozeniami oraz niedoskonatym sposobem realizacji reformy powiatowe;j.

W $wietle zatozen tej reformy powiat powinien obejmowac co najmniej pieé
gmin, mie¢ co najmniej 50 tys. mieszkancow. Miasto bedace potencjalng sie-
dziba wiadz powiatu powinno mie¢ co najmniej 10 tys. mieszkancéw oraz pod-
stawowe instytucje peligce funkcje ponadgminne: sad rejonowy, prokurature
rejonows, urzad skarbowy, rejonowa komende policji, rejonowa komende stra-
Zy pozarnej, terenowy panstwowy inspektorat sanitarny, oddziat ZUS, placowki
terenowe KRUS, szpital rejonowy, placowki szkolnictwa ponadpodstawowego.

2 Koncepcja wojewddztwa kujawsko-todzkiego (Srodkowopolskiego) byla silnie popierana
przez 6wczesnych wojewodow: wloctawskiego W. Gulina oraz t6dzkiego M. Kasinskiego, autora
niniejszego opracowania. Mapa wojewddzka z 28 kwietnia 1998 r., dotaczona do ztozonych w Sej-
mie projektow ustaw ustrojowych uwzgledniata jeszcze wariant usytuowania w jednym wojewodz-
twie Wloctawka i1 Lodzi. Por. Ogolne zatozenia reformy ustrojowej Panstwa, Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow, Warszawa 1998. Na temat przyczyn przyjecia alternatywnej koncepcji wojewo6dz-
twa kujawsko-pomorskiego (ambicje wojewodzkie Bydgoszczy), por. wypowiedz M. Kuleszy w:
J. Emilewicz, A. Wotek, Reformatorzy i politycy..., s. 117.

2 Dz. U. nr 96, poz. 603 ze zm.
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Wymogi te bywaty trudne do pogodzenia z oczekiwaniami spotecznosci lokal-
nych co do projektowanej reformy. Pod naciskiem niektorych §rodowisk samo-
rzadowych 1 politykéw szczebla panstwowego rezygnowano niejednokrotnie
z pryncypialnego przestrzegania kryteriow tworzenia powiatow, tworzac jednost-
ki stabe. W catym kraju utworzono zdecydowanie za duzo powiatéw ziemskich,
a ponadto nadano prawa powiatéw 65 miastom. Po dwodch latach dodano jeszcze
7 powiatow ziemskich, zwiekszajac ich liczbe do 315. P6zniej miaty miejsce juz
tylko nieznaczne zmiany, przede wszystkim polaczenie ziemskiego i grodzkiego
powiatu Watbrzych.

Na obszarze wojewodztwa todzkiego utworzono najpierw 20 powiatow
ziemskich, obejmujacych tgcznie 174 gminy. Niektore z nowych powiatow byty
utworzone pod wyrazna presja lokalnych dziataczy (np. powiat poddebicki, pa-
jeczanski). Aby zaspokoi¢ gwattownie wyrazane aspiracje mieszkancow czesci
gmin podiédzkich zdecydowano si¢ na utworzenie powiatu tédzkiego wschod-
niego, co uniemozliwilo w 1998 r. powstanie projektowanego powiatu brzezin-
skiego. Wywotalo to z kolei ostre protesty mieszkancéw Brzezin oraz intensywne
starania o utworzenie tej jednostki, zakonczone po dwoch latach sukcesem. Bez
zmiany pozostala natomiast lista miast na prawach powiatow. Jest to liczaca po-
nad 700 tys. mieszkancow £0dz oraz znacznie mniejsze dwie stolice zniesionych
wojewodztw: Piotrkéw Trybunalski i Skierniewice. Sieradz (podobnie jak Cie-
chanéw i Pita) nie skorzystal z mozliwosci uzyskania tego statusu, pozostajac
jedynie gming miejska.

8. Oceny nastepstw reformy regionalnej

Po ponad 15. latach od utworzenia nowych wojewodztw formutowa-
ne sg bardzo zrdznicowane oceny rezultatow reformy terytorialno-ustrojowej
z 1998 r. Ze strony politykéw, zwlaszcza odpowiedzialnych za jej wprowadze-
nie, nie brak glosow entuzjastycznych. J. Buzek na konferencji 15 lat samorzqdu
wojewodztw — europejski model polskich regionow, ktéra odbyta si¢ 30 czerw-
ca 2014 r. w Senacie RP ocenit, Zze polski system samorzadowy jest jednym
z najlepszych w Europie, a samorzad wojewodzki uwazany jest za wzorcowy.
Podkreslit tez, ze miara sukcesu reformy polegajacej na decentralizacji wia-
dzy i upodmiotowieniu obywateli jest najbardziej efektywne wykorzystywanie
srodkow z funduszy unijnych sposrod wszystkich krajow cztonkowskich UE,
skok cywilizacyjny Polski, profesjonalizacja zarzadzania, wzmocnienie struk-
tur panstwa, a takze powstanie elit?’. Na drugim biegunie nalezatoby umiesci¢

27 Por. Konferencja 15 lat samorzqdu wojewddztw — europejski model polskich regionow,
http://www.senat.gov.pl/aktualno$ci/art, 6928 [dostep 23.01.2015].
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wypowiedzi niektorych politykow i publicystow zwigzanych z opozycja, glo-
szacych, iz reforma samorzadowa byta klgska i generowata wiele groznych pa-
tologii w zyciu publicznym, a w szczegolnosci doprowadzita do drastycznego
rozrostu biurokracji oraz umozliwita niezliczonym sitwom i klikom pasozyto-
wanie na panstwie®®. Negatywna ocena reformy samorzadowej z 1998 r. stala si¢
tez podstawa sformutowania przez lideréw niektorych partii radykalnych po-
stulatow programowych: likwidacji powiatoéw, a nawet wprowadzenia na nowo
podziatu terytorialnego na 49 wojewodztw?.

Rozbiezne oceny nastepstw reformy formutowane sg rowniez przez przed-
stawicieli dyscyplin naukowych z roznych punktéw widzenia badajacych proble-
my regionalizmu oraz ustroju i funkcjonowania wtadz regionalnych. I wérdd nich
mozna wskaza¢ zarowno apologetow, jak i zdecydowanych oponentow reformy>’.
Dominujg jednakze wypowiedzi wywazone, cho¢ nie bezkrytyczne. Zastrzezenia
budza przede wszystkim dwie sprawy: uksztalttowany w wyniku reformy ustroj
terytorialny wojewodztw-regiondow oraz ich ustroj wewnetrzny.

W pierwszej sprawie krytyka dotyczy liczby jednostek szczebla wojewddz-
kiego i ich wielkosci, lokalizacji siedzib wtadz wojewddzkich: rzadowych i sa-
morzadowych oraz przebiegu granic wojewodztw. Zgadzam si¢ z wyrazonym
w literaturze pogladem, ze w wyniku niekonsekwentnych rozwigzan wprowa-
dzonych reformg powstal, utrudniajacy racjonalne zarzadzanie, ustr6j hybrydalny
migdzy wariantami wojewodztw duzych, $rednich i matych®'.W rezultacie po-
jawity si¢ dwie tendencje. Pierwsza wyraza si¢ w postulacie zwigkszenia liczby
wojewddztw. Jej zwolennicy uznajg liczbe 16 wojewodztw za zbyt matla, nie-
odpowiadajaca aspiracjom niektdrych spotecznosci, pozbawionych obecnie wia-
snych instytucji, ktore chronityby ich odrebne interesy regionalne. Do nich nalezg
przede wszystkim mieszkancy dawnego wojewodztwa koszalinskiego, jedynego,
ktore nie zostato odtworzone w 1998 r., dazacy do jego reaktywowania pod nazwa

% Przyktadem takich ocen moga by¢ wypowiedzi B. Radziejewskiego, Polska 49 czyli Mil-
lera strzal w dziesigtke oraz Reforma samorzgdowa byta kleskqg w tygodniku internetowym ,,Nowa
Konfederacja” 2014 nr 2 (14) 1 5 (17), http://nowakonfederacja.pl [dostgp 23.01.2015]. Por. R. Ma-
tyja, Polska 49 to absurd, ,Nowa Konfederacja” 2014, nr 3 (15), http://nowakonfederacja.pl [dostep
23.01.2015].

¥ Program reformy polegajacej na przywroceniu 49 wojewddztw przedstawit L. Miller 14.12.
2013 r. na Konwencji SLD w Sosnowcu. Wyrazit poglad, ze taka zmiana databy szans¢ rozwoju
srodowiskom, ktore najtrudniej przezyty transformacje i pozwolitaby na bardziej rownomierny roz-
woj kraju.

30 Por. W. Kiezun, Transformacja administracji publicznej w swietle teorii organizacji, ,,Ma-
ster of Business Administration” 2000, nr 1 oraz polemika M. Kuleszy, Nieprawdg jest jakoby,
»Master of Business Administration” 2000, nr 2. Szeroka prezentacje dyskusji na temat skutkow
reformy z 1998 r. oraz wlasnego krytycznego stanowiska zawiera praca W. Kiezuna, Patologia
transformacji, Warszawa 2013, s. 297 i n.

31}, Zaborowski, Podzial kraju na wojewddztwa. Préba obiektywizacji, Warszawa 2013, s. 137.
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wojewo6dztwo srodkowopomorskie. To 17. wojew6dztwo byloby jednak regionem
bardzo stabym ekonomicznie, o niewielkich mozliwosciach rozwojowych®.
Wskazuje si¢ rowniez na potrzebe podziatu (lub zmniejszenia poprzez zwigksze-
nie wojewodztw sasiednich) olbrzymich wojewddztw mazowieckiego i $laskiego
oraz bezzasadnos¢ dokonanej w 1998 r. likwidacji wojewodztwa radomskiego
i czestochowskiego®. Druga tendencja wyraza si¢ w postulacie zmniejszenia licz-
by wojewoddztw poprzez likwidacje wojewodztw matych, ktorych wyodrebnienia
nie uzasadnia gesto$¢ zaludnienia, ani tez wzgledy ekonomiczne. Wskazuje sie,
ze wojewodztwa lubuskie, opolskie i swietokrzyskie maja gestos¢ zaludnienia po-
nizej Sredniej krajowej*.

Kwestionowany jest dobdr niektorych osrodkow wojewddzkich, nieuzasad-
niony z punktu widzenia znaczenia w sieci osadniczej oraz tradycji regionalnych
Pozbawione statusu miast wojewodzkich Radom i Czestochowa maja wigksza
liczbe ludnosci i rozmiary zaplecza niz np. Gorzow Wielkopolski, Zielona Goéra,
Torun, Rzeszow. Niebedace juz stolicami wojewddztw Koszalin, Radom, Legni-
ca, Ptock, Kalisz majg dluzszg tradycje osrodkow wtadz regionalnych niz wymie-
nione obecne miasta wojewddzkie.

Z roéznymi ocenami spotyka si¢ konstrukcja dwubiegunowa, przewiduja-
ca dwa osrodki wladzy w obrebie jednego wojewodztwa: Bydgoszcz (siedziba
wojewody) i1 Torun (siedziba wtadz samorzadowych) w wojewodztwie kujaw-
sko-pomorskim oraz Gorzéw Wielkopolski (siedziba wojewody) i Zielona Gora
(siedziba wladz samorzadowych) w wojewodztwie lubuskim. Z jednej strony
dostrzega sie, ze takie rozwigzanie zapewnia kompromis miedzy ambicjami lo-
kalnych dziataczy, umozliwiajacy utworzenie jednego wojewodztwa z dwoma
osrodkami regionalnymi. Moze tez korzystnie wplynac na aktywizacj¢ gospodar-
cza obydwu stolic, a takze innych miast wojewodztwa. Postuluje sie przeto zasto-
sowanie konstrukcji dwubiegunowej takze w innych wojewddztwach, zwlaszcza
najwiekszych: mazowieckim, wielkopolskim, §laskim?®®. Z drugiej strony podno-
szony bywa zarzut, ze wyodrebnienie dwoch osrodkdéw wladzy rodzi trudnosci
w administrowaniu wojewodztwem, zwigzane z ich oddaleniem przestrzennym,
a takze komplikacje polityczne, jesli urzedy wojewody oraz marszatka wojewodz-
twa obsadzone sg przez rywalizujace ze sobg ugrupowania. Zgadzam si¢ z opinia,
ze utworzenie dwoch siedzib wtadzy w wojewodztwie jest trudna proba dla ad-
ministracji terytorialnej w dziedzinie wspotdziatania na rzecz regionu i przeciw-
dziatania partykularnym interesom obu miast*®. Tym niemniej rozwigzanie takie
moze zwiekszy¢ szanse rozwoju niektorych duzych miast, pozbawionych obecnie
statusu wojewodzkiego.

32 T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne..., s. 218.

33 L. Zaborowski, Podzial kraju..., s. 67, 137.

3 Tamze.

3 Tamze.

3¢ T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne..., s. 220.
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Istotne zastrzezenia budzi konstrukcja ustrojowa, wedlug ktorej najwick-
sze polskie miasta majg jedynie prawa gmin i powiatow, a wigc pozycj¢ prawng
zréwnang z miastami $redniej wielkosci, a nawet z niektérymi miastami mniej-
szymi. Miast bedacych tzw. powiatami grodzkimi powotano zbyt wiele. Poczat-
kowo miato to by¢ jedynie 46 miast powyzej 100 tys. mieszkancow. Nastepnie
jednak status taki przyznano takze mniejszym miastom, tracgcym pozycj¢ miast
wojewoddzkich (poza Sieradzem, Ciechanowem i Pila) oraz kilku innym miastom
lezacym w aglomeracjach. Miasta na prawach powiatu cz¢sto wykorzystuja swo-
ja pozycje dla koncentracji zrédet dochodow wiasnych i ustug wyzszego rzedu,
kosztem sgsiadujacych z nimi powiatéw ziemskich. Za §rodek zaradczy uwaza-
ne bywa lgczenie silnych powiatow grodzkich i przyleglych stabych powiatow
ziemskich. Mozliwos$ci prawne w tym zakresie sg jednak bardzo rzadko wyko-
rzystywane, przypadek fuzji grodzkiego i ziemskiego powiatu Watbrzych pozo-
stat odosobniony. Jako instrumenty ograniczenia opisanych negatywnych zjawisk
i zapewnienia w pewnym stopniu partnerskich relacji miedzy miastem petnigcym
funkcje o$rodka centralnego aglomeracji a otaczajacymi je gminami i powiatami
mogg by¢ de lege lata wykorzystywane rozne przewidziane w ustawach formy
wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego (zwigzki komunalne, poro-
zumienia, stowarzyszenia)*’. Tym niemniej obowigzujaca konstrukcja miasta na
prawach powiatu wydaje si¢ mato przydatna do zarzadzania wielkim miastem
bedacym centrum wielkiej aglomeracji. Potrzebne sa tu zupetnie inne rozwigzania
ustrojowe, ustawy indywidualne uwzgledniajace swoiste funkcje kazdego takiego
miasta albo jedna ustawa o wielkich miastach, czy tez ustawa o obszarach metro-
politarnych.

Z krytyka spotyka si¢ takze przebieg granic wojewodztw. Wskazuje si¢ na
przyktad, ze potudniowa cze$¢ wojewddztwa mazowieckiego lezy blizej Kielc,
Lublina i Lodzi niz Warszawy. Trudno wyjasni¢, dlaczego Radom znajduje sie
w wojewoddztwie mazowieckim a nie w $wietokrzyskim, za$ Elblag w warminsko-
-mazurskim zamiast w pomorskim. Granice wojewodztw w niektdérych miejscach
odgradzaja o$rodki miejskie od czesci ich zaplecza gospodarczego i spotecznego.
Tak jest w przypadku Bielska-Biatej, Elblaga, Stupska, Tarnowa’®.

Podstawowe zalozenia obecnego ustroju terytorialnego Polski moim zdaniem
nie wymagaja zasadniczej rewizji. Podziatl trojszczeblowy, cho¢ nadal budzacy
wiele kontrowersji, zostal juz mocno zakorzeniony w $§wiadomosci spoteczne;.
Jest tez zjawiskiem dos¢ powszechnie wystepujacym w duzych krajach Unii Euro-
pejskiej. Nie budzi istotnych zastrzezen sie¢ podziatu na gminy, poza wspomniang
juz kwestig miast na prawach powiatu. Wigcej watpliwosci i uzasadnionych uwag
krytycznych zgtaszanych jest pod adresem nadmiernej liczby, a wigc 1 stabosci,

37 Tamze, s. 221.
38 }.. Zaborowski, Podzial kraju...,s. 73 in.
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powiatow ziemskich. Polskie wojewodztwa pod wzglgdem wielkosci sa po-
rownywalne z regionami innych krajow UE. Nie jest to jednak réwnoznaczne
z uznaniem ich ksztaltu za doskonaty. Szczegdlnie razi¢ moga zbyt duze rozpig-
tosci miedzy wielko$cig poszczegdlnych wojewodztw, mierzong liczba ludnosci,
powierzchnia, gestoscia zaludnienia, wielko$cia osrodka wezlowego, to znaczy
stolicy wojewodztwa 1 odlegtosciag granic jednostki od tego osrodka (ewentual-
nie odlegloscia czasowa od granic do osrodka). Z tej racji racjonalny wydaje sie
postulat dokonania korekty terytorialnego uktadu wojewddzkiego w celu jego
wielkosciowego zrownowazenia, ktore stuzyloby bardziej efektywnej realizacji
zasady zrownowazonego rozwoju polskich regionow.

Druga sprawa wywotujaca liczne kontrowersje jest wprowadzony refor-
ma z 1998 r. model ustroju wewnetrznego polskiego wojewddztwa. Nie jest
ono wojewddztwem samorzadowym w $cistym znaczeniu, lecz wojewodztwem
rzagdowo-samorzadowym. W istocie wystepuja w nim elementy decentralizacji
i dekoncentracji terytorialnej, to znaczy regionu samorzagdowego i regionu admini-
stracyjnego (funkcjonalnego). Ich wzajemne relacje prawne nie sa w petni jedno-
znaczne. Samorzad wojewodztwa, to znaczy regionalna wspolnota samorzadowa
mieszkancoéw i jej wybieralne organy: sejmik wojewodztwa (organ stanowiacy
i kontrolny) oraz zarzad wojewodztwa (organ wykonawczy) pod przewodnic-
twem marszatka wojewodztwa egzystuje w otoczeniu dos¢ chaotycznie rozbu-
dowanej administracji rzadowej. Sktada si¢ na nig mozaika administracyjnych
organow, zaktadow, fundacji, agencji oraz innych panstwowych jednostek orga-
nizacyjnych. Pojawiaja si¢ nowe rodzaje administracji rzagdowej, jak np. nieza-
lezne panstwowe organy regulacyjne. Na skutek czastkowych reform zmienia si¢
struktura poszczegdlnych dziatdéw administracji zdrowia, telekomunikacji, eme-
rytur, zwalczania uzaleznien®. Administracja ta jest tylko czeSciowo zespolona
pod zwierzchnictwem wojewody. Poza nig istnieje duza grupa organéw i innych
jednostek administracji niezespolonej, podlegajacych wytacznie wtasciwym mi-
nistrom lub szefom urzedoéw centralnych. Wszystkie te podmioty wchodza w rdz-
norodne relacje prawne z samorzadem regionalnym.

Sa to relacje bardzo ztozone, obejmujace zarowno kontrole i nadzor, jak
i elementy partnerskiego wspotdziatania. Wojewoda postrzegany jest przede
wszystkim jako organ nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu teryto-
rialnego wszystkich trzech szczebli. Jego kompetencje w tym zakresie sa jednak
ograniczone, polegaja gtdéwnie na wydawaniu rozstrzygnie¢ nadzorczych, stwier-
dzajacych niewazno$¢ aktow (uchwal, zarzadzen) organow samorzadowych pod
zarzutem istotnego naruszenia prawa. Z nadzoru wojewody wylaczone zostaty
sprawy finansowe samorzadu, obje¢te sprawowanym na podobnych zasadach,

% 1. Lipowicz, Polska administracja rzqdowa jako otocznie samorzqdu terytorialnego-migdzy
nadzorem a partnerstwem instytucjonalnym, [w:] H. Kisilowska i E. Malak (red.), Dwudziestolecie
funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2010, s. 57-60.



Ksztaltowanie pozycji ustrojowej wojewodztwa jako regionu samorzgdowego 31

ograniczonym nadzorem prawnym regionalnej izby obrachunkowej. Funkcje
merytorycznego nadzoru nad niektérymi dziedzinami dziatalnosci jednostek sa-
morzadowych sprawuja ponadto wyspecjalizowane organy zespolonej i niezespo-
lonej administracji rzgdowej. Jeszcze bardziej rozproszone zostalty kompetencje
kontrolne. Kontrole samorzadu sprawuja zaréwno organy nadzoru, jak i wyod-
rebnione organy kontroli wewnetrznej (inspekcje) oraz wspotdziatajgce w tym za-
kresie z administracjg rzagdowq instytucje kontroli zewnetrznej, w szczegdlnosci
Najwyzsza [zba Kontroli. Istotny wptyw na dzialalno$¢ samorzadu w wojewodz-
twie majg takze inne podmioty administracji rzadowej, np. Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, Narodowy Fundusz Zdrowia, Panstwowy Fundusz Rehabilitacji
Osob Niepelosprawnych.

Mimo rozwinigtego katalogu kompetencji wiadczych administracja rzado-
wa nie dominuje nad regionalnym organizmem samorzadowym., a jej oddziaty-
wania kontrolne 1 nadzorcze cechuje na ogét niewielka skutecznos¢. By¢ moze
w pierwszym okresie nadmierne obcigzenie wojewody bezposrednimi zadaniami
administracyjnymi powodowato, ze nadzor byt czesto spychany na drugi plan.
Od 1999 r. zachodzi jednak proces ograniczania kompetencji wojewody, prze-
noszenia ich ,.etapami” do wlasciwosci samorzadu wojewodztwa. W rezultacie
samorzad uzyskat wiodgcg role w zakresie kreowania i realizacji polityki rozwoju
regionalnego oraz realizacji wigkszo$ci zadan o charakterze wojewodzkim. Dzi-
siaj nie ulega juz watpliwosci, ze gospodarzem wojewddztwa jest jego marszatek,
a nie wojewoda.

Proces ,,poziomej decentralizacji” zarzadzania wojewodztwem bywa utozsa-
miany z umacnianiem roli samorzadu i ksztaltowaniem jego partnerskich relacji
z administracja rzadowa. Nie zawsze stusznie. Decentralizacja jest pozorna, jesli
przekazaniu nowych kompetencji nie towarzyszy przeniesienie na rzecz samo-
rzadu regionalnego odpowiednich $rodkow finansowych z budzetu panstwa lub
wyposazenie go w nowe zrodla dochodow wilasnych. Zreszta nie wszystkie kom-
petencje wojewody moze rownie efektywnie i z korzyscia dla dobra publicznego
wykonywa¢ samorzad. Z tej racji nie mog¢ zgodzi¢ si¢ z postulatem likwidacji
modelu dualistycznej administracji wojewodztwa poprzez usuni¢cie urzedu wo-
jewody lub jego przeksztatcenie w organ samorzadu regionalnego®. Zapewnitoby
to wprawdzie czysto$¢ konstrukcji ,,regionu samorzadowego” 1 by¢ moze ogra-
niczenie kosztow funkcjonowania administracji na tym poziomie. Bytoby jednak
niebezpieczne dla panstwa i dla samego samorzadu. Pojawitaby si¢ grozba jego
patologicznej autonomizacji.

Zachowanie obecnego statusu wojewody i odrebnej administracji rzadowe;j
w wojewodztwie uzasadnione jest przede wszystkim niezwykle istotng w pol-
skich warunkach potrzebg zagwarantowania jednolitosci panstwa. Niezbywalne

40 1. Lipowicz, Polska administracja rzqdowa..., s. 60-61.
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funkcje wojewody jako przedstawiciela rzadu to zapewnienie bezpieczenstwa oby-
wateli oraz bezpieczenstwa i porzadku publicznego, realizacja zadan w zakresie
obrony narodowej i zarzadzania kryzysowego, kontrola i koordynacja catej admi-
nistracji publicznej w wojewddztwie. W tym zakresie zaden podmiot samorzadowy
obecnego wojewody nie moze zastapi¢ bez szkody dla intereséw ogdlnonarodo-
wych. Tylko wojewoda i regionalna izba obrachunkowa moga sprawowac¢ nadzor
prawny nad dziatalnos$cia samorzadu lokalnego (gmin i powiatow) w sposob nieza-
grazajagcy wewnetrznej spojnosci systemu wiadzy publicznej. Powierzenie kompe-
tencji w tym zakresie samorzadowi regionalnemu prowadziloby do hierarchizacji
systemu samorzadowego, swoistej ,,centralizacji regionalnej”, uderzajacej przede
wszystkim w gwarancje samodzielnosci dziatania gmin i powiatow, oslabiajacej
ochrong ich praw podmiotowych. Pobudzatoby tez wewnetrzne konflikty w samo-
rzagdowym segmencie wladzy publicznej w wojewodztwie. Eliminacja kompetencji
wojewody zrodzitaby ponadto problem ustrojowego rozwigzania kwestii nadzoru
nad samym samorzadem regionalnym. Przyczyny stabosci pozycji wojewody maja
raczej polityczny, niz prawnoustrojowy charakter i zwiazane sg przede wszystkim
z nadmiernym eksponowaniem politycznej roli samorzadu regionalnego.

Rozrost zadan samorzadu wojewoddztwa nastepuje w sposob, ktéry umacnia
pozycje organu wykonawczego i jego szefa. W tych warunkach dotychczasowa
koncepcja szerokiego zakresu kompetencji wyltgcznych sejmiku oraz uzalez-
nienia zarzadu wojewodztwa od poparcia wickszosci radnych budzi coraz wig-
cej zastrzezen. Czy model ustrojowy samorzadu wojewddztwa powinien by¢
przeksztatcony na wzor obecnego, zreformowanego w 2003 r. modelu gminy?
Oznaczatoby to przede wszystkim wybor marszatka wojewodztwa — jako jedno-
osobowego organu wykonawczego wojewodztwa — bezposrednio przez miesz-
kancow. Koncepcja taka jest jednak co najmniej kontrowersyjna. Z jednej strony
jej realizacja uczynitaby mechanizm wtadzy samorzadowej w wojewodztwie bar-
dziej czytelnym dla mieszkancoéw i databy im poczucie udziatu w rozstrzygnie-
ciach wyborczych o zasadniczym znaczeniu. Z drugiej strony zrodzitaby zjawiska
niepozadane, a zwlaszcza nadmierng koncentracj¢ wtadzy i dysponowania bardzo
duzymi zasobami finansowymi w reku jednej osoby. Grozitaby autonomizacjg po-
zycji marszatka wojewodztwa — wybrany przez mieszkancow bytby praktycznie
nieusuwalny do konca kadencji. Nie mogltby juz odwola¢ go sejmik, a oczekiwa-
nie, ze w normalnych warunkach mozna bedzie uzyska¢ wymagang frekwencje
i przewage gloséw za odwotaniem marszatka w drodze wojewodzkiego referen-
dum wydaje si¢ iluzoryczne.

W demokracji regionalnej, podobnie zresztg jak i w innych przedziatach de-
mokracji samorzadowej, wystepujg zjawiska kryzysowe: niska frekwencja wy-
borcza, martwa instytucja referendum wojewddzkiego, niedostatek konsultacji
spotecznych, mata efektywnos¢ wspotdziatania demokratycznie wybranych or-
gandw samorzadu wojewodztwa z organizacjami pozarzgdowymi, mimo rozwi-
nigtych podstaw prawnych i form tego wspotdziatania. Rodzi si¢ watpliwos¢, czy
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stusznie Konstytucja RP w art. 169 ust. 2 wprowadzita wymog bezposrednich
wyborow do regionalnego przedstawicielstwa. Sg to wybory oparte na zasadzie
proporcjonalnosci, mieszkancy glosuja gldwnie na listy kandydatow partii ogol-
nopolskich, co powoduje znaczne upolitycznienie sktadu sejmikow oraz stabe
zwigzanie radnych wojewddztw z baza wyborcza, a wiec 1 z interesami miesz-
kancow. W tej sytuacji mato przekonujacy jest argument, ze bezposrednie wybory
do sejmikoéw sg konieczne wobec odrgbnosci intereséw regionalnych od intere-
sow lokalnych oraz odmiennosci zadan samorzadu wojewodztwa od zadan samo-
rzadu gminy i powiatu.

Wymienione odmiennosci istotnie wystepuja, ale bezposrednie wybory wca-
le nie gwarantujg ich uwzglgdniania w praktycznym dziataniu wtadz regional-
nych. Powodujg natomiast rozerwanie cigglosci funkcjonalnej i instytucjonalnej
samorzadu w wojewddztwie jako catosci. Sg tez trudne do pogodzenia z zasada
pomocniczos$ci i konstytucyjnym zatozeniem podstawowej roli gmin w systemie
wtadzy publicznej. W miejsce odrzuconej koncepcji z lat 1990-1998, gdy sejmiki
samorzadowe sktadaty si¢ z delegatow gmin proponuje si¢ rozwiagzania paliatyw-
ne, w postaci zainstalowania przy wtadzach wojewodztw réznych ciat konsul-
tacyjnych (np. konwentu starostow i prezydentow miast). Obawiam sie, ze ich
rozrost na tym poziomie skomplikuje jeszcze bardziej strukturg systemu samo-
rzagdowego, nie bedzie sprzyjat sprawnosci i efektywnosci jego funkcjonowania.
Samorzad regionalny nie powinien dziala¢ w oderwaniu od potrzeb i oczekiwan
mieszkancéw gmin, potrzebne sg wigc instytucjonalne gwarancje wspotudziatu
reprezentantdw gmin w regionalnych procesach decyzyjnych. Wyrazam przeko-
nanie, ze w poszukiwaniu drég optymalizacji modelu prawnoustrojowego pol-
skiego samorzadu regionalnego niezbedne jest przede wszystkim respektowanie
zasady, ze wolna i silna gmina jest niezb¢dng podstawg silnego regionu, tak jak
jest ona podstawa wolnego i silnego, rzeczywiscie demokratycznego panstwa*!.
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Oksana W. Szczerbaniuk™

Decentralizacja witadzy publicznej
na Ukrainie — aspekt prawnokonstytucyjny

Wspotczesnie w naukach prawnych duzo uwagi poswigca si¢ podstawowym
zasadom funkcjonowania instytucji wtadzy publicznej. Problematyka z zakresu
systemu zabezpieczen oraz organizacji administracji panstwowej zawarta jest
m.in. w opracowaniach: W. Awerjanowa, O. Andrijka, H. Atamanczuka, I. Hry-
caka, M. Kornijenka, N. Nyznyka, N. Myronenka, W. Olujka, O. Fryckoho,
W. Cwetkowa i innych. Teoretyczno-prawne podstawy dotyczace problematyki
samorzadu terytorialnego oraz jego zabezpieczen byly przedmiotem badan na-
ukowych: M. Bajmuratowa, O. Batanowa, J. Deliji, O. Zajczuka, N. Oniszczenko,
W. Sirenka, A. Seliwanowa, E. Tichonowej, B. Kalynowskiego, O. Kopylenko,
T. Kosteckiej, W. Krawczenki, A. Maciuwka, M. Orzicha, W. Pohorilka, O. Jar-
mysza, W. Szapowala, J. Szemszuczenki i innych.

Jednak bez wzgledu na wystepowanie znacznej liczby publikacji naukowych
z zakresu problematyki samorzadowej jako spotecznego fenomenu, nieroztacznie
powigzanego z przemianami demokratycznymi, w literaturze przedmiotu spo-
tykamy si¢ z niedostateczng liczbg przeprowadzonych badan z zakresu reform
skierowanych na decentralizacje wtadzy publicznej na Ukrainie. Konstytucyjna
regulacja samorzadu terytorialnego wymaga rozwigzania takich kwestii jak: cha-
rakter wladzy 1 samorzadu terytorialnego, relacje z organami wiadzy panstwo-
wej, granice i formy ingerencji panstwa w sprawy samorzadowe. Zagadnienia
dotyczace relacji pomiedzy samorzadem a wladza panstwowa nalezg do jednych
z wiodacych zagadnien w teorii 1 praktyce ksztattowania samorzadnosci.

Juz w starozytnym Rzymie w 45 r. p.n.e. obowigzywato ustawodawstwo sa-
morzadowe, ktore ustanawiato zunifikowany system organdéw i form samorzad-
nosci, wyznaczato gtowne funkcje organéw lokalnych, ktére znacznie rdznity
si¢ od funkcji wykonywanych przez organy terytorialne — powotane przez wia-
dzg centralng'. Wspoétpraca samorzadu z wladza naczelng bywa zauwazalna na

* Doc. dr hab., Katedra Wymiaru Sprawiedliwosci Czerniowieckiego Uniwersytetu Narodo-
wego im. Jurija Fedkowycza.
! H.B. ocrooit, Mynuyunanwroe npaso Poccuu, ,,Hoeiii FOpuct” 1998, s. 266.
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poczatkowym etapie panstwowo$ci Rusi. Samorzad, ktory dziatal na Rusi, zie-
mianstwo miato mocne relacje z okotomiejskim wiecem i wtadza ksiazecg. One
rownowazyly si¢ wzajemnie.

Badacze A. Bezgulow oraz S. Soldatow odnotowuja, iz ,,pierwsze rozwa-
zania na temat samorzadu, czyli organizacja wtadzy w spotecznos$ciach oraz jej
relacja z wladzg panstwowa, byly rozwijane w sredniowiecznej Europie. Francuz
Toure w swoim wykltadzie na temat projektu ustawy o reformach samorzadowych
we Francuskim Zgromadzeniu Narodowym w 1790 r. sformutowat dwa gtéwne
zagadnienia dotyczace samorzadu. Po pierwsze, zagadnienia dotyczace wlasnych
spraw spotecznos$ci sa naturalnie, zwigzane z samorzadem. Po drugie, zagadnie-
nia zwigzane ze sprawami panstwowymi, ktore sa przekazywane przez panstwo
do organéw samorzadowych. W pdzniejszym okresie te problemy byty rozwijane
w teoriach samorzadu terytorialnego™.

Powstanie instytucji samorzadowych w Europie i, pézniej, w innych regio-
nach $wiata byto uwarunkowane rozwojem samorzadu lokalnego, ukierunko-
wanego z jednej strony na zmniejszenie wtadzy wielkich posiadaczy ziemskich,
z drugiej za$ na zmniejszenie wtadzy monarchii absolutnej. Poczynajac od konca
XVII w. oraz trzeciej dekady XIX w. w Wielkiej Brytanii oraz innych panstwach
anglosaskich zgodnie z obowiazujaca tradycja uksztaltowano zdecentralizowany
system zarzadzania sprawami lokalnymi, w ktorym dominowaly wybierane orga-
ny wtadzy, co odrdézniato je od modelu, jaki istniat we Francji, Hiszpanii, Wto-
szech 1 Portugalii, gdzie obowiazywaly zasady administracyjnego nadzoru nad
instytucjami samorzadu terytorialnego. W historiografii przedmiotu uksztattowat
si¢ poglad dotyczacy zasadniczych réznic pomiedzy wspomnianymi zjawiskami
spotecznymi z uwzglednieniem tego, iz administracja rzgdowa jest wykonywana
przez urzgdnikow wyznaczonych przez organ centralny, administracja samorza-
dowa jest wykonywana przez organ uksztaltowany przez mieszkancow:.

Nalezy zwroci¢ uwage na to, iz w angielskim prawie konstytucyjnym rzad
dziata w imieniu monarchy. Jednak instytucje, ktére w chwili obecnej wystepuja
jako samorzad terytorialny, zaczety funkcjonowac jako korporacje samorzadowe.
Te korporacje w gruncie rzeczy byly prywatne. Parlament nadawat stale dzia-
tajacemu organowi rzadzacemu (korporacji samorzagdowej) wtadze do zatozenia
niektérych instytucji publicznych (tak jak targowiska), prawo do sptacania za nich
podatkow oraz opracowywania niezbednych dla ich dziatalnosci regulacji praw-
nych. Bez wzgledu na to, jaki zakres wladzy samorzady uzyskiwaty od parlamen-
tu, w przeciwienstwie do niego, dziataty one w imieniu monarchy.

Zdaniem E. Sektona, tworcy szerokiego podejsScia do definiowania pojecia
samorzad terytorialny, podstawowe cechy samorzadu to: 1) samodzielna osoba

2 A.A. besymios, C.A. Conuaros, Koncmumyyuonnoe npaso Poccuu, 1. 3, Mocksa 2001, s. 508.

3 Mynuyunanvnoe npaso 3apybescnolx cmpan (CpasHumenibHo-npasosol anaius), YdeoHoe
mocoOue [yist By30B, nox oo, pea. npod. B.B. Epemsina, Mocksa 2006, s. 3.
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prawna, a nie organ administracyjny innej organizacji; 2) jest kierowany przez
organ, ktorego wickszos¢ czlonkow stanowi spoteczno$¢ lokalna; 3) zgodnie
z prawem posiada pewien dostep do funduszy panstwowych lub do ptatnosci re-
gulowanych przez panstwo; 4) posiada pewien stopien autonomii przy podjgciu
decyzji, przynajmniej w zakresie jednego aspektu polityki publicznej i w gra-
nicach swego terytorium; 5) wszyscy mieszkancy autonomicznego terytorium
znajduja sie pod jego kuratelg prawng, w zakresie jego kompetencji*. To pozwala
wlaczy¢ do niego instytucje bardziej wyspecjalizowane niz te, ktore tradycyjnie
rozpatrywano jako jadro samorzadu terytorialnego. Te ostatnie majg rézne nazwy,
np.: gmina, komuna, miasto (miasto komunalne). W panstwach demokratycznych,
kierownicze organy tych jednostek sg wybierane w wyborach powszechnych i po-
nosza czesciowa odpowiedzialno$¢ za zaspokajanie potrzeb spotecznych. Do sa-
morzadu terytorialnego wchodzi réwniez wtadza o charakterze specjalnym oraz
instytucyjne organy kierownicze, ktére czasami sg wybierane, a najczesciej mia-
nowane, ale 1 powotywane w celu zarzadzania tylko jedna, konkretng funkcja
publiczng lub zestawem funkcji taczonych (np. rada szkolna).

Rozwazania badaczy w zakresie relacji pomiedzy panstwem a samorzadem
terytorialnym, poczynione w XVI-XVIII w., $wiadczg o tym, iz taka wspotpra-
ca wyrazata si¢ w udziale lokalnych organdéw przy omawianiu projektow ustaw,
przeprowadzeniu wyborow do wladzy centralnej i lokalnej, ksztaltowaniu lokal-
nych organéw panstwowej wladzy wykonawczej, organizacji pracy z zakresu wy-
konania ustaw, realizacji wspolnych planow itd.’

Ustalone w tym okresie podstawy teoretyczne z zakresu samorzadu byty
przedmiotem badan naukowcoéw z Ukrainy i innych panstw, przy czym pojecie
samorzadu nie bylo tworem wirtualnym, lecz miato praktyczne gtgbokie zastoso-
wanie. Juz pod koniec XIX ina poczatku XX w. wigkszos¢ dziataczy spotecznych
uwazala, iz u podstaw konstytucyjnego ustroju demokratycznego panstwa prawa
powinien znajdowaé si¢ samorzad terytorialny, za§ wzajemne relacje pomigdzy
organami centralnymi a lokalnymi powinny budowac¢ si¢ na réwnych zasadach.

Zagadnienia dotyczace panstwa oraz samorzadu terytorialnego sg aktualne
do dzi$, za$ wiedza na temat relacji pomiedzy tymi instytucji, uksztalttowana na
przetomie wiekéw XIX i XX jest potrzebna badaczom zaréwno ukrainskim, jak
1 zagranicznym. Rozwigzania teoretyczne, poswigcone samorzgdowi terytorialne-
mu, sag w naszych czasach niezbedne, gdyz praktyka nie stoi w miejscu i caty czas
wymaga nowych regulacji prawnych.

W ten sposob nowy etap w rozwoju nauki w zakresie administracji publicznej
zaczyna si¢ w XIX w., w zwigzku z powstaniem panstwa prawa, w ktorym kazda
osobainardd majg wolno$¢ oraz prawo do wyznaczenia swojego zycia prywatnego,

4 E. Cenkron, Cucmemu micvroeo ynpaeninns, Xapkis 2001, s. 13.
5 Opeanu deporcasnoi énaou Yrpainu. Monoepagis, 3a pen. B.®. Tloropinka, Kuis 2002, s. 592.
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spotecznego i politycznego. Dane prawo narod realizuje poprzez uczestnictwo
w procesie uchwalania ustaw, poprzez sprawowanie wltadzy sadowniczej oraz za-
rzadzanie. Te formy wtadzy ludu zostaty poszerzone dzieki wolnosci druku, zgro-
madzen oraz zrzeszen. Metodologiczng podstawa koncepcji panstwa prawa byty
opracowania I. Kanta, opracowania w zakresie umowy spotecznej J. Rousseau,
teoria podziatu wtadzy J. Locke’a oraz Ch. Montesquieu. Doktryny te wywar-
ly istotny wptyw na zmiany w praktykach administracji panstwowej (,,panstwie
policyjnym”). R. Mohl wydzielit z prawa panstwowego prawo administracyjne,
ktore reguluje organizacje i dziatalno$¢ administracji.

Jednym z najwigkszych specjalistow w dziedzinie prawa administracyjnego
byt niemiecki badacz Lorenz von Stein, ktory w XIX w. opracowywat zagad-
nienia zwigzane z policjg 1 prawo policji, tym samym poszerzajac obszar badan.
Punktem wyjscia bylo jego dzieto pt. Die Verwaltungslehre (1865), w ktorym
omoOwit zagadnienia teorii panstwa i jego relacje ze spoteczenstwem, polaczenie
trzech elementow zycia spotecznego: osobistego, duchownego, gospodarczego.
W 1874 r. w Petersburgu ukazato si¢ ttumaczenie Die Verwaltungslehre. To prawo
reguluje gtdéwne strony zarzadzania oraz dziatalno$¢ realizowang przez jego wia-
dze wykonawcza, jak rowniez glowne instytucje takie jak: rzad, policja, wojsko,
samorzad terytorialny, réznice pomiedzy ustawami i rozporzadzeniami®. Zdaniem
L. Steina szczeg6lnie szybko odbywalo si¢ przejscie w rece stuzb miejskich ta-
kich obszarow jak: kanalizacja, o§wietlenie, transport publiczny i telekomunika-
cja. To swiadczy o zalgzku ksztaltowania samorzadu terytorialnego, ktory jeszcze
nie zostal wyszczegdlniony przez nauke.

Rozwdj pogladdéw dotyczacych samorzadu terytorialnego oraz jego instytucji
jest zwigzany z powstaniem i ewolucjg samorzadu terytorialnego jako rodzaju
zdecentralizowanego zarzadzania, ksztaltowania systemu ustawodawstwa kon-
stytucyjnego regulujacego dziatalnos¢ organdéw samorzadu terytorialnego oraz
jego relacji z organami panstwowej wtadzy wykonawcze;.

Jean-Paul Marat w Projekcie deklaracji praw czlowieka i obywatela z planem
sprawiedliwej, mqgdrej i wolnej konstytucji (1789 r.) w rozdziale O samorzgdach
twierdzit, Zze ,kazdy dobrze zorganizowany rzad wymaga uksztattowania od-
dzielnych urzedow, tak aby z jednej strony pilnowac tad wewngtrzny w panstwie,
z drugiej za$, aby zabezpieczy¢ miasta”.

Poszczegolne urzedy wymagaly do$¢ réznej wiedzy, a migdzy nimi nie byto
zadnych zwigzkow. Dlatego tez nalezato oddzieli¢ je od siebie oraz natozy¢ obo-
wigzki na dwie struktury. Na pierwsza z nich trzeba nalozy¢ opiekg z zakresu

¢ JI. Ilteiin, Yuenue 06 ynpasienuu u npaso ynpasieHus. ¢ CpagHeHuem Iumepamypsl u 3a-
Konooamenvcme Ppanyuu, Anenuu u I'epmanuu: pykosoocmeo, u3n. Jloperuom lllreitnom, npod.
BeH. yH-Ta, Kak OCHOBaHHUE €T0 JICKIH / Tiep. ¢ HeM., Tiox pen. [u ¢ mpeaucit. ] U. E. Auapeesckoro,
opa. mpo¢. C.-Ilerep6. yu-1a, I.C. I'mepornmudos, Cankr-Iletepoypr 1874, X1V, s. 12, 14.
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zabezpieczenia rynkow, kontrole nad wystawionymi na sprzedaz produktami,
okreslenie podatkow na przedmioty pierwszej koniecznosci, sprawdzenie wag
i miar; na drugg za$ — kontrole w zakresie walki z osobami famigcymi prawo lub
zaktocajagcymi porzadek spoleczny, wprowadzenie porzadku po zamieszkach, za-
tagodzenie drobnych konfliktoéw pomigdzy obywatelami oraz kontrolg czystosci
ulic 1 budynkow.

Podobne urzedy maja by¢ tylko samorzadowe. Obywatelom powinno przy-
stugiwac¢ prawo odpowiedzialnego wybierania ze swojego srodowiska tylko tych,
ktorzy zashuguja na posiadanie takiego mandatu’.

W artykule Hegla Konstytucja Niemiec zaznacza si¢, iz samorzadnos¢ oby-
wateli jest tak samo wazna jak reglamentacja panstwowa. W innym przypadku
poddani nie bedg wsparciem dla panstwa®. H. Spencer zaznaczal, iz ,,rzad central-
ny i rzady lokalne sa tak samo zorganizowane™.

Maurice Hauriou napisal, iz ,,aby zabezpieczy¢ swoja wolnos¢ polityczng
przed zakldceniami ze strony zdyferencjonowanego organu — rzadu, zcentrali-
zowane panstwo jest zmuszone do organizowania si¢ w formie korporacyjnego
indywidualizmu przy pomocy nastepujacych proceséw: a) reprezentacyjnych or-
ganizacji rzadu; b) podziatu wladzy oraz decentralizacji; c) uksztattowania statusu
konstytucyjnego”!.

Funkcja wiadzy wykonawczej polega na tym, aby rzadzi¢ i kierowaé prze-
strzegajac prawa. W kazdym panstwie jest centralny organ wykonawczy, ktory
sktada si¢ z glowy panstwa, ministrow, jednak wladza wykonawcza rzadu obej-
muje caty naréd w mniejszym stopniu oraz ma mniejszg moc, jezeli w rdéznych
czgsciach terytorium nie ma gubernatorow i prefektow, ktdrzy sa reprezentantami
wladzy centralnej w terenie. We Francji w XVII w. wprowadzono stanowiska
prowincjonalnych intendentow, co zapoczatkowato rozwoj wtadzy wykonawczej;
powotanie w XVIII w. (1798 r.) stanowiska prefektow, podtrzymato ten rozwoj.
Tak wigc omawiajgc organizacj¢ wladzy wykonawczej we Francji nalezy odwo-
a¢ si¢ do prefektow; istnieje pewna organizacja wladzy centralnej (wtadza pre-
zydencka, ministrowie, rada panstwowa) oraz pewna organizacja wtadzy lokalnej
i regionalnej (prefektury). Prefekci, tak samo jak glowa panstwa oraz ministrowie,
sg reprezentantami narodu, tym bardziej ze ich wtadza jest autonomiczna'.

7 JK.-I1. Mapar, ITpoexTt dexnapayii npag noounu i ZpOMAOSIHUHA 3 HACHYNHUM NIAHOM Cpa-
6€01UB01, MyOpoi ma 8inbHoi KOoHcmumyyii. Mcmopusa noaumudeckux u npagogwix yuenuil: Xpecmo-
Mamus 018 PUOUYEcKUx 8306 u (paxynomemos, coct. u oowl. pex. I.I. lemunenko, Xapokos 1999,
s. 253.

8 Terenn, [Tonumuueckue npoussedenus, Mocksa 1978, s. 69-87.

° T. Cuencep, Ocnosanus coyuonozuu (1896). Hcmopust nonumu4eckux u npasoslx yYueHuil.
Xpecmomamusi 0115 opuouueckux 8y308 u ghaxynomemos, Xapbkos 1999, s. 551.

10 M. Opuy, Ocrosbl nyonuunozo npasa, Mocksa 2013, s. 13.

I Tamze, s. 499.
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Regulacje konstytucyjne w zakresie samorzadu terytorialnego z biegiem cza-
su zmieniaty sie. Zgodnie z Konstytucjg z 1871 r. Niemcy byly federacja. Podczas
sprawowania wladzy przez nazistow Niemcy zostaly przeksztalcone w panstwo
unitarne. Z czasem zachodnioniemiecka Rada Parlamentarna opracowata obowia-
zujaca do dzis ustawe zasadnicza i tym samym zaczeta kontynuowac tradycje fede-
ralizacji, ustalajac, iz Republika Federalna Niemiec jest ,,panstwem federalnym”.

Zgodnie z art. 28 ustawy zasadniczej RFN, ,,1) Porzadek konstytucyjny kra-
jow zwiazkowych musi odpowiada¢ zasadom republikanskiego, demokratyczne-
go 1 socjalnego panstwa prawnego w rozumieniu niniejszej ustawy zasadnicze;j.
W krajach zwigzkowych, powiatach i gminach nar6d musi posiada¢ przedstawi-
cielstwo pochodzace z wyborow powszechnych, bezposrednich, wolnych, row-
nych i przeprowadzonych w tajnym gltosowaniu. [...]. W gminach organ wybierany
moze zosta¢ zastgpiony przez zgromadzenie gminne; 2) Gminom musi by¢ zagwa-
rantowane prawo do regulowania na wtasng odpowiedzialno§¢ wszelkich spraw
lokalnych w ramach okreslonych w ustawach. Takze zwigzki gmin maja prawo
do samorzadnosci w zakresie swoich ustawowych zadan i zgodnie z postanowie-
niami ustaw. [...]; 3) Federacja gwarantuje zgodno$¢ porzadku konstytucyjnego
krajow zwigzkowych z prawem podstawowym i przepisami ust. 112”2,

W 1848 r. w Austrii Konstytucyjna Komisja Rzeszy wprowadzita koncepcje
federacji do podstaw projektu konstytucyjnego, ktorego jednak nie wprowadzono
w zycie. Juz po przyjeciu manifestu cesarskiego z dnia 16 pazdziernika 1918 r.
imperium przeksztatcono w panstwo federacyjne, jednak w praktyce nie zostato
to zrealizowane. Dopiero po zakonczeniu I1 wojny §wiatowej konstytucja uznata
Republike Austriacka za federacjg, w ktorej sktad wchodzito dziewiec krajow.

Swiatowa praktyka proponuje kilka modeli rozgraniczenia pelnomocnictw
pomiedzy organami panstwowej wladzy wykonawczej oraz organami samorzadu
lokalnego i regionalnego, ktore roznig si¢ poziomem podjetych dziatan. W spo-
lecznos$ci migdzynarodowej podstawowa zasadg rozdzielajgca poziom podjetych
dziatan jest zasada subsydiarnosci. Termin subsydiarno$¢ pochodzi od tacinskie-
go wyrazu subsidium ferre (udzieli¢ pomocy) i oznacza pewien system wzajem-
nych relacji pomigdzy panstwem a spoteczenstwem. W granicach tego systemu
panstwo powinno pomagac¢ swoim obywatelom tak, aby pdzniej obywatele mogli
samodzielnie rozwigzywac swoje problemy na podstawie samoorganizacji i sa-
mokontroli. Szczegdlng uwage nalezy zwroci¢ na naturalne prawa cztowieka
— wszystko co cztowiek moze zrobi¢ wlasnorgcznie, samodzielnie lub z wiasnej
inicjatywy jest jego podstawowym prawem.

Zasadg¢ subsydiarnos$ci dos¢ dobrze przedstawia X poprawka do Konstytucji
Standéw Zjednoczonych, ktoéra stanowi: ,,uprawnienia nie przekazane w tej kon-

12 Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec, [w:] W. Staskiewicz (red.), Konstytucje
panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 527-528.
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stytucji Stanom Zjednoczonym, ani nie zakazane w niej stanom, s3 zastrzezone
odpowiednio stanom lub ludziom”. Tak samo ustawa zasadnicza RFN przekazuje
swoim krajom szerokie kompetencje dotyczace wszystkich dziedzin, ktore nie
zostaly wyraznie zastrzezone dla wladz federalnych (federacji)'>.

Praktyczne zastosowanie wspomnianej zasady odbyto si¢ w drugiej potowie
XX w. w roznych aktach migdzynarodowych, ktore dotyczyly podziatu odpo-
wiedzialnosci pomiedzy réznymi poziomami wladzy, w tym rowniez w Europej-
skiej Karcie Samorzadu Lokalnego'®. Ta idea jest aktywnie wykorzystywana przy
ksztaltowaniu relacji pomig¢dzy panstwem a samorzadem terytorialnym oraz przy
rozgraniczaniu kompetencji pomi¢dzy panstwem a spoteczenstwem.

Zdaniem I. Homerowa, ,,idea samorzadu terytorialnego, w wigkszo$ci panstw,
wywodzi si¢ z miejskich gildii oraz uksztaltowanych przez nig miejskich wtad-
czo-zarzadczych organow, ktore rozwigzywaty roézne sprawy finansowe, admini-
stracyjne a czasami nawet i sgdowe. Podstawy wspolczesnych form samorzadu
terytorialnego (w tym panstw pdtnocnoamerykanskich oraz zachodnioeuropej-
skich) opieraja si¢ na reformach z XIX w. (przede wszystkim samorzadowych),
ktore byly uwarunkowane przejsciem od spoleczenstwa i cywilizacji agrarnej
do spoteczenstwa i cywilizacji industrialnej. Industrializacja spoteczenstwa oraz
wynikajace z niej zmiany w dziatalnosci i w relacjach mieszkancow niektorych
miejscowosci panstwa, terendw miejskich i wiejskich, osadniczych i poétosad-
niczych spotecznosci wymagaja autonomii (samodzielnosci) w zarzadzaniu ich
wlasnymi sprawami lokalnymi oraz relacjami (gospodarczymi, spotecznymi, po-
litycznymi, duchowno-psychologicznymi), zwalniajac ich od nadmiernej kontroli
i ingerencji ze strony organoéw centralnych i regionalnych. Stopniowo, podczas
przeprowadzenia reform lub rewolucji, otrzymujg oni autonomi¢ oraz prawa osob
prawnych i mogg samodzielnie otrzymywac spoteczny (komunalny) majatek oraz
nim zarzadzac.

Roéwnolegle z tym procesem odbywa si¢ odmienny proces. Wraz z rozwo-
jem industrializacji, urbanizacji, handlu, transportu i informatyzacji zmniejsza
si¢ stopien izolacji i samodzielno$ci poszczegélnych panstwowych subobszarow
(W tym réwniez miejscowos$ci), miejscowosci miejskich, wiejskich, osadniczych
i polosadniczych spolecznosci, ich sprawy zaczynaja w coraz wigkszym stopniu
zaleze¢ od ogdlnonarodowego kierunku politycznego oraz od blizszych i dal-
szych subobszarow, osadnictw, spotecznosci. Zmienia si¢ réznica (gospodarcza,
spoteczna, polityczna, duchowo-psychologiczna) oraz zwigzki pomigdzy tymi
subobszarami, osadnictwami, spoteczno$ciami (wspolnotami), co wymaga inte-
gracji poprzez lokalne, regionalne, ale rowniez i panstwowe formy zarzadzania.

13 MLIO. CasioBcbkuid, IIpunyun cybcudiaprocmi 8 icmopii €8poneticbkoi noAmuko-npagosor
OJymku, ,,Tpuniabcbka musimizamis” 2012, Ne 8 (11), s. 31.

4 P.B. Enurubapsin, Cpasnumenvroe Koncmumyyuonnoe npaeo: Yuebnoe nocobue, Poctos
u/J12007, s. 246.
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Ten proces szczegdlnie nasilil si¢ w potowie XX w., gdy spoteczenstwo i cywili-
zacja zaczynaja korzysta¢ z informatyki. Wowczas sprawy lokalne w duzej mie-
rze staja si¢ zwigzane lub nawet zintegrowane ze sprawami ogolnopanstwowymi,
co wymaga nie tylko udoskonalenia podzialu petnomocnictw, praw i obowigzkow
pomiedzy organami lokalnymi, regionalnymi i centralnymi, ale réwniez udosko-
nalenia wspotpracy pomigedzy tymi organami'’.

Wprowadzenie i rozwdj samorzadu terytorialnego przyczynily si¢ do po-
wstania roznych koncepcji teoretycznych dotyczacych samorzadu terytorialnego
oraz jego organizacji. Zdaniem S. Naumowa, S. Serhuszko oraz A. Podsumkowa
w ukrainskiej i zagranicznej literaturze przedmiotu nie istnieje jeden poglad doty-
czacy administracji samorzadowej 1 samorzadu terytorialnego. Nawet samo pojecie,
z uwzglednieniem wystepujacych roéznic dyscyplinarnych, migdzydyscyplinarnych
oraz innych, jest interpretowane w rézny sposob przez réznych badaczy'S.

Zdaniem W. Fadejewa ,,samorzad terytorialny jest systemem organizacji
i dziatalno$ci obywateli, ktory zapewnia samodzielne, na wtasng odpowiedzial-
no$¢, rozwigzywanie spraw o znaczeniu lokalnym, zarzadzanie wtasnoscia komu-
nalng w interesie wszystkich mieszkancoéw danego terenu”'’.

J. I. Kliuszyn uwaza, iz samorzad terytorialny — to przejaw wolnosci czto-
wieka jako istoty spotecznej. Do najwazniejszych czynnikow charakteryzujacych
samorzad terytorialny J. Koliuszyn zalicza: spolecznos¢, statut publiczno-prawny
i samodzielno$¢ gospodarcza'®,

L. Hamburg jest przekonany, iz ,,w szerokim znaczeniu samorzad terytorial-
ny oznacza autonomiczne funkcjonowanie pewnej organizacji, na strazy ktorej
stoja przyjete przez jej cztonkoéw normy dotyczace jej dziatalno$ci i spraw, kto-
re sg wspolnie prowadzone. Najczesciej samorzad terytorialny jest rozpatrywa-
ny w kontekscie wspolnot samorzadowych, uksztattowanych i funkcjonujacych
w panstwie. Te pojecia sg przewaznie synonimem lokalnego (terytorialnego)
samorzadu, w ktorym sprawami administracyjno-terytorialnymi zarzadzaja jego
mieszkancy”".

15 M.H. Tomepos, Tocydapcmeo u 20Cy0apcmeennas 61acmes. npeonoculiKu, 0COOeHHOCHIL,
cmykmypa, Mocksa 2002, s. 668.

16 C.10. Haymos, C.B. Cepryiko, A.A. TToncymkoBa, Teopust 20CyO0apcmeeHHo20 u MyHUYlU-
nanvHo2o ynpasienus: yuyebnoe nocooue, Mocksa 2011, s. 258.

17 B.N. ®anees, Mynuyunanvroe npaso Poccuu, Mocksal994, s. 57.

18 E.W. Kontoums, [Ipobremsl konyenyuu mecnmuo2o camoynpasnenus |/ Mecmuoe camoy-
npasnenue 6 Poccuu: cocmosanue, npobiemsl u nepcnekmugel. Marepuansl Hayd. — IPakKT. KOH.,
MIY, topun. ¢ax., 25 suB. 1994 ., MockBal994, s. 71.

9 JL.C. Tam0ypr, Teopemuuni acnexmu ROHAMMSA MEPUMOPIATLHOZO CAMOBPAOYEAHHS
/.C. I'ambype/ FOpuouuna oceima ma iopuduuna Hayka 6 Yxpaiui: 6umoxu, cy4acHicms, nepcnex-
mueu. Te3n ponosineit MiKHapOAHOI HAayKOBO-MPAKTHYHOI KoH(pepeHwil, M. 3anopixoks, 16—17
xoBTHA 2014 poky, 3a 3ar. pen. T.O. Koixomoens, 3anopixokst 2014, s. 16-18.
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J. Alpatow termin samorzadu terytorialnego podzielit na dwie grupy: jed-
ni autorzy rozpatruja samorzad terytorialny jako proces, inni zas jako zjawisko.
W pierwszym przypadku pojecie samorzqd terytorialny jest rozumiane jako dzia-
falno$¢ miejscowych wspolnot w rozwigzaniu ich probleméw wewnetrznych;
w drugim — samorzad terytorialny jest rozpatrywany jako miejscowa wiladza,
ktora w jakims$ stopniu jest oddzielona od wladzy panstwowej i odpowiada za
organizacj¢ i funkcjonowanie wspdlnoty na pewnym wyznaczonym terytorium?.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z T. Biatking, ktora twierdzi, iz ,,samorzad terytorial-
ny nalezy postrzega¢ jako element systemu panstwowego, ktory zostat powotany
do rozwiazywania czesci ogolnopanstwowych spraw (podmiot kompetencji) i w tym
celu zostat wyposazony we wiladze publiczna. Samorzad terytorialny w pewien spo-
sob zostal wpisany do systemu panstwowego jako wiadczo-terytorialna organizacja
narodu, czyli: obszar dziatan samorzadu terytorialnego (forma samorzadowa) jest
czes$cig obszaru panstwa; wtadza samorzadu terytorialnego (samorzadowa) jest tacz-
nie z wladzg panstwowa czgscia jedynej wladzy publicznej narodu. W ten sposob
samorzad terytorialny jest szczegdlng instytucjg ustroju panstwowego’?!.

T. Buriak definiuje samorzad terytorialny jako najwazniejszy element konsty-
tucyjnego tadu panstwa demokratycznego. ,,Samorzad terytorialny przedstawia
specyficzny poziom przedstawicielskiej i wykonawczej samorzadowej wiladzy
publicznej, ktora z jednej strony uczestniczy w realizacji zadan i funkcji panstwa
na lokalnym poziomie zarzadzania, z drugiej za§ w sposob praktyczny ksztattuje
i realizuje system specyficznych interesow mieszkancoéw niektorych jednostek,
ktore ro6znig si¢ od interesow panstwowych, ale nie sa im przeciwstawne”?.

Zdaniem W. Szczepaczowa, ,,samorzad terytorialny jest dziatalnoscig wspol-
not lokalnych w celu rozwigzania zagadnien dotyczgcych ich zycia wewnetrz-
nego, to wladza publiczna, ktora realizuje niektore, wyznaczone przez prawo,
publiczne i prawno-publiczne funkcje, przy czym dziatalno$¢ wspolnot lokalnych
oraz publiczno-wladcza dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego sa bardzo mocno
zwigzane ze soba. Oczywiscie w obu tych przypadkach rozumienie samorzadu
terytorialnego, jako pewnego samodzielnego fenomenu w zyciu spoleczenstwa,
ktory, w zaleznosci od podejscia do wyznaczenia jego natury, miejsca oraz roli
w systemie wladzy panstwowej miesci si¢ w jednej z gtdéwnych teorii samorzadu
terytorialnego: teori¢ wolnej spotecznosci; spoteczng teorig¢ samorzadu lokalnego;
panstwowg teori¢ samorzadu terytorialnego; teori¢ dualistyczna; teori¢ gospodar-
czg; polityczng; prawng i inne”?.

2 }O.M. Ammaro, Poccutickuti ¢hedepanuzm u mecmuoe camoynpasienue, Mocksa 2010, s. 91-92.

21 T.M. baunkuna Komnemenyus Mecmmoz2o camoynpaeienust: npobiemvl meopuu u npasosozo
peeynuposanus. Caparos 2007, s. 11.

2 T.M. bypsix Koncmumyyitino-npasosa peziamenmayis 006’ €kmno2o ckiady micyego2o ca-
mospsioysanns ¢ Yrpaini, Kuis 2007, s. 9.

2 B.A. lllenayeB, Qopmuposanue KOHCMUMyYUOHHOU KOHYENyuu MECmHo20 Camoynpasie-
HUsi U npobdnemvl ee peanuzayuu 6 3akonooamenvcmee Poccuiickoi @edepayuu, TuccepTaiys Ha
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Zdaniem A. Krusian, ,,ustanowienie i rozwdj instytucji samorzadu teryto-
rialnego w zyciu polityczno-prawnym Ukrainy zaczyna si¢ od uchwalenia dnia
7 grudnia 1990 r. ustawy O lokalnych radach parlamentarnych Ukrainskiej SRR
i samorzqdzie terytorialnym, ktéra nadata organom wiadzy panstwowej — lokal-
nym radom niektore kompetencje samorzadowe. Od tego czasu zainteresowania
naukowe koncentrujg si¢ glownie na kwestii naturalnej istoty samorzadu teryto-
rialnego. Jako podstawe do tego wykorzystuje si¢ ,,teori¢ panstwa”, ktora byla
uwzgledniona rowniez we wspomnianej ustawie. Wkrotce pojawita si¢ koncep-
cja, ktora zsyntezowata elementy ,,panstwowej” i ,,spotecznej” teorii i uzyskala
w literaturze przedmiotu nazwe ,,spoteczno-gospodarcza” (H. Barabaszew).

Teoria samorzadu terytorialnego nie jest samodzielnym przedmiotem badan,
jednak jej analiza oraz regulacja w aktach prawnych moga by¢ pomocne w usta-
leniu konstytucyjnego modelu samorzadu terytorialnego. Oprocz tego razem
z teorig samorzadu terytorialnego oraz administracji samorzadowej na koncep-
cje samorzadu terytorialnego wywiera wplyw réwniez obowigzujace ustawo-
dawstwo. Praktyka administracji samorzadowej potwierdza to, iz w dziatalno$ci
panstwotworczej wykorzystuje si¢ potaczenie roznych teorii, o ile samorzad tery-
torialny taczy dwie zasady — spoteczng i panstwowa, co $§wiadczy o jego miesza-
nym charakterze.

W art. 7 oraz 140-146 Konstytucji Ukrainy sa zawarte postanowienia, ktore
$wiadczg o tym, iz konceptualny stosunek administracji panstwowej oraz samo-
rzadu terytorialnego powinien by¢ okreslony w ogolnej terminologii zarzadzania,
teorii 1 praktyki kontroli administracji spotecznej, ogdlnopanstwowej (centralnej
ijej organdw terenowych) oraz administracji samorzadowe;j.

M. Sawczyn rowniez definiuje pojgcie samorzadu terytorialnego i admini-
stracji rzadowej. Autor ten uwaza, iz ,,samorzad terytorialny — to zarzadzanie spra-
wami o charakterze lokalnym realizowane przez wybrany organ majacy prawo
reprezentowa¢ mieszkancow tej lub innej jednostki administracyjnej oraz aparat
administracyjny tych organdéw. Gléwnymi wyznacznikami organow samorzadu
terytorialnego jest to, ze sg one wybierane, majg wzgledng samodzielno$¢ (posia-
danie wlasnego aparatu administracyjnego, zaplecze materialne w postaci wila-
snosci samorzadowej, prawo do ustalania i §ciggania lokalnych podatkdéw, prawo
do wydawania aktow normatywnych), maja ograniczone kompetencje w spra-
wach o charakterze lokalnym, organy samorzadu terytorialnego zawsze dziataja
w ramach i na podstawie prawa.

COWCKaHKE YYCHOH CTENEeH! JOKTOpa ropuandeckux Hayk. CrnenmansHocts 12.00.02 — KoHCTUTY N
OHHOE NPaBO; KOHCTUTYLIMOHHBIN CyaeOHbIH Mpolecc; MyHHIUIanbHoe mpaBo, Mocksa 2014, s. 30.

2 A.P. KpycsH, Bzaemooisn micyesux op2anie 6UKOHAGHOT 61A0U [ OP2AHI8 MiCYe6020 CaAMOBPSI-
odyeanns ¢ Ykpaini, aBroped. auc. kaua. opui. Hayk: 12.00.02, Oxec. aepx. opun. akan., Oneca
1999, s. 4.
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Administracja rzadowa jest realizacja polityki panstwowej w jednostkach
administracyjno-terytorialnych wyznaczonych przez centralne organy wiladzy
wykonawcze] poprzez ich kolegialnych lub jednoosobowych przedstawicieli.
Gloéwnymi cechami charakterystycznymi dla organéw administracji rzadowe;j jest
podporzadkowanie wyzszym organom wiladzy wykonawczej; powotanie na wy-
sokie stanowiska przez uprawnione organy wladzy wykonawczej; ograniczenie
kompetencji przez sprawy o charakterze lokalnym. Organy administracji rzado-
wej na poziomie lokalnym moga mie¢ ogolne i szczegbtowe kompetencje?.

W ten sposOb administracja rzgdowa — to zarzadzanie lokalnymi sprawami
przez organy wladzy panstwowej oraz ich przedstawicieli w terenie. W przypadku
administracji rzagdowej organy administracji wystepuja jako terytorialne lub ,,ga-
feziowe” jednostki strukturalne terenowych organéw wiadzy panstwowej, cen-
tralnych ministerstw i urzgdow. Dla nich charakterystyczne jest powotanie przez
centralne lub inne wyzej usytuowane organy panstwowe organdw administracji
panstwowej w jednostkach terytorialnych wyzszego szczebla, przez ktoére odbywa
si¢ zarzadzanie nimi. Na przyktad we Francji terenowe organy administracji rza-
dowej dziataja zar6wno w regionie (prefekt regionu), w departamencie (prefekt
departamentu), jak i w gminie (mer)*,

Pojecie administracji rzadowej jest badane przez amerykanskich oraz nie-
mieckich naukowcow z zakresu prawa takich jak T. Birn, F. Knejmajer, . Rodsom,
G. Stoceker oraz G. Chandler. W zagranicznej literaturze przedmiotu wyrdznia si¢
dwa modele relacji pomigdzy wtadza centralng a lokalng. Pierwszy model — mo-
del wzglednej autonomii istnieje w Stanach Zjednoczonych, Szwajcarii, Holan-
dii. W tych panstwach system polityczny ksztaltuje si¢ oddolnie, czyli poprzez
stopniowe tgczenie réznych spolecznosci lokalnych. Drugi model — model part-
nerstwa, rozpatruje relacje pomigdzy wtadza centralng a lokalng jako relacje row-
nych partneréw i rownoprawnych podmiotow, ktdérzy majg wspdlne cele i1 ktérzy
$wiadczg na rzecz spoleczenstwa niezbedne ustugi. W ramach danego modelu ad-
ministracja rzagdowa jest rozumiana jako element wyrazenia odpowiedniej miej-
scowej spotecznosci, dzigki ktorej mieszkancy majg mozliwosé, w celu realizacji
swoich interesow, organizowac¢ odpowiednie stuzby. Zdaniem A. Czerkasowa,
tego typu filozofia zaktada istnienie niewielkich, kompaktowych jednostek sa-
morzadowych, wyposazonych w znaczng autonomi¢ w réznych sferach, w tym
rowniez w dziedzinie finansow (przewiduje sig, iz gtdwnym zrédtem dochodéw
wladzy lokalnej beda podatki bezposrednie)?’.

3 Koncmumyyitine npago 3apydisicnux kpain, T. 1: 3aeanona wacmuna, min pei... J.10.H.,
npod. H.B. Mimmnoi Ta gou. B.O. Mixansosa, [Ininponerposcbk 2014, s. 322.
26 P.B. Enrubapastt, Cpagnumenshoe KOHCmumyyuonnoe. .., s. 501.

2 Koncmumyyuss B XXI 6exe: cpasnumenvbno-npagooe ucciedosanue:. MoHo2pagus, OTB.
pea. W.E. Unpxkun, Mocksa 2011, s. 602.
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Forma administracji organow samorzadowych jest zblizona do formy admi-
nistracyjnych organdéw wladzy wykonawczej. Do jej cech W. Bordeniuk w pierw-
szej kolejnosci zaliczyt to, iz formy administracyjnej dziatalno$ci organow
samorzadowych, ktore maja charakter podustawowy, wykonawczo-zarzadzajacy,
prawno-wladczy, posrednicza w cato$ci w wykonaniu tych samych zadan i funk-
¢cji co wladza wykonawcza®®,

Moim zdaniem, teoria administracji rzgdowej w ukrainskiej literaturze przed-
miotu powinna bazowac na zachodnich teoriach administracji rzadowej. We Fran-
cji reformy z zakresu decentralizacji rozpoczety si¢ w 1982 r., jednak francuscy
badacze sa przekonani, iz do ich rozpoczecia przyczynit si¢ zatozyciel V Republi-
ki Charles de Gaulle.

Rok 1982 uwaza si¢ za poczatek prawdziwych reform w zakresie decentra-
lizacji, ktore w pierwszych latach prezydentury F. Mitterranda przeprowadzit
minister spraw wewnetrznych Gaston Deffere, socjalista o spojnych pogladach
antykomunistycznych. Ustawy Deffere’a z roku 1982 i 1983 ograniczaty prawa
prefektow, stojacych na czele regionow rzadowych i1 powotywanych przez cen-
trum, i nadawaty szerokie kompetencje samorzadowym regionom, departamen-
tom i gminom; przy tym jedng z kluczowych zasad podczas przeprowadzania
reform bylo zapewnienie §rodkow finansowych na ich realizacje¢. Zdaniem fran-
cuskich analitykow ta reforma byta ,,najwazniejsza francuskg reformg administra-
cyjng od czaséw Napoleona”. Z czasem we Francji wprowadzono specyficznie
wzmocnione jednostki terytorialne — regiony, ktére posiadaty pewna autonomig.
I chociaz francuska konstytucja nie wspomina o regionach, to w art. 72 zawie-
ra postanowienia o tym, iz ,,wszystkie inne wspoélnoty terytorialne tworzone sa
w drodze ustawy”?. To stworzyto konstytucyjna podstawe do uksztattowania re-
gionow. W Konstytucji Francji wyszczegdlniono trzy poziomy organizacji wiadzy
w panstwie i trzy rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego: gminy (we Francji
36 680), departamenty — 100 (95 — metropolie plus 4 zamorskie oraz Majotta) oraz
regiony (26). Maja one administracyjne kompetencje, ograniczone — po pierwsze:
terytorium, na ktorym dziataja, za$ po drugie: tzw. lokalnymi sprawami lub tymi,
ktore specjalnie zlecono, oddelegowano przez prawo (panstwo). W taki sposob,
tylko w drodze ustawy (czyli specjalng ustawa), ktoérg uchwala Parlament, zgod-
nie z Konstytucja (28 wrzesnia 1958 r. ze zmianami od 1995 r.) mozna uksztatto-
wac¢ nowy rodzaj jednostek administracyjno-terytorialnych, co i uczyniono dnia

% B.I. Bopaentok, CniggioHOUEHH S MICYe6020 CAMOBPAOYBAHHS MA OEPAHCABHO20 YNPAGIIHHSL:
KOHCIUmyYitiHo-npagosi acnekmu, aBroped. nuc. n-pa opun. Hayk: 12.00.02, [actutyT 3aK0oHOAB-
ctBa BepxoBnoi Pagu Yipainu, Kuis 2009, s. 29.

2 La Constitution du 4 octobre 1958 en vigueur. [EnekrponHuii pecypc]/Pexum mocryy:
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/la-constitution-
du-4-octobre-1958/texte-integral-de-la-constitution-du-4-octobre-1958-en-vigueur.5074. html#titre12.
Zob. Konstytucja Republiki Francuskiej, [w:] Konstytucje..., s. 288.
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2 marca 1982 r.: dodano nowy poziom regionéw, ktore tacza kilka departamentow
(utworzono 26 regionow)*.

Nastepny etap decentralizacji wigze si¢ z nazwiskiem premiera Francji spra-
wujgcym wiladze na poczatku 2000 r. — Jeana-Pierre’a Raffarin. ,,Decentraliza-
cja — to nie podziat wladzy, lecz wdrozenie odpowiedzialnosci kazdej jednostki
— oznajmil Raffarin — w centrum decentralizacji znajduje si¢ cztowiek. I jest ona
przeprowadzana dla obywateli, a nie dla politykéw”. W przesztosci byt on polity-
kiem lokalnego szczebla i stad jego znajomos$¢ tych zagadnien. ,,Nasza republika
jest zmeczona. Jej brakuje zywiotu ze strony departamentu. Decentralizacja jest
balonem z tlenem”.

Koncepcja podziatu wladzy zaprezentowana przez premiera przewidywata
dwa poziomy — ,,panstwo-region” oraz ,,departamenty—gminy”’. Oprocz tego roz-
patrywano ambitny program zmiany sposobu funkcjonowania panstwowej admi-
nistracji na poziomie kontaktéw z mieszkancami — miaty si¢ one odbywac za
posrednictwem Internetu. Raffarin o§wiadczyl, iz w 2007 1. wszystkie panstwowe
stuzby Francji beda pracowaé w elektronicznym trybie i faktycznie przestang uzy-
wac¢ papieru i formularzy w oficjalnej dokumentacji. W tej sytuacji szacowano,
iz oszczgdnosci budzetu moga siegnaé nawet 7 mld euro.

Obecnie francuscy radni zarzadzajga pomocg finansowg dla dzieci (polityka
Francji ukierunkowana na wzrost liczby urodzen jest jedng z najbardziej efektyw-
nych na §wiecie) oraz zabezpieczeniem emerytalnym. Wielko$¢ emerytur wyzna-
cza panstwo, jednak jezeli lokalni parlamentarzys$ci uznaja, iz dana emerytura jest
niewystarczajgca i nie zapewnia emerytom godziwych warunkow, to wowczas
moga wyszuka¢ w swoim budzecie dodatkowe $rodki na to, aby unikngé proble-
mu regularnej bezptatnej pomocy. Lokalna wtadza utrzymuje szkoty, z wyjatkiem
szkot prywatnych i religijnych. Panstwo odpowiada za programy edukacyjne
i rekrutacje personelu. Polityka obronna, zagraniczna, kulturowa, finansowa oraz
gospodarcza we Francji nalezg do zadan panstwa. Kazdy ptatnik podatku wie, ile
placi panstwu, a ile wtadzom lokalnym. W zwiazku z decentralizacja czg$¢ podat-
kow lokalnych zwickszyta sig, jednak spora czgs¢ podatnikow uwaza, iz to tylko
na ich korzys¢, gdyz zaptacone podatki i tak zostaja zawsze u nich.

W ten sposob proces decentralizacji, ktory zostat zapoczatkowany w Euro-
pie przez Francuzow, do dzi$ trwa na caltym kontynencie. Dzi$ takie europejskie
panstwa jak Szwecja, Portugalia i Grecja poszty jeszcze dalej w kierunku decen-
tralizacji. [dea autonomii fiskalnej, ktora zaktada, iz lokalne budzety ksztattuja si¢
na podstawie lokalnych podatkéw i tam pozostaja, i nie sg uzaleznione od cen-
trum, mocno zakorzenila si¢ na europejskim kontynencie. Zdaniem europejskich
urzednikow, lokalna wtadza powinna ponosi¢ odpowiedzialnos$¢ nie tylko przed

30 Cucmema oepacasnozo ynpaeninns Pecnyonixu @panyis: 00ceio s Ykpainu, aBT.-yKia.
JI. I. TlycToBoiiT; 3a 3ar. pex. KO.W. Kos6acroka, Kuis 2010, s. 8.
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wyborcami, ale rowniez przed ptatnikami podatkow?!. Wiadztwo podatkowe cha-
rakteryzuje ponadto niektore regiony federalne i autonomiczne (Niemcy, Austria,
Belgia, Hiszpania).

Wspolczesna polityczno-prawna rzeczywisto$¢ pokazuje, iz Ukraina potrze-
buje decentralizacji wtadzy, co jest mozliwe tylko po przeprowadzeniu reform
samorzadu lokalnego i regionalnego przy jednoczesnym przeprowadzeniu reform
administracyjno-terytorialnych. Niedoskonato$¢ wiadzy lokalnej na Ukrainie
oraz brak standardow europejskich wymusza permanentne poszukiwania kierun-
koéw przeprowadzenia reform.

Ogolng cechg charakterystyczng dla wigkszos$ci panstw w trzecim tysigcleciu,
stato si¢ poszukiwanie kierunkoéw przeprowadzenia transformacji spoteczno-go-
spodarczej, politycznej, prawnej oraz duchowej. Jednym z priorytetow jest roz-
wo0j samorzadu terytorialnego. Analiza wspotczesnych systemow tego samorzadu
$wiadczy o tym, iz buduje si¢ on na réznych poziomach wspotpracy elementow
spotecznych i panstwowych. Popularny staje si¢ mieszany model samorzadu te-
rytorialnego (hybrydowy), ktory taczy administracj¢ rzadowa i samorzadowa*.

Polska byta pierwszym panstwem, sposrod panstw srodkowoeuropejskich,
ktore uksztattowalo silne regiony, majgce wzglednie szerokg autonomig¢ i przepro-
wadzito reformg¢ administracyjno-terytorialng oraz reforme¢ samorzadowa. Samorza-
dowe regiony wprowadzono takze w Czechach i na Stowacji (kraje). Taka sytuacja
zmusza nas do bardziej doglgbnej analizy praktyki konstytucyjnej europejskich
panstw, w tym Polski, w celu opracowania propozycji dotyczacych udoskonale-
nia ustawodawstwa ukrainskiego, co z kolei miatoby si¢ przyczyni¢ do przekazania
kompetencji 1 odpowiedzialnosci na poziom lokalny czy regionalny oraz zachecenia
spotecznosci do kierowania sprawami lokalnymi i regionalnymi.

Poniewaz zagadnienie zwigzane z instytucjonalizacja samorzadu terytorial-
nego w duzej mierze jest uzaleznione od $wiadomos$ci mieszkancow oraz histo-
rycznego rozwoju poszczegolnych terenow, to sprobujemy skoncentrowac si¢ na
najbardziej istotnych elementach modeli samorzadowych w Polsce i na Ukrainie.
Glownymi elementami samorzadu terytorialnego w obu panstwach jest rozwia-
zanie spraw miejscowych przez spolecznos¢ lokalng (mieszkancow wsi, miast)
w granicach konstytucji i ustaw tych panstw oraz bezposrednio przez organy sa-
morzadu terytorialnego. Panstwo ma mozliwo$¢ wptywania na dziatalno$¢ orga-
néw samorzadowych poprzez odpowiednig administracja panstwowa na Ukrainie,
za$ w Polsce wystepuje nadzor ze strony panstwa. W obu panstwach podjgto pro-
by potaczenia samorzadowego potencjatu mieszkancoéw z koniecznosciag uksztat-

31 B. UcenkynoB, Kucnopoousiii 6anion deyenmpanusayuu. [Enekrponuuii pecypc], http://
www.ng.ru/ideas/2011-09-12/9 decentral.html.
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,KypHaan BepxosHoi Pagu Vipaiuu” [Enextponuuii pecype], pexum moctymy: http:// www.viche.
info/journal/2649.
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towania silnej pionowej struktury wladzy*. Do fundamentalnych zasad reformy
administracyjno-terytorialnej w Polsce mozna zaliczy¢: decentralizacje wladzy
publicznej, stworzenie samorzadowej regulacji wyborczej rad gmin, reaktywacje
samorzadowych 0sob prawnych, ograniczenie ingerencji panstwowej w sprawy
lokalne, uksztattowanie stabilnego i kontrolowanego systemu asygnacji og6lno-
panstwowych §rodkow do budzetow lokalnych.

W Polsce reforme¢ konstytucyjng dotyczaca samorzadu terytorialnego prze-
prowadzono w 1997 r. Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP ,,Samorzad terytorial-
ny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wtadz publicznych”. Od 1 stycznia 1999 r. w Polsce istnieje
trzypoziomowa struktura samorzadu terytorialnego: samorzad gminny, samorzad
powiatowy, samorzad wojewodztwa.

Samorzad terytorialny w Polsce nie ma struktury hierarchicznej. Gmina, po-
wiat 1 wojewodztwo sa od siebie niezalezne i razem, w granicach wyznaczonych
przez prawo, podlegaja kontroli ze strony panstwa pod wzgledem legalnosci. Wy-
konuja zadania o roznym charakterze, zgodnie z kompetencjami wyznaczonymi
przez prawo.

Wydawac by si¢ mogto, iz struktura wladzy oraz zasady samorzadu teryto-
rialnego na Ukrainie i w Polsce sg podobne. Zar6wno na Ukrainie, jak i w Polsce,
kazda wspoélnota (gmina) otrzymuje swoj budzet z wystarczajgcym poziomem
zabezpieczenia finansowego. Jednak, jak wiadomo, na Ukrainie wickszo$¢ or-
ganoéw samorzadu terytorialnego nie ma mozliwos$ci, aby realizowaé wigkszos¢
swoich uprawnien, zwtaszcza w dziedzinie edukacji, opieki zdrowotnej oraz stuzb
komunalnych. Taka sytuacja wynika z do$¢ prozaicznych przyczyn — niewystar-
czajacych srodkow budzetowych. Negatywng role w tym wszystkim odgrywa
rowniez powierzchowne ustalenie zrodel finansowania organow samorzadowych
i wykonywania przez nich delegowanych kompetencji.

Reformie administracyjnej w Polsce towarzyszylo charakterystyczne dla de-
mokratycznych europejskich spoleczenstw przekonanie, iz odpowiedzialnos¢ za
sprawy lokalne ma spoczywa¢ na lokalnych organizacjach, za$ panstwo powin-
no ingerowac tylko wowczas, gdy chodzi o ogdlnonarodowe interesy. Powiaty
w Polsce wykonujg role pomocniczg w zakresie tych zadan, ktére sg niemozliwe
do wykonania na poziomie gminy. Powiat posiada swdj wlasny oddzielny budzet,
za$ jego dochdd nie zalezy od dochodu gminy. Finansowo uniezalezniony powiat
moze prowadzi¢ aktywna polityke budzetowa. Powiat nie kontroluje gminy, nie
ingeruje w jej kompetencje. W ten sposob w Polsce zastosowano przeniesienie
petnomocnictw §rodkéw i odpowiedzialnosci ,,do dotu”.

Doswiadczenie wskazuje, iz niektorymi dziedzinami nie mozna jako$ciowo
zarzadza¢ ani z poziomu centralnego, ani z poziomu lokalnego. Chodzi o takie

3 T Benensko, Haszoozinna modepnizayis:oocsio THonvwi ma Yrpainu. Haykose suoanns,
Kuis 2003, s. 98.
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dziedziny jak: 1) rownomierny wzrost gospodarczy; 2) odpowiednie wykorzy-
stanie roznorodnych lokalnych priorytetow; 3) racjonalna polityka edukacyjna az
do poziomu szkolnictwa wyzszego; 5) podwyzszenie konkurencyjnosci regionéw
w zakresie przyciagnigcia inwestycji.

W ten sposdéb, wdrozenie zasady samorzadu terytorialnego wigze si¢ bezpo-
$rednio z pozytywnymi przeksztalceniami w gospodarce, co umozliwia uzupehie-
nie lokalnych budzetéw srodkami pochodzacymi od ptatnikow podatkoéw. Bardzo
wazna, przy rozstrzygnieciu zagadnien finansowo-gospodarczych, pozostaje rola
ustawodawstwa. Na Ukrainie konieczne jest nie tylko wyznaczenie w ustawo-
dawstwie wtasnych i delegowanych kompetencji organéw samorzadowych, ale
rowniez dalsze uszczegotowienie oraz rozdzielenie kwestii finansowo-gospo-
darczych, ktore gwarantujg realizacj¢ danych funkcji. Po drugie, zachowanie na
Ukrainie administracji panstwowej w rejonie, a takze dublowanie zadan rad roz-
nych poziomoéw prowadzi do utrzymania znacznej centralizacji wtadzy i utrudnia
procedure podzialu finansow. Po trzecie, oczywiste jest, iz ,,polski scenariusz”
wprowadzenia samorzadu terytorialnego na Ukrainie jest niczym innym, jak pro-
cesem wprowadzenia ogolnie uznawanych w panstwach cywilizowanych zasad
demokracji lokalnej. Przy czym nalezy zwrdci¢ uwage na to, iz trzeba uwzgled-
ni¢ lokalna i regionalng specyfike, w tym roézne uwarunkowania historyczne,
swiadomos$ciowe oraz inng ,,sytuacj¢ wyjsciowa”. Bez wzgledu na to, niezbedne
pozostaje rzetelne zapoznanie si¢ z mechanizmami podziatu wladzy pomie¢dzy
organami samorzadowymi na réznych szczeblach.

Nalezy zaznaczy¢, iz kazde panstwo zachodnioeuropejskie ksztaltuje wiasny
model regionalizacji lub decentralizacji, przy czym analiza poréwnawcza tych
modeli wskazuje, iz: po pierwsze, zadne ze wspomnianych panstw unitarnych,
ksztaltujac relacje migdzy centrum a regionami, nie podaza droga federalizacji,
czyli uksztattowanie panstwa federalnego nie jest oficjalnym, deklarowanym ce-
lem; po drugie, wszystkie modele regionalizacji s3 mniej lub bardziej asymetrycz-
ne, w ten sposob panstwo nie usituje uksztaltowaé jeden algorytm wzajemnych
relacji pomigdzy narodowym centrum i wszystkimi regionami.

W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na kilka aspektow. Po pierwsze, mozna
przypuszczac, iz wybor wspotczesnego modelu regionalizacji jest potgczony z hi-
storycznymi uwarunkowaniami terytorialno-politycznymi konkretnego panstwa
demokratycznego. Po drugie, w kazdym panstwie sg tzw. ,,silniki” regionalizacji
— regiony majace wysoki poziom kultury politycznej i regionalnej §wiadomosci
politycznej, ktore najbardziej aktywnie walcza o uzyskanie nowego podziatu wia-
dzy pomiedzy regionem a centrum.

W ten sposob wiadza samorzadowa — to wladza samodzielna i szczegdlna,
gdzie odzwierciedla si¢ tres¢ spoteczenstwa obywatelskiego. Prawo spotecznosci
do samodzielnego rozwigzania spraw o charakterze lokalnym pochodzi nie z usta-
wy lecz z natury i jest jego nieroztaczng czegscig. Zgodnie z konstytucja narod
jest jedynym zrodtem wiadzy (publicznej, a nie panstwowej). Zgodnie z prawem
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naturalnym samorzad charakteryzuje si¢ nastepujacymi cechami: 1) sprawy spo-
leczne r6znig si¢ od spraw panstwowych; 2) samorzad jest oddzielng osobg praw-
ng, wobec czego panstwo nie moze ingerowac w jej sprawy; 3) organy samorzadu
terytorialnego oraz osoby sprawujace w nich wtadze¢ naleza do spoteczenstwa
obywatelskiego.

Samorzad terytorialny na Ukrainie przeszedt trudng droge ewolucji, na kto-
rej podlegat wptywom zaréwno ze strony kultury wschodniej, jak i zachodniej*.
Dlatego tez na wspotczesnym etapie decentralizacji wladzy na Ukrainie aktual-
ne pozostaje zagadnienie dotyczgce rozwoju instytucji samorzadu terytorialnego,
ktore beda dziata¢ w warunkach udoskonalonego modelu panstwowego oraz na
podstawie politycznych, gospodarczych, spotecznych i historycznych tradycji da-
nego panstwa.

Analiza badanej problematyki, w zwigzku z transformacja systemu poli-
tycznego, spotecznego, przeprowadzenia reform administracyjno-terytorialnych,
regionalnych oraz wprowadzenia konstruktywnego partnerstwa spotecznego
pomiedzy terytorium, wymaga doskonalenia teorii i praktyki wspotczesnego
ksztatltowania panstwa. Ustalenie kierunkow ksztaltowania systemu samorzadu
terytorialnego wymaga glebokiego przewartosciowania polityki lokalnej i re-
gionalnej oraz jej zasad wyznaczonych przez Konstytucje Ukrainy i Europejska
Karte Samorzadu Lokalnego. To za$§ wymaga doktadnej analizy ksztaltowania,
wzajemnych relacji i funkcjonowania organéw panstwowej wtadzy wykonawczej
oraz organow samorzadowych.

Analizujac system wladzy publicznej na réznych szczeblach ustroju admini-
stracyjno-terytorialnego oraz samorzadu terytorialnego, nalezy zwrdci¢ uwage na
to, iz Konstytucja Ukrainy zawiera wiele luk prawnych w zakresie ustroju admi-
nistracyjno-terytorialnego oraz samorzadu terytorialnego, m.in.: po pierwsze, wy-
znaczenie terytorialnych podstaw organoéw wladzy wykonawczej oraz organéw
samorzadu terytorialnego jest niedopracowane, za$§ przepisy prawne — sprzeczne;
po drugie, nie ma niezbednych i wystarczajacych norm prawnych potrzebnych
do uksztaltowania konkretnego hierarchicznego ustroju administracyjno-teryto-
rialnego; po trzecie, nie ma mozliwosci uksztattowania systemu samorzadu te-
rytorialnego na catym terytorium panstwa z konkretnymi i zagwarantowanymi
zadaniami dla organdw samorzadu terytorialnego; po czwarte, zawiera czynnik
konfliktogenny w systemie wladzy na poziomie regiondéw, rejonéw oraz spotecz-
nosci lokalnych.

W 2014 r. Gabinet Ministréw Ukrainy rozporzadzeniem z dnia 01.04.2014 r.
nr 333-r uchwalit Koncepcje przeprowadzenia reform samorzgdu terytorialne-
go oraz organizacji wiladzy terytorialnej na Ukrainie, ktérej podmiotem jest

3% IllokBapTaibHUI aHATITHIHUN OrIsi «PO3BUTOK MICIICBOrO CaMOBpSIAyBaHHs B YKpaiHi»
(xBiTenb-uepBenb 2014 poky)/In-T rpomassa. Cyc-Ba; ynopsin.: H.B. Haranenko, Kuis 2014, s. 4.
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samorzad terytorialny, co reguluje rozdziat XI Konstytucji Ukrainy z dnia
28.06.1996 oraz ustawa Ukrainy z dnia 21 maja 1997 r., nr 280/97-WR O samo-
rzqdzie lokalnym®.

Nalezy zwroci¢ uwagge na to, iz tekst Koncepcji... nie zawiera zadnych prze-
pisow w sprawie likwidacji administracji panstwowej w terenie i uksztattowania
jej przedstawicielstw. Dlatego tez podczas wprowadzania zmian konstytucyjnych
na Ukrainie, zwigzanych z realizacja reformy samorzadu terytorialnego oraz wy-
bierania kierunkow rzadu pod wzgledem decentralizacji wladzy na Ukrainie, nie
mozna opiera¢ si¢ na Koncepcji... jako na pierwowzorze. Tym bardziej Ze rozpo-
rzadzenie Gabinetu Ministrow Ukrainy jest aktem Gabinetu Ministrow Ukrainy
nalezacym do aktow o charakterze organizacyjno-administracyjnych, zas$ akty
normatywne s3 uchwalane w formie uchwatly.

Skutkiem przyjecia ustawy o zmianie Konstytucji Ukrainy jest ostabienie
organdw wladzy wykonawczej w terenie, w nastepstwie przekazania czesci ich
wiadzy jednostkom wykonawczym organdw samorzadu terytorialnego. Mozna
spodziewa¢ sig, iz podwdjne podporzadkowanie (w zakresie kontroli i sprawoz-
dawczosci) panstwowych organdw wiladzy wykonawczej pozostanie rowniez po
przeprowadzeniu reform, co trzeba bedzie zmieni¢ poprzez wprowadzenie zmian
do Konstytucji Ukrainy z dnia 28.06.1996 r. oraz poprzez przyjecie odpowiednich
ustaw.

Koniecznos¢ przeprowadzenia decentralizacji wynika z dwdoch powodow. Po
pierwsze, zgodnie z twierdzeniem francuskiego naukowca J. Wedla ,,decentrali-
zacja, przekazujac kierowanie sprawami bezposrednio do rgk osob zaintereso-
wanych, ma przewage o charakterze demokratycznym”. Po drugie, ,.kierowanie
zdecentralizowane, o ile ku temu sa odpowiednie warunki, jest mniej skompliko-
wane i bardziej praktyczne, niz centralne zarzadzanie™.

Moim zdaniem umocnienie zasad demokracji wystepuje jako forma organi-
zacji zarzadzania publicznego, gdzie oprocz administracji panstwowej, sa zaanga-
zowane inne osoby prawa publicznego wykonujace czes¢ zadan kierowniczych.
Decentralizacja taczy si¢ z przekazaniem kompetencji od centrum, po regionalny,
az do poziomu lokalnego i tym samym sprzyja wyposazeniu organoéw terytorial-
nych w znaczny zakres wtadzy wynikajacy z ich zadan wlasnych i delegowanych.
W celu przeprowadzenia efektywnej decentralizacji nalezy nada¢ spotecznos$ciom
lokalnym i regionalnym niezbedne uprawnienia i odpowiednie $rodki do roz-
strzygania spraw, ktore wchodza w zakres danej kompetencji oraz umozliwi¢ im
ksztattowanie swoich organdéw kierowniczych, a takze ograniczy¢ kontrolg wta-
dzy centralnej nad dziatalno$cia organdow samorzadu terytorialnego.

35 Bakon Yrpainu 6io 21 mpasus 1997 poxy Ne 280/97-BP «Ilpo micyese camospsoyeanis
6 Yrpainiy, [Enexrponnuii pecypc], www.rada.gov.ua.
3¢ K. Benenb, AOmunucmpamusnoe npaso @panyuu, Iep. ¢ dp., — M1973, s. 397.
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Wybory organéw samorzadu wojewodztwa
Zagadnienia wybrane

Jak wiadomo, wojewddztwo jest w Polsce jednostka podziatu terytorialnego
najwyzszego stopnia, przy czym na poczatku naszej transformacji ustrojowej byto
wylacznie jednostkg podzialu dla administracji rzadowej i ich liczba wynosita
49, natomiast od 1999 r. jest rowniez jednostka samorzadu terytorialnego, zas
ich liczba zostata zmniejszona do 16. Redukcja ta nie byta przypadkowa, byto
bowiem jasne, ze decentralizacja wtadzy nie moze by¢ dokonana wytacznie na
szczeblu gminy. Wrecz przeciwnie. ,,Istniata i istnieje zalezno§¢ miedzy liczba
jednostek, zwlaszcza szczebla wojewodzkiego, a funkcjonowaniem naczelnych
i centralnych organdéw wiadzy. Tylko duze jednostki wojewodzkie moga ogra-
niczy¢ zakres interwencjonizmu panstwowego, ale jednoczesnie wykorzystujac
swoj potencjal spoleczny, gospodarczy moga na zasadzie partnerskiej uktadac
swoje stosunki z centrum administracyjno-gospodarczym panstwa. Centrum na-
tomiast uwolnione od bezposredniego zarzadzania winno opracowywac kierunki
rozwoju, programy strategiczne dla catego panstwa. Punkt cigzko$ci problematy-
ki zarzadzania zostaje przesunigty z centrum na wojewodztwa’.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (dalej: u.s.w.)
wyraznie stanowi przy tym w art. 1 ust. 1, ze mieszkancy wojewddztwa tworza
z mocy prawa regionalng wspolnote samorzadowg?. Znaczenie wojewddztwa
jako regionalnej jednostki samorzadu terytorialnego, po przystgpieniu Polski
w 2004 r. do Unii Europejskiej, istotnie wzrosto gdyz do kompetencji jego orga-
néw nalezy m.in. dysponowanie unijnymi srodkami. Bez watpienia wojewddz-
twa (regiony) maja ugruntowang pozycje w ustroju samorzadu terytorialnego.

* Prof. dr hab., Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu L.odzkiego.

! Zob. A. Monarcha-Matlak, [w:] M. Ofiarska. J. Ciapata (red.), Zarys prawa samorzqdu
terytorialnego, Poznan 2001, s. 125.

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.
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Z tego tez wzgledu istotne jest pytanie o sposob wyboru organéw wojewo6dz-
twa, jak 1 rozwazenie, czy nie powinno si¢ mysle¢ o jego zmianie. Tej problema-
tyce poswiecone jest to opracowanie.

Zgodnie z art. 15 u.s.w. organami wojewddztwa sg: sejmik wojewodztwa i za-
rzad wojewodztwa. Sejmik wojewodztwa jest wybieranym na cztery lata od dnia
wyborow (art. 16 ust. 2 u.s.w.) organem stanowigcym i kontrolnym (art. 61 ust. 1
u.s.w.), zarzad wojewodztwa jest natomiast organem wykonawczym wojewodz-
twa (art. 31 ust. 1 u.s.w.). Oba organy samorzadu wojewoddztwa sg wigc organami
kolegialnymi. Sposob ich wyboru jest jednak absolutnie odmienny. O ile bowiem
pierwszy z nich pochodzi z wyboréow powszechnych i bezposrednich, to drugi
wybierany jest przez sejmik wojewodztwa. Ta odmienno$¢ ich kreacji powoduje
koniecznos$¢ oddzielnego jej omowienia.

Najogolniejsze kwestie zwigzane z wyborem sejmiku wojewodztwa, jak i in-
nych organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego, uregulowane sa w Konsty-
tucji z 1997 r. W art. 169 ust. 2 wskazane sa zasady, ktore maja mie¢ zastosowanie
podczas tych wyborow. Sa nimi: powszechnos$¢, rownos¢, bezposrednios¢ i taj-
no$¢. W przepisie tym zawarte jest rowniez odestanie do ustawy, ktora okresli
zasady 1 tryb zglaszania kandydatow i przeprowadzenia wyboréw oraz warunki
wazno$ci wyborow. Ponadto art. 62 Konstytucji wskazuje na cenzusy wyborcze,
ktorymi sa: obywatelstwo polskie, ukonczenie 18 lat najpoézniej w dniu wyborow
(ust. 1), pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych oraz petlnia praw publicznych
i wyborczych (ust. 2)’. Uwazam, ze konstytucyjna regulacja wyborow jednostek
stanowigcych samorzadu terytorialnego jest zbyt lakoniczna jak na znaczenie
tych organow i pozostawia ustawodawcy zbyt duzo swobody, w szczegdlnosci
w odniesieniu do okreslania zasady rozdziatu mandatow. Nalezy jednak pamig-
ta¢, ze uchwalenie tego aktu prawnego mialo miejsce w czasie, kiedy nie byta
jeszcze przesadzona wizja innych pozioméw jednostek samorzadu terytorialnego.
Nie przekonuje natomiast uzasadnienie tego faktu przez Trybunat Konstytucyjny,
ktory stwierdzil: ,,Ze wzgledu na duze zréznicowanie jednostek samorzadowych
miedzy jednostkami réznego szczebla i, szczegolnie co do liczby mieszkancow,
miedzy jednostki tego samego szczebla [...] nie bylaby wskazana zbyt daleko
posunigta uniwersalizacja rozwigzan wyborczych™. O ile twierdzenie Trybuna-
hu Konstytucyjnego jest do zaakceptowania w przypadku gmin, to w przypadku
powiatow 1 wojewddztw jakiekolwiek odmienne ich traktowanie na tym samym
poziomie nie powinno mie¢ miejsca, gdyz na ogoét nie sa to jednostki az tak nie-
zgodne co do liczby ludnos$ci badz obszaru.

3 Redakcja ust. 2 jest nastgpujgca — prawo wybierania nie przystuguje osobom, ktore prawo-
mocnym orzeczeniem sagdowym sg ubezwlasnowolnione lub pozbawione praw publicznych.

4 Zob. postanowienie TK z dnia 4 pazdziernika 2006 r. w sprawie K 31/06, OTK-A 2006, nr 9,
poz. 135.
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Szczegdlowe postanowienia dotyczace sposobu wyboru sejmiku wojewodz-
twa uregulowane sg zarowno w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wy-
borczy (dalej: k.w.)’, jak i w aktach wykonawczych, w tym rozporzadzeniach oraz
uchwatach Panstwowej Komisji Wyborczej, ktérych jednak nie przywotuje, gdyz
nie majg znaczenia dla uwag czynionych w tym opracowaniu. Z tego tez wzgledu
pomijam w rozwazaniach takie kwestie jak np. jeden czy dwa dni przeprowadze-
nia gtosowania, organy przeprowadzajace wybory, zasady zgtaszania kandydatow
na radnych sejmiku wojewddztwa czy tez kwesti¢ zasad prowadzenia kampanii
wyborcze;j.

Zgodnie z art. 16 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewoddztwa sejmik woje-
wodztwa sktada si¢ z 30 radnych w wojewodztwach do 2 000 000 mieszkancow,
za$ w przypadku, gdy mieszkancéw wojewodztwa jest wiecej, liczy po 3 radnych
wigcej na kazde rozpoczete 500 000 mieszkancéw zamieszkatych na obszarze
danego wojewodztwa. Liczba radnych dla kazdego sejmiku ustalana jest na pod-
stawie liczby mieszkancow zamieszkatych na obszarze danego powiatu, ujetych
w stalym rejestrze wyborcéw na koniec roku poprzedzajacego rok, w ktorym
majg by¢ przeprowadzone wybory. Liczbe radnych wybieranych do konkretne-
go sejmiku wojewodztwa ustala wlasciwy wojewoda po porozumieniu z komisa-
rzem wyborczym (art. 373 § 1 k.w.). To sprawia, ze w praktyce najliczniejszymi
sejmikami sg sejmiki: $laski (48 radnych) i mazowiecki (51 radnych). Dzieje sie
tak rowniez dlatego, ze w przeciwienstwie do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym (art. 17) oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzg-
dzie powiatowym (art. 9) ustawa o samorzadzie wojewodztwa nie przewiduje
maksymalnej liczby radnych w sejmiku wojewddztwa. Mozna postawic pytanie,
czy mamy w tym przypadku do czynienia z dziataniem $wiadomym czy z jakim$
przeoczeniem. Przyjmowane zatozenie Swiadomej i racjonalnej dziatalno$ci usta-
wodawcy sprawia, iz naturalne staje si¢ kolejne pytanie o powdd czy powody, dla
ktorych okreslenie maksymalnej liczby radnych jest zasadne w przypadku rad
gmin i rad powiatow, za$ nie jest takie w przypadku sejmikdéw wojewddztw; od-
powiedzi na to pytanie jednak nie odnajdziemy analizujac prace nad projektem
ustawy, nie probuja roéwniez tego uczyni¢ przedstawiciele doktryny.

Ustawodawca, regulujac sposoéb wyboru organéw stanowigcych samorzadu
terytorialnego, przyjat generalne zatozenie, iz skoro sg to organy o takim samym
charakterze, to i zasady ich kreacji powinny by¢ takie same. Dlatego tez w Kodek-
sie wyborczym sg one uregulowane wspolnie w Dziale VII. Mozna jednak zasta-
nawiac sig, czy jest to stuszne. Wydaje sig, ze o takim rozwigzaniu zadecydowaty
przede wszystkim wzgledy praktyczne, a przede wszystkim to, ze odbywaja sie
one jednocze$nie oraz dazenie do zapewnienia wymaganej w demokratycznym
panstwie prawnym poprawnosci legislacyjnej. Zastanawia jednak, czy nie mozna

5 Dz. U.nr 21, poz. 112 ze zm.
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spojrze¢ na t¢ kwesti¢ inaczej, a jako przyczyne wskazac¢ regionalny charakter
wojewodztwa samorzadowego. I wlasnie z tego wzgledu mozna, w moim prze-
konaniu, rozwazaé, czy regulacja sposobu wyboru sejmikéw nie powinna by¢
zdecydowanie bardziej wydzielona, a moze nawet nalezy pomysle¢ o ich prze-
prowadzaniu z mocy prawa w innym terminie, co niewatpliwie podniostoby
ich znaczenie, gdyz w istniejacej sytuacji koncentracja zaréwno uwagi wybor-
cow 1 politykdw, jak i innych podmiotow uczestniczacych w wyborach skupiona
jest przede wszystkim na wyborach do rad gmin®. Pragng zwrdci¢ uwage, iz juz
w obecnym stanie prawnym wybory do organéow stanowiacych jednostek samo-
rzadu terytorialnego réznych poziomow nie muszg odbywaé sie tego samego
dnia, czy dni, czego najlepiej dowodzi tre$¢ art. 461 § 1 k.w., rozpoczynajaca si¢
od stow ,,W razie zarzadzenia wyborow do sejmikow wojewodztw na ten sam
dzien, na ktory zarzadzono wybory do rad powiatow”; ich jednoczesne przepro-
wadzanie jest dlatego raczej wynikiem tradycji, checi obnizenia kosztow czy tez
dosy¢ mechanicznym traktowaniem wszystkich wyboréw innych niz parlamen-
tarne i prezydenckie w taki sam sposob.

Zgodnie z przywotanym juz art. 62 Konstytucji, jak i art. 10 § 1 pkt 3 litb k.w.
czynne prawo wyborcze przystuguje podczas tych wyboréw wytacznie obywate-
lom polskim, nie majg zatem tego prawa, tak jak w przypadku wyboroéw rad gmin,
obywatele Unii Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi, ktorzy najpdzniej
w dniu glosowania koncza 18 lat oraz stale zamieszkuja na obszarze tej gminy.
Jest to rozwigzanie ze wszech miar stuszne, bowiem wprawdzie zgodnie z art. 16
Konstytucji wspolnote samorzadowa tworzy ogot mieszkancow jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego, a wojewddztwo ma charakter samorzadowy, to
jednak jego specyfika wynika z regionalnego charakteru; sita i znaczenie regio-
now przektadajg si¢ na sif¢ 1 znaczenie panstw. Bierne prawo wyborcze, nie wni-
kajac w szczegoly, generalnie zalezne jest od posiadania czynnego prawa.

Dla czynionych w niniejszym opracowaniu rozwazan szczegOlnie istotna
jest kwestia systemu wyborczego w waskim znaczeniu, a konkretnie zagadnienie
wielkosci okregéw wyborczych i zasad repartycji mandatéw podczas wyborow
sejmikow wojewodztw.

Z ogolnego odwotania z art. 459 ust. 1 Dziatu VII k.w., ktore stanowi,
ze w zakresie nieuregulowanym w rozdziale 12 stosuje si¢ odpowiednio przepi-
sy rozdziatu 10. tego Dziatu dotyczace wyborow do rad w miastach na prawach
powiatu, wynika, ze wybory do sejmikéw wojewodztw sg wyborami proporcjo-
nalnymi (art. 416 ust. 1). Konsekwencjg ustanowienia takich wyboréw jest to, ze:
po pierwsze — wybory do tych organéw nie moga by¢ wigkszos$ciowe, a po dru-
gie — o ich politycznym sktadzie beda decydowaé wyniki wyboréw w okregach

¢ Podobnie jest zresztg rowniez w przypadku jednoczesnych wyborow do Sejmu i do Senatu,
podczas ktorych uwaga zwrdcona jest na wybor postow a nie senatorow.
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(okregu) wielomandatowych, w ktorych konkuruja ze sobg kandydaci z r6znych
list”. Zgodnie z art. 462 1 463 § 1 k.w., wojewodztwo dzielone jest na okregi wy-
borcze przy uwzglednieniu istniejacego podziatu na powiaty, przy czym w okregu
wyborczym wybiera si¢ od 5 do 15 radnych. Tym samym okr¢giem wyborczym
ma by¢ powiat lub jego czg$¢, natomiast taczenie powiatdow w celu utworzenia
okregu wyborczego jest dopuszczalne jedynie w przypadku, gdy liczba radnych
wybieranych w danym powiecie do sejmiku wojewodztwa bytaby mniejsza niz 5
(art. 462 § 4 k.w.), za$ podziat powiatu na dwa lub wigcej okregéw wyborczych
jest dopuszczalny jedynie w przypadku, gdyby liczba radnych przypadajacych na
ten powiat, wynikajaca z jednolitej normy przedstawicielstwa obliczonej przez
podzielenie liczby mieszkancow wojewoddztwa przez liczbe radnych wybieranych
do danego sejmiku (art. 463 § 1 k.w.) wynosila wiecej niz 15 (art. 462 § 5 k.w.).

Kwestia wielkosci okregow wyborczych rozumiana jako liczba mandatow
przypadajacych na dany okreg wymaga pewnych uwag. Okregi wielomandato-
we — za D. Nohlenem — mozna podzieli¢ na mate (od 2 do 5 mandatow), $rednie
(od 6 do 9 mandatoéw) oraz duze (10 mandatow i wigcej)®. Im wigkszy jest przy
tym okreg wyborczy, tym silniej realizowana jest idea proporcjonalnosci, za$
w mniejszych okregach wyborczych szanse na uzyskanie mandatu przez par-
tie polityczne z mniejsza liczbg uzyskanych gloséw malejg. Dlatego tez wybo-
ry w matych, kilkumandatowych okregach wyborczych sg proporcjonalne tylko
z nazwy i w praktyce, z uwagi na deformacje, ktére w nich wystepuja, daja taki
sam efekt jak w przypadku wyborow wigkszo$ciowych’. Zwracam na to uwa-
ge, gdyz w Polsce podczas wyborow do sejmikdéw wojewodztw tworzone sa
przede wszystkim okregi wyborcze o mniejszej liczbie mandatow. W wyborach
w 2014 . w 16 wojewodztwach utworzono tacznie 85 okrggdow wyborczych,
przy czym: w dwoch wojewodztwach utworzono po cztery okregi, w dziewigciu
wojewodztwach po pie¢ okregdw, w trzech wojewodztwach po sze$¢ okregdw
i w dwoch wojewodztwach po siedem okrggéow. Dominowaty przy tym okre-
gi z niewielka liczba mandatoéw, utworzono bowiem 19 okregéw z piecioma
mandatami, 28 okregdw z szeScioma mandatami, 20 z siedmioma mandatami,
11 okregéw z oSmioma mandatami, sze$¢ okrggdw z dziewigcioma mandatami
i tylko jeden okreg z 10 mandatami. Oznacza to, ze 22,35% okrggéw mozna
wedtug klasyfikacji Nohlena zaliczy¢ do okregdw matych, 75,3% okregow to
okregi srednie (w ktorych jednak zdecydowanie dominuja okregi z sze$cioma

7 Szerzej na temat nastepstw ustanowienia proporcjonalnosci zob. A. Rakowska, K. Skot-
nicki, Konsekwencje konstytucjonalizacji zasady proporcjonalnosci wyborow do Sejmu RP, [w:]
R. Grabowski, S. Grabowska (red.), Zmiana ordynacji wyborczej a zamiana konstytucji, Rzeszow
2008, s. 80—104 i przywotana tam literatura.

8 Zob. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemow wyborczych, Warsza-
wa 2004, s. 81.

 Tamze, s. 1651 173.
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i siedmioma mandatami, ktore tgcznie stanowia 56,5% ogolnej liczby manda-
tow) 1 zaledwie 2,35% okregow to okregi duze.

Konsekwencja tego jest, ze mandaty zdobywa niewiele (partyjnych z istoty)
list kandydatow, dla udziatu w ich podziale lista taka musi bowiem uzyskac¢ znacz-
ng liczbe glosow. Dzieje si¢ tak, gdyz powstaje bardzo wysoki prog naturalny,
czyli minimalny poziom poparcia niezbedny dla zdobycia przez liste kandydatow
co najmniej jednego mandatu. Tym samym niepotrzebne staje si¢ ustanawianie
klauzuli zaporowej w wysokosci 5%. Jak podkresla bowiem B. Michalak, np.:
,»okregi z 5, 10 czy 20 mandatami generujg takie same bariery jak w przypadku
zastosowania klauzuli zaporowej odpowiednio 12,5%, 6,8% 1 3,6%. I na odwrot,
S-procentowy prog daje takie same rezultaty co 14-mandatowe okregi. W ten spo-
sob za pomoca odpowiednio dostosowanej wielkosci okregu wyborczego mozna
osiggna¢ wyzsze i skuteczniejsze bariery wejscia do systemu, nie uciekajac sie
do ustanawiania progdw ustawowych, ktore z reguty przyciagaja wicksza uwage
1 budzg kontrowersje co do ich wielkosci. [...] Wszystko to powoduje, ze progi na-
turalne mogg by¢ wykorzystywane w procesie manipulacji systemem wyborczym.
Wysokie progi naturalne przyczyniaja si¢ do wystgpienia deformacji wynikéw wy-
borow, ale z drugiej strony przeciwdziataja nadmiernej fragmentaryzacji systemu
partyjnego. Niskie progi poprawiajg z kolei poziom proporcjonalnos$ci systemu™°.

Powyzsze uwagi sktaniajg do zastanowienia, czy nie powinno si¢ rozwazy¢
zmiany sposobu wyboru sejmiku wojewodztwa. W moim przekonaniu najwla-
sciwszy bytby nadal wybor tego organu z zastosowaniem zasady proporcjo-
nalnosci, jednak tylko w jednym wielomandatowym okregu wyborczym, przy
zachowaniu klauzuli zaporowej''. Wybory samorzadowe na szczeblu wojewodz-
twa maja przede wszystkim charakter polityczny, za$ element personalny schodzi
na dalszy plan i ma raczej znaczenie dla wewngtrznych spraw poszczego6lnych
ugrupowan ubiegajacych si¢ o mandaty. Nalezy jednoczes$nie pamigtac, ze jed-
ng z najwazniejszych funkcji wyborow jest funkcja odzwierciedlania pogladow
wyborcow. Wybory powinny prowadzi¢ do takiego politycznego uksztaltowania
organu przedstawicielskiego, ktory bedzie jak najwierniej odzwierciedla¢ zroz-
nicowane poglady spoteczenstwa i wyborcow!?. Mate, a nawet $rednie okregi
wyborcze z niska liczbag mandatow nie zapewniajg takiej reprezentacji. Nalezy
jednak pamigta¢, aby nie doszto do zbytniej polaryzacji sktadu politycznego ta-
kiego ciata. W pelni dylemat ten, wprawdzie w odniesieniu do parlamentu, a nie
organu wojewodzkiego, jednak z pelng aktualno$cia wymowy istoty problemu,

10°Zob. A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz
systemow wyborczych, Warszawa 2013, s. 182—-183.

' Moim zdaniem taki sposdb wyboru powinien mie¢ miejsce w takze w miastach na prawach
powiatu oraz w powiatach.

12 Szerzej zob. K. Skotnicki, Funkcje wyborow, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Pol-
skiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, Olsztyn 2003, s. 138.
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oddat Federalny Trybunat Konstytucyjny w czgsto przywolywanym wyroku
z dnia 23 stycznia 1957 r., w ktérym podkreslit: ,,Celem wybordéw jest nie tylko
urzeczywistnienie politycznej woli wyborcy jako jednostki, a wigc stworzenie ta-
kiej reprezentacji narodu, ktora stanowitaby lustrzane odbicie polityczne opinii
funkcjonujacych w spoteczenstwie, wybory powinny tez powota¢ do zycia parla-
ment jako organ panstwowy zdolny do wypetiania swoich funkcji. Gdyby zreali-
zowac¢ z pelng konsekwencja zasadg wiernego i proporcjonalnego odwzorowania
wszystkich politycznych podzialéow opinii w spoteczenstwie, to mogtoby dojs¢
do rozszczepienia parlamentu na wiele matych grupek, a to utrudnitoby badz na-
wet uniemozliwito zbudowanie wiekszosci parlamentarnej”!3.

Dlatego tez opowiadam si¢ za pozostawieniem klauzuli zaporowej, a kwestig
do dyskusji jest jej wysokos$¢. Podzial mandatow z uwagi na znang konsekwencje
preferencji list kandydatow z najwigksza liczbg uzyskanych gloso6w powinien by¢
dokonywany poprzez zastosowanie metody d’Hondta'*.

W rozwazaniach o sposobie wyboru sejmiku wojewddztwa pojawiaja si¢
réwniez glosy, ze powinny by¢ w nim reprezentowane wszystkie powiaty z ob-
szaru wojewddztwa. Z uwagi na niewatpliwie wolny charakter mandatu radnego,
co wyraznie wynika z tresci art. 23 ust. 1 u.s.w. (radny obowigzany jest kierowaé
si¢ dobrem wspolnoty samorzadowej wojewodztwa, przyjmuje zglaszane przez
mieszkancow wojewodztwa postulaty i przedstawia je organom wojewodztwa
do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcoéw), wcale tak
by¢ nie musi, to nalezy jednak stwierdzi¢, ze obowigzujace rozwigzanie odnosnie
do sposobu wyboru sejmiku wcale nie zapewnia takiej reprezentacji. W wielu wo-
jewddztwach sa przeciez okregi wyborcze, w ktorych liczba wchodzacych w ich
sktad powiatow jest wicksza od liczby przypadajacych na ten okreg mandatow.
Jako przyktad mozna wskaza¢ o$miomandatowy okreg nr 2 w wojewddztwie
dolnoslaskim, ktory tworzy dziewie¢ powiatow's, pieciomandatowy okreg nr 3
w wojewodztwie mazowieckim, ktory tworzy siedem dzielnic Warszawy'®, czy
rowniez w tym wojewodztwie dziewigciomandatowy okreg nr 4, w sktad ktorego
wchodzi jedenascie powiatow'’. Proponowane przeze mnie rozwigzanie oczywi-
Scie nie gwarantuje reprezentacji w sejmiku kazdego powiatu, czyni je jednak
zdecydowanie bardziej prawdopodobnym.

13 Zob. Republika Federalna Niemiec. Progi wyborcze, przektad i opracowanie L. Garlicki,
,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2, s. 147-148.

14 Zob. K. Skotnicki, Wplyw funkcji wyborow na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys
problematyki, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, s. 26.

15 Sa to powiaty: gorowski, milicki, ole$nicki, otawski, strzelinski, $redzki, trzebnicki, wo-
towski i wroctawski.

16 Sa to dzielnice: Biatot¢ka, Rembertow, Targowek, Wawer, Wesota, Praga-Potudnie i Praga-
-Potnoc.

17 Sa to powiaty: ciechanowski, gostyninski, mtawski, ptocki, ptonski, przasnyski, puttuski,
sierpecki, sochaczewskie, zurominski i zyrardowski.
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Dazenie do uksztattowania sktadu sejmiku wojewodztwa odzwierciedlajace-
go odmiennosci pogladow spoteczenstwa i wyborcow, jak i wolny charakter man-
datu radnego sejmiku wojewddztwa nakazujg rowniez zdecydowane sprzeciwienie
si¢ postulowanemu bardzo czgsto, i niewatpliwie chwytliwemu, populistycznemu
hashu przeprowadzania wybordéw tego organu w okregach jednomandatowych.
Rozwiazanie to prowadzi bowiem do znacznych deformacji uzewnetrzniajacych
sie w rozbieznosci wynikow wyboréw i wynikoéw glosowania'®. W przypadku
tworzenia okregoéw jednomandatowych pojawia si¢ rownoczes$nie istotny problem
zachowania zasady rownosci materialnej wybordéw w sytuacji, gdy ma miejsce ich
powigzanie z istniejgcym podziatem administracyjno-terytorialnym.

Kontrowersyjny jest rowniez sposdb wyboru drugiego z organdw samorzadu
wojewddztwa, a mianowicie zarzadu. Jak wiadomo, jest on wybierany przez sej-
mik wojewddztwa, a wigc jest to wybor posredni (art. 18 pkt. 15 u.s.w.). W sktad
zarzadu wchodzi pieciu cztonkow: marszatek, 1-2 wicemarszatkoéw i cztonkowie
(art. 31 ust. 2 u.s.w.). Cztonkowie zarzadu nie musza by¢ radnymi, musza mie¢
jednak polskie obywatelstwo.

Wybor zarzadu wojewodztwa odbywa si¢ w glosowaniu tajnym w dwoch
etapach. W pierwszym dokonywany jest wybdr marszatka wojewodztwa, za$
w drugim wybor — na wniosek marszatka — pozostatych cztonkoéw zarzadu.
Od marszatka zalezy zatem liczba wicemarszatkow. Wybor marszatka dokonywa-
ny jest bezwzgledna wickszoscia gtosdw, natomiast wybor pozostatych czionkow
zarzadu wigkszoscig zwykla.

Wybor zarzadu musi by¢ dokonany w ciggu trzech miesi¢cy od dnia oglo-
szenia wynikow wyboroéw przez wlasciwy organ wyborczy. Jezeli sejmik woje-
wodztwa nie dokona wyboru zarzadu wojewddztwa w tym terminie, ulega z mocy
prawa rozwigzaniu (art. 33 ust. 1 u.s.w.).

W debacie publicznej od lat podnoszona jest juz jednak propozycja zmiany
sktadu i sposobu wytaniania organu wykonawczego wojewodztwa. Szczegolnie
popularna jest w tym przypadku forsowana przez niektore srodowiska idea za-
stapienia (rowniez w powiecie) organu kolegialnego przez organ jednoosobowy,
jak 1 wytanianie go w powszechnych wyborach bezposrednich. Do propozycji tej
podchodze jednak z duza ostroznos$cia i w petni przychylam si¢ w tym przypad-
ku do stanowiska Michata Kasinskiego, ktory napisat: ,,Kontrowersyjny jest [...]
zamyst ustanowienia na wszystkich stopniach [...] tzw. jednoosobowego lokal-
nego przywodztwa, czyli organdéw wykonawczych spychajacych w cien instytu-
cje samorzadowego przedstawicielstwa. Jesli kto§ si¢ obawia nawrotu do zlego
dziedzictwa PRL w ustroju terytorialnym, to moim zdaniem powinien lgkac si¢
przede wszystkim wilasnie tego: ustanowienia dyktatu wyniesienia na publiczne

18 Szerzej zob. K. Skotnicki, Wplyw funkcji..., s. 23-24.
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stanowiska w gminach, powiatach i wojewodztwach partyjnych aparatczykow
(tym razem z kilku partii) lub tez zaktadnikéw innych grup interesow, zwilaszcza
gospodarczych”".

Bylbym jednak rowniez ostrozny z realizacja zgtaszanego przez M. Kasin-
skiego postulatu, aby w sktad zarzadu wojewddztwa wchodzili wedlug propor-
cjonalnej reprezentacji przedstawiciele gtdéwnych grup interesu: terytorialnych
(delegaci powiatéw) i politycznych (frakcje partyjne) obecnych w sejmiku?®.
Rozwiazanie takie niewatpliwie prowadzitoby do zwigkszenia liczby cztonkow
zarzadu, co w konsekwencji musiatoby si¢ przelozy¢ na obnizenie sprawnos$ci
dzialania tego organu.

Propozycja zastgpienia kolegialnego organu wykonawczego wojewodztwa
przez organ jednoosobowy rodzi rowniez duze niebezpieczenstwo zwigzane
z jednej strony z problemem politycznego uzgodnienia kandydata na stanowisko
marszatka, z drugiej zas z mozliwoscig pojawienia si¢ czestych wnioskow o jego
odwolanie, gdyz w przeciwienstwie do organu kolegialnego rozwiazanie takie
nie gwarantuje mozliwos$ci zasiadania w jednoosobowym organie wykonawczym
przedstawicieli partii politycznych (klubéw radnych), ktore zawiazaty w sejmiku
wojewodztwa koalicje i tym samym przyjety odpowiedzialno$¢ za zarzgdzanie
regionem?'.

Niezaleznie réwniez od sposobu wyboru marszatka wojewodztwa jestem
zdania, ze nalezy by¢ bardzo powsciagliwym z poszerzaniem jego kompetencji,
gdyz i tak, majac poparcie zwycigskiego ugrupowania w wyborach do sejmiku
wojewodztwa, jest on o ile nie najwazniejszym, to bez watpienia jednym z naj-
wazniejszych dziataczy politycznych w wojewodztwie.
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Rozwoj kultury jako zadanie samorzadu
wojewodztwa

Uwagi wstepne

Omawiajac role samorzadu wojewodztwa dla rozwoju kultury, nalezy zwro-
ci¢ uwage na postanowienia Konstytucji RP ustanawiajace swego rodzaju stan-
dardy w sferze kultury. Standardy te powinny by¢ realizowane przez witadze
publiczng, w sprawowaniu ktorej, zgodnie z art. 16 Konstytucji, uczestniczy sa-
morzad terytorialny, w tym wspolnoty regionalne. Odniesienie do zakorzenionej
w chrze$cijanskim dziedzictwie Narodu i ogoélnoludzkich warto$ciach kultury
oraz zobowigzanie do przekazania przysztym pokoleniom wszystkiego, co cenne
z ponad tysiacletniego dorobku Narodu Polskiego zawarto w preambule Konsty-
tucji RP. Nie odnoszac sie do kwestii charakteru' prawnego wstepu, stwierdzié
mozna, ze preambuta winna stanowi¢ wytyczng interpretacyjng przy stosowaniu
regulacji prawnych zawartych w artykutlowanej czesci ustawy zasadniczej. Po-
stanowienia dotyczace kultury zawiera takze rozdziat I Konstytucji okreslajacy
zasady ustroju polityczno-gospodarczego panstwa?. Przepis art. 6 Konstytucji
stanowi, ze Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i rowne-
go dostepu do dobr kultury, bedacej zrédtem tozsamosci narodu polskiego, jego
trwania i rozwoju. Zdaniem A. Frankiewicz brzmienie powotanego przepisu
Konstytucji wyklucza konieczno$¢ upowszechniania kultury masowej, popkultu-
ry. W ocenie autorki ,,jedynie te dobra kultury, ktore s3 uznawane za swiadectwa
takich wartosci, jak patriotyzm, pami¢¢ historyczna, kunszt artystyczny, $wia-
domo$¢ udziatu narodu polskiego w znaczacych zjawiskach spolecznych, moga

* Dr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.

' W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 12.

2 Zdaniem W. Skrzydty, nie przypadkiem przez dtuzszy czas tytut tego rozdziatu brzmiat Za-
sady ustroju i dopiero w koncowym etapie prac nad konstytucja zostat zmieniony, przyjmujac obec-
ne brzmienie. Por. W. Skrzydto, Konstytucja..., s. 15.
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by¢ uznane za warte propagowania’. Stanowisko to wydaje si¢ uzasadnione i ra-
cjonalne. Konstytucja RP zapewnia kazdemu wolno$¢ korzystania z dobr kultury
(art. 73), a obywatelom polskim nalezacym do mniejszosci narodowych i etnicz-
nych gwarantuje wolno$¢ zachowania i rozwoju wlasnego jezyka, zachowania
obyczajow i tradycji oraz rozwoju witasnej kultury (art. 35). Zgodnie z Konstytu-
cja mniejszosci narodowe i etniczne maja prawo do tworzenia wlasnych instytucji
kulturalnych, edukacyjnych i instytucji shuzacych ochronie tozsamosci religijne;j.
Mniejszosciom narodowym i etnicznym zapewniono takze prawo uczestniczenia
w rozstrzyganiu spraw dotyczacych ich tozsamosci kulturowe;.

Samorzad wojewoddztwa uczestniczacy zgodnie z Konstytucjg RP w sprawo-
waniu wladzy publicznej (art. 16), wykonujac zadania publiczne (art. 163), winien
kierowa¢ si¢ zasadami konstytucyjnymi. Dziatalno§¢ samorzadu wojewodztwa
powinna mie¢ zatem na celu zapewnienie powszechnej mozliwosci korzystania
z dobr kultury. Do wspdlnoty regionalnej nalezy tworzenie warunkow dla rozwo-
ju kultury i dazenie do zapewnienia réwnego dostepu do jej dobr, w tym do dobr
kultury mniejszosci narodowych i etnicznych.

1. Rozwoéj kultury jako zadanie samorzadu
wojewoddztwa na gruncie przepisow ustawy
0 samorzadzie wojewodztwa

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (dalej: u.s.w.)*
w art. 14 pkt 3 stanowi, ze wskazana jednostka wykonuje — okre§lone ustawami
— zadania o charakterze wojewodzkim m.in. w zakresie kultury. J. Stugocki zwro-
cit uwage, iz konstrukcja zadan samorzadu wojewddztwa jest odmienna od zasad
odnoszacych si¢ do zadan samorzadu lokalnego. Zasadniczymi celami dziatania
wspoélnot regionalnych jest bowiem stymulowanie rozwoju regionalnego oraz
podejmowanie ustug publicznych o charakterze i zasiegu ogolnowojewddzkim?.
Biorac pod uwage kryterium adresata dziatan samorzadowych, nalezy stwierdzic,
iz zadania lokalne sg adresowane bezposrednio do mieszkancoéw jako cztonkoéw
danej wspolnoty, glownymi adresatami zadan regionalnych sa za$ r6znego rodzaju
jednostki organizacyjne, w tym struktury i podmioty gospodarcze®. Zadania sa-
morzadu wojewoddztwa odroznia od zadan lokalnych ich skala, metoda dziatania

3 A. Frankiewicz, Znaczenie prawne regulacji dziedzictwa narodowego i débr kultury w roz-
dziale I Konstytucji RP, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2012, nr 88, s. 9, Lex nr 158643/3.

4 Tekst jedn. Dz. U. z 2013, poz. 596 ze zm.

5 I. Stugocki, Opicka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, War-
szawa 2014, s. 159-160.

¢ B. Jaworska-Debska, Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo admi-
nistracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 399.
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oraz typ adresata, do ktorych dziatania te sa skierowane’. ,,Kluczowym elementem
konstrukcji zadan samorzadu wojewodztwa™ jest zawarte w art. 11 ust. 1 u.s.w.
upowaznienie do okres$lania — w formie uchwaty sejmiku wojewoddztwa — strategii
rozwoju wojewodztwa. Zgodnie z ustawa wojewodztwo okreslajgc strategie swo-
jego rozwoju powinno uwzglednia¢ w szczegolnosci cele ogdlnocywilizacyjne (ta-
kie jak: pielegnowanie polskosci, rozwdj 1 ksztattowanie §wiadomosci narodowe;j,
obywatelskiej i kulturowej mieszkancow, pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci
lokalnej, a takze zachowanie wartosci srodowiska kulturowego i przyrodniczego
przy uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen oraz ksztattowanie i utrzymanie
ladu przestrzennego) oraz regionalne cele rozwojowe (takie jak: pobudzanie ak-
tywnosci gospodarczej, podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci
gospodarki wojewodztwa)’. Ustawa samorzagdowa uznaje zatem rozwoj i ksztalto-
wanie $wiadomosci kulturowej oraz zachowanie wartosci srodowiska kulturowego
za istotne cele rozwoju wojewodztw, ktore powinny znalez¢é swoje odzwiercie-
dlenie w uchwalanej przez te jednostke samorzadu terytorialnego strategii rozwo-
ju. Strategia wojewodzka, zdaniem A. Szewca, jest ,,perspektywicznym planem
rozwoju wojewodztwa”!?, z kolei K. Wlazlak definiuje strategie jako ,.kluczowy
instrument strategicznego zarzadzania rozwojem wojewoddztwa™!. W strategii
rozwoju wojewodztwa bedacej ,,niejako koncepcja rozwoju dostosowang do kon-
kretnego obszaru™'?, wytycza si¢ — zgodnie z obrang przez wojewodztwo polityka
rozwoju — cele i kierunki jego rozwoju spolecznego, gospodarczego, kulturowego
1 cywilizacyjnego oraz okresla niezbedne do tego $rodki i harmonogram realiza-
cji wynikajacych z niej zadan'®. Nalezy podkresli¢, ze w strategii nie okresla sie
konkretnych zadan (np. budowa wojewodzkiego domu kultury, czy zakup ksia-
zek dla biblioteki wojewodzkiej), ktore majg by¢ zrealizowane, ale wyznacza si¢
cele i kierunki rozwoju, na podstawie ktorych mozna wskaza¢ konkretne zadania
w dhuzszym czasie'®. Prawidlowe opracowanie strategii rozwoju wojewodztwa
umozliwia jej przelozenie na konkretne zadania zawarte szczegoétowych dokumen-
tach planistycznych, np. planach rozwoju kultury. Tym samym prawidtowo sfor-
mutowana strategia przyczynia si¢ do rzeczywistego rozwoju okreslonej dziedziny.

" M. Stec, Podzial zadan i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski, ,,Samorzad
Terytorialny” 1998, nr 11, s. 4-10.

8 J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem..., s. 160.

® Tamze, s. 160.

10°A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie wojewédztwa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 108.

" K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 259.

12 R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, Komentarz do art. 11 ustawy o samorzqdzie wojewddz-
twa, [w:] B. Dolnicki, (red.), Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2012,
Lex nr 132224.

3 A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie..., s. 108.

14 K. Wlazlak, Rozwdj regionalny...,s. 178, 259-260.
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Szeroko rozumiana ,.kultura” jest elementem sktadowym prowadzonej przez
samorzad wojewodztwa polityki rozwoju stanowigcej punkt wyjscia dla okresle-
nia strategii rozwoju wojewodztwa. W mysl przepisu art. 11 ust. 2 pkt 7 u.s.w.
samorzad wojewddztwa prowadzi polityke rozwoju wojewodztwa, na ktorg sktada
si¢ m.in. wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dziedzictwem
kulturowym 1 jego racjonalne wykorzystywanie. Wywodzace si¢ z greki pojgcia
strategii i polityki sg pojeciami o zblizonym, ale nie tozsamym znaczeniu'®. Poli-
tyka rozwoju zdefiniowana zostata w art. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju (dalej: u.z.p.p.r.)'® jako zespot wzajemnie
powigzanych dzialan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwa-
tego i zrownowazonego rozwoju kraju, spojnosci spoteczno-gospodarcze;j, regio-
nalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia
nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej. Polityka rozwoju
wojewodztwa, zgodnie z ustawg samorzadowa, ukierunkowana powinna by¢ m.in.
na: tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, pozyskiwanie i tgczenie pu-
blicznych oraz prywatnych $rodkéw finansowych w celu realizacji zadan z zakre-
su uzytecznosci publicznej, wspieranie edukacji, promocj¢ wojewodztwa oraz na
ochrong dziedzictwa kulturowego. W literaturze przedmiotu stusznie podkreslono,
ze skutecznos¢ polityki rozwoju wojewodztwa zapewnia jej kompatybilnos¢ i zin-
tegrowanie z polityka lokalng i krajowa!”. Znaczenie samorzadu wojewodztwa dla
rozwoju kultury i §wiadomosci kulturowej mieszkancow jest szczego6lnie istotne,
przepis art. 11 ust. 5 u.s.w. ustanowil bowiem wylacznos¢ samorzadu wojewodz-
twa w zakresie wykonywania zadan zwigzanych z rozwojem regionalnym na ob-
szarze wojewodztwa. Wskazany monopol zdaniem A. Szewca oznacza, ze zadania
dotyczace szeroko rozumianego rozwoju cywilizacyjnego wojewodztwa wytaczo-
ne zostaly z gestii administracji rzadowej w wojewodztwie!'®.

Analiza ustawy o samorzadzie wojewddztwa wskazuje na wielo$¢ 1 niejed-
noznaczno$¢ pojec, za pomocg ktorych ustawodawca okreslit zakres dziatania
oraz cele 1 dgzenia wspolnoty regionalnej w sferze kultury. Ustawa postuguje si¢
takimi pojeciami jak: kultura, §wiadomos¢ kulturowa, dziedzictwo kulturowe lub
srodowisko kulturowe. Wieloznacznos¢ terminologiczna moze powodowac wat-
pliwosci interpretacyjnych dotyczace okreslenia zakresu znaczeniowego dziatan
stanowigcych cel aktywnos$ci samorzadu wojewodztwa. Za punkt wyjscia dla pro-
by zdefiniowania wskazanych w ustawie o samorzadzie wojewodztwa okreslen
uzna¢ nalezy termin kultura. Pojecie kultury nie daje si¢ uja¢ w jednoznacznych
definicjach, co trafnie oddajg stowa XVIlI-wiecznego filozofa Johanna Herdera:

15 P. Dobosz, Komentarz do art. 11 ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, [w:] P. Chmielnicki,
(red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, Warszawa 2005, s. 124.

16 Tekst jedn. Dz. U. z 2014, poz. 1649.

17 R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, Komentarz do art. 11...

8" A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie..., s. 111.
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,»hie ma nic bardziej nieokreslonego niz stowo kultura”. W. Kopalinski zdefi-
niowat kulture jako catoksztatt materialnego 1 duchowego dorobku ludnosci,
narodu, epoki, a takze poziom rozwoju spoleczenstw, grup, jednostek w danej
epoce, badZz poziom rozwoju umystowego i moralnego?. Kultura, stanowigc zja-
wisko spoteczno-cywilizacyjne, jest badana i definiowana przez rdéznego rodzaju
nauki humanistyczne (np. filozofia, socjologia, psychologia, politologia czy pra-
wo) oraz szczegdtowe dyscypliny wiedzy (np. kulturoznawstwo, teoria kultury,
antropologia kultury)?'. W jezyku polskim facinski termin cultura upowszechnit
si¢ m.in. z uwagi na dzieto Joachima Lelewela Wykiad dziejow powszechnych
(1822—-1824), w ktorym pojecie kultury rozumiano jako moralnos¢, religig, oby-
czaje, organizacj¢ spoleczng, prace fizyczng i umystowsa, a takze nauke i sztu-
ke??. Nalezy zatem podkresli¢, iz dziatalnos¢ stricte artystyczna nie wyczerpuje
w pelni pojecia kultury, na ktorg sktada si¢ wszelka intelektualna, koncepcyjna
dziatalno$¢ cztowieka®.

Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim
w zakresie kultury, czyli zadania dotyczace catoksztattu intelektualnego, mate-
rialnego i duchowego dorobku danego regionu. W ramach tego zadania samorzad
prowadzi polityke rozwoju wojewodztwa, elementem ktorej jest m.in. wspie-
ranie rozwoju kultury, czyli dazenie do postepu, upowszechniania i doskonale-
nia catoksztattu intelektualnego dorobku (tworczosci, spuscizny) regionu oraz
sprawowanie opieki nad dziedzictwem kulturowym i jego racjonalne wykorzy-
stywanie. Zdaniem J. Pruszynskiego, terminem bardziej odpowiednim bytby ter-
min ,,dziedzictwo kulturalne”, ale obecnie terminy te stosowane sa wymiennie.
Wskazany autor dziedzictwo kulturalne (kulturowe) okreslit jako zasob rzeczy
nieruchomych i ruchomych wraz ze zwigzanymi z nim warto$ciami duchowy-
mi, zjawiskami historycznymi i obyczajowymi uznawanymi za godne ochrony
prawnej dla dobra spoteczenstwa i jego rozwoju oraz przekazania nast¢pnym po-
koleniom, z uwagi na zrozumiate i akceptowane wartosci historyczne, patriotycz-
ne, religijne, naukowe i artystyczne, majace znaczenie dla tozsamosci i ciggtosci
rozwoju politycznego, spotecznego i kulturalnego, dowodzenia prawd i upamigt-
niania wydarzen historycznych, kultywowania poczucia pigkna i wspolnoty cy-
wilizacyjnej**. Zgodnie z tym ujeciem w sktad dziedzictwa kulturowego wchodza
nie tylko wytwory materialne, ale takze dobra niematerialne, takie jak zwyczaje,

19" J. Herder, Mysli o filozofii dziejéw, http://pl.wikipedia.org/wiki/Kultura [dost¢p: 10.09.2014].
2 W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa 1988, s. 286.
21 K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007, s. 21.
2 A. Nieduzak, Definicje i rozumienie kultury w dokumentach II Soboru Watykarniskiego
i Uchwat Synodéw Polskich; http://www.diecezja.zamojskolubaczowska.pl [dostep: 10.09.2014].

2 R. Golat, Podstawy prawa kultury, Poznan 2006, s. 18.

24 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury polskiej. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakow

2001, s. 49-50.
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imponderabilia, jezyk, muzyka, religia oraz przestrzeganie norm etycznych (takich
jak np.: godnos¢, honor, czy dziatanie dla dobra publicznego)®. Rola samorzadu
wojewddztwa jest strzezenie, troska o wskazane wartosci, dazenie do zachowania
ich w stanie co najmniej niepogorszonym, a takze zapewnienie poszczegolnym
elementom dziedzictwa kulturowego odpowiedniej ochrony prawnej. Na polityke
rozwoju wojewodztwa sktada si¢ takze racjonalne wykorzystywanie dziedzictwa
kulturowego dla rozwoju kultury catego wojewoddztwa. Ustawodawca wskazujac
na,racjonalny” sposob korzystania z dziedzictwa kulturowego odwotat si¢ do kon-
stytucyjnej zasady zrownowazonego rozwoju, zaktadajacej konieczno$¢ integro-
wania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych w celu umozliwienia
zaspokajania zréznicowanych potrzeb zard6wno wspotczesnych, jak i przysztych
pokolen?. Uswiadomienie sobie posiadania wspolnego dziedzictwa przektada sie
na wzmocnienie i skonsolidowanie regionalnej wspdlnoty samorzadowej. Dzie-
dzictwo kulturowe jest bowiem ,,czynnikiem lgczacym pokolenia, powodujac
poczucie tozsamosci kulturalnej, tj. przynaleznosci do wspdlnoty narodowej, re-
ligijnej, obyczajowej i cywilizacyjnej””. Tym samym brak troski i dopuszczanie
do niszczenia roznego rodzaju elementow sktadowych dziedzictwa kulturowego
moze skutkowaé brakiem poczucia tozsamos$ci kulturowej mieszkancoéw i bra-
kiem poczucia przynaleznosci do danej wspolnoty lokalnej lub regionalne. Biorac
pod uwagg postanowienia ustawy o samorzadzie wojewodztwa stwierdzi¢ mozna,
iz racjonalne wykorzystanie dziedzictwa kulturowego powinno stuzy¢ rozwojo-
wi 1 ksztattowaniu §$wiadomosci kulturowej mieszkancow, a takze pielegnowaniu
i rozwijaniu tozsamosci lokalnej®. Co do pojecia ,,$§wiadomosci kulturowe;j” to,
wydaje si¢ iz odpowiada ono znaczeniu — wystepujacego w literaturze przedmiotu
oraz na gruncie Konstytucji RP? — pojecia ,,tozsamosci kulturowej”. Tozsamo$¢
kulturowa rozumiana jest bowiem jako $wiadomos$¢ przynaleznosci do danej
wspolnoty, w tym przypadku do wspdlnoty regionalnej, jej trybu zycia, obycza-
jowosci i materialnych przejawow egzystencji®. Nalezy wyeksponowac istotne
znaczenie dziatan samorzadu wojewddztwa zmierzajacych do ksztaltowania,
pielggnowania i rozwijania zardowno $wiadomosci (tozsamosci) kulturalnej, jak

% Tamze, s. 50 i n. Podobnie K. Zalasifiska, Prawna ochrona zabytkoéw nieruchomych w Pol-
sce, Warszawa 2010, s. 65-66.

2 P. Korzeniowski, Zréownowazony rozwdj, [w:] M. Stahl, B. Jaworska-Debska (red.), Ency-
klopedia samorzqdu terytorialnego. Czes¢ 1, Ustroj, cze$¢ 1, Warszawa 2010, s. 304.

27 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury i przestrzen miejska. Geneza, przestanki i mozliwosci
ochrony, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 3.

2 Wydaje si¢ jednak, iz bardziej poprawnym sformowaniem bytoby okre$lenie, ze samorzad
wojewodztwa dazy do rozwijania tozsamosci regionalnej, a nie tozsamosci lokalne;.

2 Przepis art. 35 ust. 2 Konstytucji RP stanowi o prawie mniejszosci narodowych i etnicz-
nych do uczestnictwa w rozstrzyganiu spraw dotyczacych ich tozsamosci kulturowej [podkreslenie
M. K.-K.].

30 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury polskiej..., s. 57.
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i tozsamosci lokalnej. Jak wynika z badan naukowych przeprowadzonych w t.o-
dzi w 2012 r. znaczenie tzw. ,,malych ojczyzn” w §wiadomosci spotecznej depre-
cjonuje si¢, w szczegolnosci ludzie mtodzi nie odczuwajg potrzeby ,,posiadania”
wspolnoty terytorialnej®!. Dziatania samorzadu wojewddztwa, by trafi¢ do coraz
bardziej wymagajacych odbiorcéw kultury, powinny by¢ zatem kreatywne i in-
nowacyjne. Samorzad wojewodztwa powinien eksponowac istotne i wspolne dla
danego regionu wartosci (zjawiska, obrzedy, tradycje, hasta®? itp.), ktore przyczy-
niajg si¢ do rozwoju jego kultury i tozsamosci. Rozwdj §wiadomosci (tozsamosci)
kulturowej oraz tozsamosci regionalnej jest zadaniem samorzadu wojewodztwa,
ktore stuzy¢ ma zapewnieniu tacznosci pomiedzy przeszioscia, terazniejszoscia
o przysztoscig spoteczenstwa (cywilizacji) danego regionu®.

2. Instytucje kultury

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego w sferze kultury reguluje szereg
ustaw?®, przy czym aktem o charakterze lex generalis jest ustawa z dnia 25 paz-
dziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej (da-
lej: w.0.p.dz.k.)®. Dziatalno$¢ kulturalna oznacza tworzenie, upowszechnianie
i ochrong kultury. W mysl przepisu art. 9 ust. 2 tej ustawy prowadzenie dziatalnosci
kulturalnej jest zadaniem wtasnym jednostek samorzadu terytorialnego o charak-
terze obowigzkowym, co podkresla istotng ustrojowa range i spoteczne znaczenie
wskazanej dziatalno$ci. Wymienione w ustawie formy organizacyjne dziatalnosci
kulturalnej (instytucje kultury) majg charakter jedynie przyktadowy. Wybor wta-
sciwej w danej sytuacji formy upowszechnienia kultury pozostawiono jednost-
kom samorzgdowym?3®. Samorzad wojewddztwa moze podejmowaé dziatalnos¢

31 B. Sludkowska, J. Wactawiak, J. Trojanowska, Promocja Lodzi na przykladzie dziatalnosci
instytucji lokalnych, [w:] V. Krawczyk-Wasilewska, M. Kucner, E. Zimnica-Kuziota, (red.), Kultura
Jjako czynnik rozwoju miasta na przyktadzie Lodzi, 1.6dz 2012, s. 183.

32 Program rozwoju kultury w wojewodztwie t6dzkim na lata 2014-2020 zaktada, ze hasto
,L.0dzZ kreuje” stanowi¢ bedzie element budowy marki i tozsamo$ci wojewodztwa todzkiego. Por.
http://www.lodzkie.pl/kultura/program-rozwoju-kultury [dostep: 10.10.2014].

33 Por. J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury polskiej ..., s. 57.

3% Omawianej problematyki dotycza m.in.: ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. 0 muzeach (tekst
jedn. Dz. U. z 2012, poz. 987 ze zm. dalej: u.m.), ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach
(tekst jedn. Dz. U. z 2012, poz. 642 ze zm. dalej: u.b.), ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami (tekst jedn. Dz. U. z 2014, poz. 1446).

35 Tekst jedn. Dz. U. z 2012, poz. 406 ze zm.

3¢ Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 maja 2011 r. stwierdzit, ze ustawa
7 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalno$ci kulturalnej, nie zawiera nakazu wyboru pro-
wadzenia dzialalno$ci kulturalnej wylacznie w wyliczonych w niej formach. (II OSK 378/11, Lex
nr 1081778).
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kulturalng, tworzac samorzadowe instytucje kultury w formie wymienionej
w ustawie (teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina,
muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz o$rodki
badan i dokumentacji w r6znych dziedzinach kultury) lub podejmowac¢ wskazana
dziatalno$¢ w innych, nieprzewidzianych w ustawie formach organizacyjnych.
Dzigki temu dziatania jednostek samorzadu terytorialnego w sferze kultury moga
by¢ elastyczne i dostosowane do lokalnych warunkow i potrzeb. Samorzadowe,
w tym regionalne instytucje, stanowig zasadniczg cze$¢ instytucjonalnej siatki
w sferze kultury w Polsce. Z uwagi na to samorzady powinny by¢ zainteresowane
nie tylko utrzymaniem, ale takze rozwojem instytucji kultury?’.

Dla samorzadu wojewddztwa jako organizatora instytucji kultury istotne
znaczenie miata nowelizacja ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej z dnia 31 sierpnia 2011 r.*® Nowela wprowadzita rozwigzania prawne
stuzace usprawnieniu funkcjonowania instytucji kultury oraz rozwigzania umoz-
liwiajace bardziej elastyczne i efektywne wykorzystywanie srodkoéw przeznacza-
nych na dziatalno$¢ kulturalng i artystyczng. Osiaggnigciu wskazanych celow stuzy
m.in. umozliwienie tworzenia instytucji kultury prowadzacych dziatalno$¢ kultu-
ralng w wigcej niz jednej formie organizacyjnej, np. utworzenie instytucji taczacej
muzeum z galerig sztuki, czy tez biblioteke z osrodkiem badan i dokumentacji*’.
Rozwigzanie takie — poprzez wigkszg elastycznosci dziatan w sferze kultury
— umozliwia stworzenie atrakcyjnych i dostosowanych do aktualnych potrzeb
spotecznych instytucji. Mozliwo$¢ taka pozwala takze na efektywne wykorzy-
stywanie srodkow finansowych oraz zasobéw materialnych i osobowych w sferze
kultury®. Wydaje sig¢, iz dla rozwoju kultury w wojewodztwie szczegdlne zna-
czenie odgrywac¢ moga filmoteki regionalne, czyli instytucje kultury dziatajace
w zakresie ochrony narodowego dziedzictwa kulturalnego w dziedzinie kinema-
tografii. Zgodnie z ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o kinematografii*' instytucje
te tworzone mogg by¢ przez samorzady lokalne, do ktorych zalicza si¢ samorzad
gminny i powiatowy. Biorgc jednak pod uwage ustawowe zadania filmoteki, ktore
koncentrujg si¢ wokot gromadzenia i upowszechniania dziedzictwa kulturalnego

37 P. Koscielecki, Kultura w regionach — analiza dokumentow strategicznych polskich woje-
wodztw oraz pismiennictwa przedmiotu, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2007, nr 3(29), s. 34.

3 Ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dzia-
falnosci kulturalnej oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2011, nr 207, poz. 1230 (nowela weszta
w zycie od dnia 1 stycznia 2012 r.).

¥ W przypadku bibliotek publicznych i muzedéw taczenie z innymi instytucjami kultury jest
mozliwe, o ile potaczenie takie nie spowoduje uszczerbku w wykonywaniu dotychczasowych zadan
tychze instytucji (art. 5a u.m.; art.13 ust.7 u.b.).

4 Por. uzasadnienie ustawy z dnia 31 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej oraz niektorych innych ustaw, nr druku: 3786; http://www.
sejm.gov.pl.

4 Dz. U.nr 132, poz. 1111.
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kinematografii w regionie, stwierdzi¢ nalezy iz najodpowiedniejsza dla tworzenia
1 zapewnienia efektywnej dziatalnosci wskazanych instytucji kultury jednostka
samorzadows, jest wspolnota wojewddzka. Tworzenie przez samorzady woje-
wodztw kolejnych* filmotek regionalnych §wiadczy o zrozumieniu cywilizacyj-
nej roli wskazanych instytucji kultury oraz szerokich mozliwosci, jakie daje ich
funkcjonowanie dotyczacych m.in. prezentowania wielu dziedzin zycia regionu,
jego historii 1 potencjalu w nowoczesny i atrakcyjny multimedialny sposob.

Majac na uwadze ustawowe rozwigzania* dotyczace prowadzenia samo-
rzagdowych instytucji kultury, w tym przepisy dotyczace podziatu, tgczenia, pro-
wadzenia jako wspdlnej instytucji kultury, a takze mozliwo$¢ przekazywania
jednostkom samorzadu terytorialnego panstwowych instytucji kultury stwierdzi¢
mozna, iz organy wojewodztwa posiadaja instrumenty* prawne stuzace pro-
wadzeniu elastycznej i efektywnej polityki rozwoju kultury. Aktywnos¢ woje-
wodztw samorzadowych w zakresie tworzenia i prowadzenia instytucji kultury
nie powinna ogranicza¢ si¢ wylacznie do instytucji usytuowanych w miescie be-
dacym siedziba wtadz tegoz samorzadu. Tego rodzaju dziatalnos$¢ nie przyczynia
si¢ bowiem do upowszechniania kultury i realizowania przyjetych priorytetow
polityki kulturalnej w catym wojewodztwie, a wrecz przeciwnie doprowadzic
moze do dysproporcji w zakresie dostgpu do dobr kultury. Odnoszac si¢ do roli
wojewodzkich instytucji kultury nalezy stwierdzi¢, ze powinny one — poza za-
spokajaniem potrzeb kulturalnych mieszkancow — stanowi¢ modelowe instytucje
petiace rolg regionalnych ,.treneréw” (réwniez w zakresie szkolenia kadry insty-
tucji z regionu, udzielania konsultacji eksperckich, pomocy w pozyskiwaniu $rod-
kéw zewnetrznych), a takze role koordynujaca i monitorujacg dziatania kulturalne
w wojewodztwie®.

Instrumentem stuzacym rozwojowi kultury jest takze sprawowanie przez sa-
morzad wojewodztwa, w zakresie swojej wlasciwosci, mecenatu nad dziatalnoscia
kulturalng. Zgodnie z ustawg o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej tego rodzaju patronat polega na wspieraniu i promocji tworczosci, edukacji

42 Aktualnie funkcjonuje Filmoteka Slaska bedaca instytucja kultury samorzadu wojewédztwa
slaskiego, trwaja zaawansowane prace nad utworzeniem regionalnej kroniki filmowej wojewodztwa
warminsko-mazurskiego; por. http://www.ceik.eu/realizowane-projekty/regionalna-kronika-filmo-
wa,; por. http:// www.silesiafilm.com.

4 Por. art. 18-21a u.0.p.dz.k. Zob. M. Karcz-Kaczmarek, Kultura, [w:] M. Stahl, B. Jawor-
ska-Debska (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego. Cz¢$¢ 2, Zadania i kompetencje, War-
szawa 2011, s. 1351in.

* Pojecie ,,instrument prawny” oznacza, ze normy prawne, jak i abstrakcyjne instytucje praw-
ne sa lub moga by¢ wykorzystywane przez podmioty tworzace i stosujace prawo oraz przez innych
adresatow prawa do realizowania réznych celow indywidualnych lub grupowych. Por. P. Dobosz,
Administracyjnoprawne instrumenty ksztaltowania ochrony zabytkow, Krakow 1997, s. 32.

4 Por. Program rozwoju kultury w wojewddztwie 10dzkim na lata 2014-2020, http://www.
lodzkie.pl/kultura/program-rozwoju-kultury [dostep:10.10.2014].
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i o$wiaty kulturalnej, a takze dziatan i inicjatyw kulturalnych oraz wspieraniu
opieki nad zabytkami. W ramach mecenatu wojewodztwo moze wspiera¢ finan-
sowo realizacje zadan zwigzanych z przyjeta polityka kulturalng, prowadzonych
przez instytucje kultury i inne podmioty nie nalezace do sektora finanséw publicz-
nych. Mecenat wojewodztwa moze dotyczy¢ wytacznie dzialan podejmowanych
na rzecz i w interesie ogétu cztonkow wspolnoty samorzagdowe;j*®.
Niekwestionowane znaczenie dla upowszechniania i rozwoju kultury, a takze
ksztattowania $wiadomosci (tozsamosci) kulturowej ma dziatalno$¢ bibliotecz-
na"’. Biorgc pod uwage postanowienia art. 18 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r.
o bibliotekach (dalej: u.b.)*® nalezy stwierdzi¢, ze biblioteki wojewddzkie stuzg
zaspokajaniu potrzeb o§wiatowych, kulturalnych i informacyjnych ogétu spote-
czenstwa oraz uczestniczag w upowszechnianiu wiedzy i kultury. Reforma admini-
stracyjna z 1998 r. spowodowata chaos organizacyjny i kompetencyjny w obrebie
tzw. sieci bibliotecznej. Wiele bibliotek gminnych znalazto si¢ bowiem w innych
niz dotychczas wojewodztwach, 32 biblioteki utracity dotychczasowy status bi-
bliotek wojewddzkich i wezesniejsze zrodla finansowania. Powolywanie i utrzy-
mywanie bibliotek powiatowych, gléwnie z powodow finansowych, stato sie
z kolei wregcz niemozliwe. Wprowadzenie nowego podzialu administracyjnego
spowodowalo zerwanie istniejgcych wigzi funkcjonalnych migdzy bytymi biblio-
tekami wojewodzkimi a bibliotekami gminnymi, w szczegdlnosci w dziedzinie
komputeryzacji bibliotek*. Ustawa o bibliotekach natozyta na wojewddztwo obo-
wigzek utworzenia — w drodze uchwaty sejmiku wojewddztwa — i prowadzenia
co najmniej jednej wojewddzkiej biblioteki publicznej. Jednoczes$nie biblioteki
publiczne maja by¢ organizowane w sposob zapewniajacy ogotowi mieszkancow
dogodny dostep do informacji i materiatléw bibliotecznych. Wydaje sie, ze w sy-
tuacji prowadzenia jednej biblioteki wojewddzkiej dostep do jej zbiorow w wie-
Iu przypadkach jest iluzoryczny lub znacznie utrudniony. Z uwagi na okreslone
w art. 20 u.b. zadania wojewddzkiej biblioteki publicznej stwierdzi¢ nalezy, iz jej
rola nie jest zaspokajanie podstawowych potrzeb o§wiatowych, kulturalnych i in-
formacyjnych mieszkancow, ale raczej uczestniczenie w rozwoju bibliotekarstwa
w regionie, opracowywanie i publikowanie bibliografii regionalnych, a takze
innych materiatéw informacyjnych o charakterze regionalnym. Biblioteka wo-
jewoddzka petni aktywna role kreacyjng w zakresie badania stanu i stopnia zaspo-

4 C. Kocinski, Dofinansowanie przez powiat przedsiewziecia artystycznego osoby fizycznej,
,Nowe Zeszyty Samorzadowe™ 2008, nr 6, s. 26, Lex nr 93782/1.

47 Zob. 1. Kaczmarek, Biblioteki oswiatowe i publiczne w Lodzi w dwudziestoleciu miedzywo-
jennym, ,,Acta Universitatis Lodziensis” 2013, Folia Librorum nr 17, s. 75-95.

# Dz. U. 722012, poz. 642 ze zm.

4 J. Kotodziejska, Drukowany swiat, Warszawa 2003, s. 57-59; Zob. M. Karcz-Kaczma-
rek, Kultura jako zadanie samorzgdu terytorialnego. Doswiadczenia i wyzwania, [w:] J. Stugocki,
D. Wacinkiewicz, (red.), Dwadziescia lat doswiadczen samorzgdu terytorialnego w Polsce, Gorzow
Wielkopolski 2011, s. 206 i n.
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kajania potrzeb uzytkownikoéw oraz analizowania rozmieszczenia sieci bibliotek
publicznych. Do wskazanej instytucji nalezy takze sprawowanie nadzoru meryto-
rycznego nad bibliotekami gminnymi i powiatowymi oraz udzielanie im pomocy
instrukcyjno-metodycznej i szkoleniowej w szczegdlnosci dotyczacej wystepo-
wania o $rodki unijne i wdrazania nowych procedur i standardéw bibliotecznych.
Zadania wojewaddzkiej biblioteki publicznej moze wykonywa¢, na podstawie po-
rozumienia zarzadu wojewodztwa z zarzadem powiatu (lub organem wykonaw-
czym miasta na prawach powiatu), powiatowa (lub gminna) biblioteka publiczna
dziatajaca w miescie bedacym siedzibg samorzadu wojewodztwa. Jak wskazuje
literatura fachowa biorac pod uwagg terytorialny zasieg obecnie istniejacych wo-
jewodztw, biblioteka powiatowa lub miejska nie jest w stanie zrealizowa¢ zadan
biblioteki wojewddzkiej. Zawieranie tego rodzaju umow skutkuje w praktyce
licznymi klopotami z opracowywaniem i publikowaniem bibliografii regional-
nych, a takze innych materiatéw informacyjnych o charakterze regionalnym?.

Realizowanie przez biblioteke wojew6dzkg ustawowych zadan odbywac moze
si¢ takze za pomoca zawieranych, za zgodg organizatora, porozumien z innymi
bibliotekami i instytucjami w sprawie wspolnego prowadzenia obstugi bibliotecz-
nej okreslonych obszarow i Srodowisk®'. Wskazane rozwigzanie umozliwiajace
wlaczenie innych podmiotéw w wykonywanie zadan publicznych, przyczynia si¢
do podnoszenia poziomu aktywnos$ci spotecznej w wojewodztwie. Tego rodzaju
partycypacja moze okaza¢ si¢ pomocna w zaspokajaniu zréznicowanych i specy-
ficznych potrzeb okreslonych srodowisk i obszaréw np. srodowisk wiejskich badz
obszaréw zamieszkiwanych przez mniejszosci narodowe lub etniczne. Podejmo-
wane wspolnie z innymi instytucjami dziatania w zakresie bibliotekarstwa moga
przyczyniac si¢ zatem do podnoszenia atrakcyjnosci i jako$ci zycia mieszkancow
wojewodztw. Tym samym wskazana dziatalno$¢ przeciwdziata takim negatyw-
nym zjawiskom jak wykluczenie lub degradacja spoteczna i kulturowa.

3. Zlecanie zadan z zakresu kultury

Przepis art. 8 ust. 1 u.s.w. stanowi, ze w celu wykonywania swoich zadan
wojewo0dztwo moze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami. Umowy dotycza-
ce zlecania zadan z zakresu kultury zawierane sg na podstawie ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (dalej:
u.d.p.p.). Do sfery zadan publicznych pozytku publicznego ustawa expressis

0" A. Benski, T. E. Szymorowska, Sytuacja prawna bibliotek publicznych po reformie admini-
stracyjnej kraju, ,,Elektroniczny Biuletyn Informacyjny Bibliotekarzy” 2000, nr 9; http://www.oss.
wroc.pl/biuletyn/ebib17/index.html.

51 Por. art. 19 ust. 5 u.b.

52 Tekst jedn. Dz. U. z 2014, poz. 1118 ze zm.
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verbis zaliczyta bowiem zadania w zakresie kultury, sztuki, ochrony dobr kul-
tury i dziedzictwa narodowego. Powotana ustawa wprowadzita — w zaleznos$ci
od stopnia finansowania zadan zleconych przez podmiot publiczny (np. samo-
rzad wojewoddztwa) — dwie formy zlecania zadan publicznych. Formami tymi sg
umowy o wspieranie realizacji zadan publicznych oraz umowy o powierzanie
zadan publicznych do wykonywania®., Jako organ konsultacyjny i opiniodawczy
powotana moze zosta¢ Wojewoddzka Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego.
Zdaniem J. Blicharz funkcjonowanie Rady przyczynia si¢ do realizacji zasady
dialogu obywatelskiego, a takze ksztaltowania wtasciwej wspotpracy pomiedzy
wiadzami danej jednostki samorzadu terytorialnego a organizacjami pozarzado-
wymi i innymi podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego®.
Kompetencje kreacyjne cztonkéw Rady naleza do marszatka wojewodztwa, ktory
moze utworzy¢ Rad¢ na wspolny wniosek co najmniej 50 organizacji pozarza-
dowych oraz podmiotow wymienionych w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.>*, prowadzacych
dziatalno$¢ na terenie wojewodztwa. Wart zwroci¢ uwage, iz wytacznie na pozio-
mie wojewodztwa ustawodawca okreslit, wymogi dotyczace ilosci podmiotéw
niezbednych do wnioskowania o utworzenie Rady. W gminie i powiecie — wobec
braku tego rodzaju wymogow — wydaje si¢, iz z wnioskiem o utworzenie Rady
Dziatalnos$ci Pozytku Publicznego wystapi¢ moze teoretycznie nawet jedna zain-
teresowana organizacja pozarzadowa. Tryb powotywania cztonkow Rady okresla
uchwata zarzgdu wojewodztwa’. Zgodnie z przepisem art. 41h u.d.p.p. Rada Wo-

53 Wspieranie realizacji zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe polega na czescio-
wym dofinansowaniu ze srodkéw publicznych ich wykonywania. Powierzanie zadan w sferze zadan
publicznych pozytku publicznego, polega natomiast na sfinansowaniu ze §rodkow publicznych ca-
tosci kosztow realizacji danego zadania wykonywanego przez organizacje pozarzadowe. Por. art. 11
i nast. u.d.p.p.; J. Ruszewski, Umowa jako forma przekazywania organizacjg pozarzgdowym przez
organy administracji publicznej wykonywania zadan publicznych, [w:] J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bo-
kun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 284-285.

54 ]. Blicharz, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spoldziel-
niach socjalnych. Komentarz, Lex 2012 (komentarz dostgpny w systemie Lex on-line).

5 Dziatalno$¢ pozytku publicznego moze by¢ prowadzona takze przez: 1) osoby prawne
i jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie przepisow o stosunku Panstwa do Kosciota ka-
tolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych kosciotow i zwigzkdéw wy-
znaniowych oraz o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja
prowadzenie dziatalnosci pozytku publicznego; 2) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorial-
nego; 3) spotdzielnie socjalne; 4) spotki akcyjne i spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia oraz
kluby sportowe bedace spotkami dziatajacymi na podstawie przepisow ustawy z dnia 25 czerwca
2010 r. o sporcie (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 715), ktore nie dzialaja w celu osiagni¢cia zy-
sku oraz przeznaczaja cato$¢ dochodu na realizacj¢ celow statutowych oraz nie przeznaczaja zysku
do podziatu migdzy swoich udzialowcow, akcjonariuszy i pracownikow.

6 W gminie i powiecie tryb powotywania cztonkéw oraz organizacje¢ i tryb dziatania odpo-
wiednio Rady Powiatowej lub Rady Gminnej, okresla organ stanowigcy wlasciwej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. (Por. art. 41b ust. 34 w zw. z art. 41g u.d.p.p.).
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jewoddzka, Rada Powiatowa oraz Rada Gminna wspolpracuja ze soba na zasadach
partnerstwa i suwerennosci stron, w szczegolnosci przez wzajemne informowanie
si¢ o kierunkach dziatan. Tego rodzaju wspotpraca umozliwia jednostkom samo-
rzadu terytorialnego prowadzenie spojnej i racjonalnej polityki w zakresie kultury
na poziomie podstawowym, ponadpodstawowym (lokalnym) oraz regionalnym.
Nalezy podkresli¢, iz pomiedzy radami poszczegolnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego nie ma zadnej podlegto$ci organizacyjnej — rada wojewodzka nie
moze zatem narzucac sposobu dziatania radom powiatowym i gminnym?’.
Finansowe wsparcie wojewoddztwa udzielane organizacjom pozarzadowym
dziatajagcym w sferze kultury, sztuki i edukacji przyczynia si¢ do aktywizacji $ro-
dowisk, ktére maja utrudniony dostep do kultury, czyli mieszkancow mniejszych
miast, miasteczek i obszarow wiejskich. Umowne zlecanie zadan uzna¢ nalezy za
wazny instrument prawny, za pomocg ktorego wojewoddztwa upowszechniaja, pro-
muja i przyczyniaja si¢ do rozwoju kultury catego regionu. Realizujac, m.in. przy
wykorzystaniu srodkow przewidzianych w ustawie o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, polityke rozwoju kultury wojewodztwo przyczynia si¢ tak-
ze do rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. Przewidziana w art. 12 ust. 1 u.s.w.
wspotpraca samorzadu wojewodztwa z innymi publicznymi i niepublicznymi pod-
miotami stanowi ,,plaszczyzne niewtadczego partnerstwa publicznoprawnego’s.
W literaturze zwrdcono uwagg, ze ustawodawca nie okreslit trybu tej wspotpracy,
zatem jej ramy proceduralne wyznacza z jednej strony zasada legalnosci, a z drugiej
strony niewladczy charakter wspotpracy wojewodztwa z innymi podmiotami®.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢ ze samorzad wojewodztwa stanowi istotny
element w procesie tworzenia spojnej i catoSciowej struktury samorzadowej, w ra-
mach ktorej realizowane sg zadania w zakresie kultury®. Do zadan samorzadow
wojewodztw nie nalezy zaspokajanie podstawowych potrzeb w zakresie kultury,
ale dzialanie na rzecz rzeczywistego rozwoju cywilizacyjnego wojewodztwa. Wo-
jewddztwa jako ,.kreatorzy, przedsigbiorcy (menedzerowie) rozwoju w regionie”!

57 J. Blicharz, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spéldziel-
niach socjalnych. Komentarz, Lex 2012 (komentarz dostepny w systemie Lex on-line).

58 P. Dobosz, Komentarz do art. 12 ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, [w:] P. Chmielnicki
(red.), Komentarz do ustawy..., s. 124.

% Tamze, s. 124.

8 Zob. G. Prawelska-Skrzypek, Polityka kulturalna polskich samorzqdow. Wybrane zagad-
nienia, Krakow 2003; M. Smolen, Przemysty kultury. Wplyw na rozwéj miast, Krakow 2003.

¢ K. Wlazlak, Rozwdj regionalny..., s. 182.
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powinny tworzy¢ i realizowac $wiadoma polityke kulturalng odpowiadajaca regio-
nalnym warunkom, potrzebom i oczekiwaniom wspolnoty samorzadowej. Prowa-
dzona przez samorzad wojewodztwa polityka kulturalna stanowi¢ powinna istotny
element rozwoju danego regionu i jego promocji zarowno w kraju, jak i za grani-
cg®. W szczegdlnosci dziatania wojewddztw powinny skupiaé sie na zapewnianiu
rownego dostepu do dobr kultury i eliminowaniu podziatu wojewodztw na prezne
kulturowo ,,stolice” i obrzeza (peryferie) o znikomym udziale w kulturze. Rolg wo-
jewddztw powinno by¢ wytyczanie kierunkow rozwoju kultury oraz inicjowanie
i koordynowanie polityki kulturalnej, uwzgledniajacej specyficzne uwarunkowania
i tozsamos¢ kulturowa danego regionu. Biorac pod uwage ustawowa wytacznosé
samorzadu wojewddztwa dotyczaca wykonywania zadan zwigzanych z rozwojem
regionalnym, wyeksponowac nalezy rol¢ tej jednostki w zakresie inspirowania
i pobudzania aktywnosci samorzadow lokalnych (czyli gmin i powiatéw), organi-
zacji pozarzadowych, a takze innych nadawcow i odbiorcow kultury do aktywnego
1 innowacyjnego wspotdziatania na rzecz rozwoju regionu i jego kultury.
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Katarzyna Wlazlak™

Prawny model wspotpracy zagranicznej
samorzadu wojewodztwa

Szerzej pojmowana lokalna i regionalna wspolpraca zagraniczna miata po-
czatkowo charakter jedynie nieformalny. W zasadzie byla to wspotpraca przygra-
niczna ograniczajaca si¢ do wymiany doswiadczen, wzajemnych wizyt, konsultacji
i os$wiadczen, za$ realizacja konkretnych zadan nastepowata na podstawie prawa
cywilnego'. Pierwotnie mozliwo$¢ tworzenia tzw. przygranicznych obszar6w cen-
nych przyrodniczo dopuszczata ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie
przyrody?. Obszary te mogly by¢ wyznaczane w drodze porozumienia z sgsiedni-
mi panstwami w celu ich wspolnej ochrony (art. 33 ust. 2). W 1993 r. w stosun-
ku do Polski weszta w zycie konwencja madrycka® umozliwiajaca juz nie tylko
zagraniczng wspolprace o charakterze przygranicznym, ale i wspotprace migdzy
jednostkami niemajacymi wspdlnej granicy, w tym migdzyregionalng. Zawarte
w konwencji kwestie dotyczace obowiazkow panstw w zakresie rozwigzywania
probleméw prawnych i administracyjnych we wspolpracy transgranicznej uzu-
petia Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r., przez Polske ratyfikowana w 1994 r.* Ponadto, deklaracja
wspolpracy transgranicznej jest Europejska Karta Regionéw Granicznych i Trans-
granicznych’, bedaca jednak tylko aktem mig¢dzynarodowym soft law.

* Dr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.

' R. Kusiak, Wspélpraca regionéw i gmin o zasiggu przekraczajqgcym granice panstwowe,
,.Samorzad Terytorialny” 1996, nr 7-8, s. 137.

2 Dz. U. nr 114, poz. 492 ze zm. (uchylona).

3 Europejska Konwencja Ramowa o Wspolpracy Transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wia-
dzami Terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 . (Dz. U. nr 61, poz. 287 1 288).

4 Dz. U.z 1994 r., nr 124, poz. 607 ze sprost. i 608.

> Dokument migdzynarodowy podpisany w 1981 r. przez Stowarzyszenie Europejskich Re-
gionéw Przygranicznych, w 1995 r. znowelizowany w Szczecinie, w Euroregionie Pomerania,
od tego czasu okreslany takze ,,Kartg Szczecinska” (wczesniej znany jako Europejska Karta Regio-
now Przygranicznych).
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W tamtym okresie na potrzebe zagranicznej wspolpracy regionalnej explicite
zwracata uwage takze ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy o te-
renowych organach rzadowej administracji ogélnej®, ktorej art. 10 ust. 1 pkt 7
upowaznial wojewodow do podejmowania wspolpracy z wlasciwymi organami
innych panstw w zakresie wspotpracy transgranicznej i miedzynarodowej wspot-
pracy migdzyregionalnej na zasadach okreslonych przez ministra spraw zagra-
nicznych. W zwiazku z ustanowieniem samorzadu wojewddztwa jako nowego
podmiotu wspotpracy miedzyregionalnej, wojewoda wprawdzie zachowat w tym
zakresie pewne kompetencje, niemniej obecnie wykonuje je w skali ogblnokrajo-
wej, jako przedstawiciel Rady Ministrow w wojewddztwie. Zgodnie z aktualnym
brzmieniem art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie” do wojewody nalezy wspotdziatanie
z wlasciwymi organami innych panstw oraz migdzynarodowych organizacji rza-
dowych i pozarzadowych, na zasadach okreslonych przez ministra wlasciwego
do spraw zagranicznych.

Nowy podzial kompetencji migdzy administracj¢ rzadowag i samorzado-
wa w wojewddztwie, ktory nastgpit w wyniku reformy administracji publicznej
z 1998 r., wprowadzit w praktyce pewien chaos w dotychczasowych stosunkach
Z partnerami zagranicznymi. Szczeg6lnie byto to widoczne na Ukrainie, gdzie nie
istniejg porownywalne struktury administracyjne w obwodach. Przewodniczacy
obwodowych administracji panstwowych, petligcy funkcje przedstawicieli tej
wladzy w terenie, poczatkowo — zamiast do wojewodztw samorzadowych — kie-
rowali propozycje nawigzania wspotpracy do wojewodow®. W obwodzie dzia-
ta wprawdzie obnacna paoa reprezentujaca samorzad, niemniej jest to wladza
niesamodzielna, o bardzo ograniczonych kompetencjach i budzecie na realizacje¢
przydzielonych zadan. Te ograniczenia dotyczg rowniez rejonéw bedacych od-
powiednikami polskich powiatow. Bez — planowanej od ponad 10 lat — reformy
ukrainskiego samorzadu terytorialnego niewielka wydaje si¢ tez rola obu tych
jednostek samorzadowych we wspotpracy transgranicznej i migdzyregionalnej’.

Dynamiczny rozwdj lokalnej i regionalnej wspotpracy zagranicznej przypa-
da na lata 90. XX i poczatek XXI w. Do najwazniejszych tego przyczyn zalicza
si¢ wprowadzenie ustroju demokratycznego, uksztattowanie si¢ nowych granic
(na skutek rozpadu ZSRR, Czechostowacji, Jugostawii), ustanowienie samorzad-
nosci terytorialnej, proces integracji Polski z Unig Europejska oraz funkcjono-

¢ Dz. U. nr 106, poz. 498 (uchylona).

" Dz. U. nr 31, poz. 206 ze zm.

8 K. Kaczmarczyk, Wybrane aspekty wspélpracy transgranicznej, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 7-8, s. 36.

® Wspblczesne problemy rozwoju tej wspotpracy miedzy Polska a Ukraing analizuje m.in.
S. Korniievskyi, Role of the local government in the cross-border and interregional cooperation be-
tween Poland and Ukraine, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2014, nr 2, s. 134—146.
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wanie programow wspierajacych wspotprace (m.in. Interreg, Phare)'®. W 1997 r.
prawo przystepowania do mig¢dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych oraz wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw zagwarantowata jednostkom samorzadu terytorialnego Konstytu-
¢ja RP" w art. 172 ust. 2. Jednak inicjatywy w tym zakresie podejmowane mo-
gly by¢ woweczas tylko przez gminy i to w ograniczonym zakresie wynikajacym
z braku prawnego uregulowania zasad przystepowania gmin (pdzniej rowniez
pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego) do organizacji mi¢dzynarodo-
wych. Obecnie mozliwo$¢ podejmowania miedzylokalnej i migdzyregionalnej
wspOlpracy zagranicznej zapewniajg ustawy samorzadowe'?, a zasady, na jakich
gminy, powiaty i samorzadowe wojewodztwa moga przystepowacé do zrzeszen
migdzynarodowych okresla ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przy-
stepowania jednostek samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen
spotecznos$ci lokalnych i regionalnych (dalej: u.z.p.m.z)". Instrumenty wspot-
pracy zagranicznej samorzadu terytorialnego zostaly jeszcze rozszerzone ustawg
z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspoétpracy terytorialnej
(dalej: u.e.u.w.t.)! przyjeta w celu wykonania postanowien rozporzadzenia (WE)
nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie
europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT)',

Juz tre$¢ samej ustawy o zasadach przystepowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regional-
nych okazala si¢ na tyle innowacyjna, ze jej przyjecie poprzedzity wieloletnie
dyskusje, wiele tez kontrowersji i sporéw budzita procedura legislacyjna. Do tej
pory jeszcze jest dyskusyjne, czy ustawodawca zapewnil — w nalezyty sposob
— prawa spotecznosci lokalnych i regionalnych do wspotdziatania z ich zagranicz-
nymi odpowiednikami. Coraz cz¢sciej pojawiajg si¢ glosy, ze tre$¢ ustawy o zasa-
dach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do mi¢dzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych nie przystaje do wspotczesnych

10°S. Dotzbtasz, A. Raczyk, Wspélpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Warszawa
2010, s. 21.

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 22013 r. poz. 594
ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r.
poz. 595 ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (dalej: u.s.w.); tekst
jedn. Dz. U. 22013 r. poz. 596 ze zm.

B3 Dz. U.nr91, poz. 1009 ze zm.

4 Dz. U. nr 218, poz. 1390 ze zm.

5 Dz. Urz. UE L 210, s. 19, dalej jako rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006. Zob. takze roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. zmie-
niajace rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy te-
rytorialnej (EUWT) w celu doprecyzowania, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich
ugrupowan oraz ich funkcjonowania (Dz. Urz. UE L 347, s. 303).
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uwarunkowan, a ponadto budzi uzasadnione watpliwosci natury interpretacyjnej
i celowo$ciowe;j'®. Pewna niekonsekwencja pojawia sie juz w samej definicji zrze-
szenia zawartej w art. 1 ust. 2 u.z.p.m.z., zgodnie z ktérym przez migdzynarodowe
zrzeszenia spotecznosci lokalnych i regionalnych rozumie si¢ organizacje, zwigz-
ki i stowarzyszenia powotywane przez spotecznosci lokalne co najmniej dwoch
panstw zgodnie z ich prawem wewnetrznym. Z tej definicji wynika, ze samorzad
wojewodztwa (spotecznos¢ regionalna) nie uczestniczy bezposrednio w tych mie-
dzynarodowych zrzeszeniach.

W doktrynie pojawit si¢ zarzut dotyczacy przekroczenia granic konstytucyj-
nie ustalonej delegacji z art. 172 ust. 3, w ktérym przekazano do regulacji usta-
wowej ,,zasady”, na jakich jednostki samorzadu terytorialnego moga korzystac
z prawa zrzeszania si¢ w strukturach miedzynarodowych, ale juz nie — okreslone
obecnie w ustawie — obowiazki, ktore te jednostki powinny spehi¢ przed aktem
ostatecznego przystapienia do organizacji migdzynarodowej'’. Watpliwos$ci bu-
dzi takze fakt, ze ustawa reguluje tylko jedng z kwestii, do ktorych odnosi si¢
delegacja zawarta w art. 172 ust. 3 Konstytucji, tj. przystgpowania do mi¢dzyna-
rodowych zrzeszen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych. Druga natomiast, do-
tyczaca bezposredniej wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw, pozostaje nicokreslona ustawowo. Te zagadnienia reguluja kon-
wencje miedzynarodowe, w szczegdlnosci konwencja madrycka, a takze porozu-
mienia dwustronne migdzy podmiotami wystepujacymi po obu stronach granicy,
ktorych zawierania wymaga specyfika takiej wspotpracy!'®.

Wazne pozostaje jednak, ze od powolania samorzadu wojewddztwa najak-
tywniejszymi wspolnotami samorzadowymi w transgranicznych kontaktach za-
granicznych staty si¢ regiony, dla ktorych ustawa o samorzadzie wojewodztwa
przewiduje najbardziej rozwinigte formy prawne wspodtpracy zagranicznej. O ile
gminy i powiaty zasadniczo przystepuja do migdzynarodowych zrzeszen, o tyle
pojemniejsza jest ustawowa koncepcja zagranicznej wspOlpracy przewidziana
dla wojewoddztw samorzadowych. Wspotpraca wojewddztwa z organizacjami
miedzynarodowymi i regionami innych panstw stanowi o tyle wazne zadanie
tej jednostki, ze stuzy nadrzednym celom jej dzialania dotyczacym formulowa-
nia strategii rozwoju wojewodztwa i realizacji polityki jego rozwoju. Wykazuje
ponadto swoistg zalezno$¢ z polityka regionalng UE, ktorej jednym z glownych

16 R. Bucholski, Europejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej (EUWT) jako migdzyna-
rodowa forma wspotpracy jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] J. Stugocki (red.), Samorzqd
terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009,
s. 353.

17 R. Sowinski, Udzial polskich samorzqdéw w zrzeszeniach migdzynarodowych, ,,Samorzad
Terytorialny” 2002, nr 6, s. 29.

18 M. Wozniak, Wspdlpraca miedzynarodowa jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle
prawa polskiego i standardow miedzynarodowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 18—19.
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celow, finansowanych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (row-
niez w nowym okresie programowania 2014-2020), jest europejska wspdipraca
terytorialna. W ramach tego celu wsparciu podlega wspolpraca transgraniczna,
transnarodowa oraz miedzyregionalna'®. W tym zakresie nowym instrumentem
jest program Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej, na przystapienie do ktorego
wyraza zgod¢ Rada Ministrow, przyjmowany przez Komisje¢ Europejska®.

Zgodnie z art. 18 pkt 13 i 14 u.s.w. uchwalanie ,,Priorytetow wspotpracy za-
granicznej wojewodztwa” oraz podejmowanie uchwatl w sprawie uczestnictwa
w migdzynarodowych zrzeszeniach regionalnych i innych formach wspotpracy
regionalnej nalezy do wytacznej wlasciwosci sejmiku wojewodztwa. Obligatoryj-
ny charakter wspolpracy zagranicznej regionu wynika z art. 41 ust. 2 pkt 5 u.s.w.
stanowigcego, ze do zadan zarzadu wojewddztwa nalezy m.in. organizowanie
wspotpracy ze strukturami samorzadu regionalnego w innych krajach i z miedzy-
narodowymi zrzeszeniami regionalnymi. W ustawie o samorzadzie wojewodztwa
wprowadzony jest zreszta odrgbny rozdziat (VI) poswigcony wspotpracy zagra-
nicznej, z ktorego wywodzi si¢ konkretne obowiazki i zadania polskich regionow.
Mozna zgodzi¢ si¢ z tym, ze odzwierciedla to ogolniejsza tendencje ksztaltowania
si¢ koncepcji Europy Regiondow oraz rozwoju regionalnej wspotpracy transgra-
nicznej, zwlaszcza w obrgbie euroregionéw. Z drugiej jednak strony nie sposéb
nie zauwazy¢ duzej ostroznosci ustawodawcy kierujacego si¢ konstytucyjng za-
sadg jednolitoéci panstwa oraz wyrazanymi w 1998 r. obawami przed nadmierna
samodzielno$cig wojewodztw?!.

Wola prawodawcy wspotpraca zagraniczna samorzadu wojewodztwa pozo-
staje — 1 to jeszcze na etapie jej planowania — pod kontrola administracji rzadowe;.
Znamienne okazujg si¢ takze postanowienia Konstytucji, w mysl ktorych oby-
watelom przystuguje ,,wolno$¢” zrzeszania si¢, zas dla samorzadu przewidziano
jedynie prawo przystgpowania do zrzeszen?’. Ponadto, w odniesieniu do dzia-
talnosci polskich regiondow odchodzi si¢ od uzywania terminu wspotpraca mig-
dzynarodowa. Chociaz ich aktywno$¢ w kontaktach zagranicznych jest zblizona
do stosunkéw miedzynarodowych, to jednak w $wietle prawa miedzynarodo-
wego publicznego jednostki te nie majg podmiotowosci. W odrdznieniu od cze-
$ci sktadowych panstw federalnych (stanow, landow, krajow zwigzkowych czy
kantonow) samorzad wojewddztwa nie dysponuje nawet czesScig suwerennosci

19" Art. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie przepisow szczegdtowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego w ramach celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna” (Dz. Urz. UE L 347, s. 259).

20 Art. 2 pkt 17 lit. b ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zasadach realizacji programdw w zakresie
polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz. U. poz. 1146).

21 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2006, s. 301.

22 H. Zieba-Zatucka, Wspdlpraca miedzynarodowa samorzqdéw, ,,Samorzad Terytorialny”
2008, nr 1-2, s. 65.
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panstwowej, nie moze tez zawiera¢ umoéw migdzynarodowych. Dla poréwnania
landy niemieckie, na mocy ustawy zasadniczej RFN z 1949 r., upowaznione sg
— za zgoda rzadu federalnego — do dokonywania transferu praw zwierzchnich
na rzecz instytucji transgranicznych w sasiednich regionach, a Federalna ustawa
konstytucyjna Republiki Austrii z 1920 r. uprawnia landy do zawierania umow
z graniczacymi z Austrig panstwami lub ich czgsciami sktadowymi.

W polskim prawie i piSmiennictwie wystepuje pojecie wspotpraca zagranicz-
na wojewddztw czy — przyjete z prawa europejskiego, w tym prawa Unii Euro-
pejskiej — okreslenia europejskiej wspotpracy terytorialnej, w tym transgranicznej
(przygranicznej), transregionalnej (migdzyregionalnej). Kryterium rozrdznienia
stanowi sgsiedzkos$¢ podmiotow wspotpracujacych przez granice panstwowa lub
jej brak, gdy jednostki wspotpracujace nie sasiaduja ze soba bezposrednio — ob-
szar wspOlpracy nie jest ciagly”. W tym drugim przypadku wyrazne wykaza-
nie interesu publicznego w podejmowaniu wspolpracy zagranicznej wydaje si¢
szczegolnie pozadane. Zawieranie umow z partnerami z odleglych panstw bez
wskazania okreslonej wartosci dla spoteczno$ci lokalnych czy regionalnych nie
przystaje bowiem do ustrojowoprawnej koncepcji samorzadu terytorialnego®.

Prezentowane sa zroznicowane poglady na temat udziatu regionow euro-
pejskich w polityce transgranicznej. Raz uwaza si¢ taka dziatalnos$¢ za ,,parady-
plomacj¢” podejmowang dla wyeksponowania swoistej niezaleznosci regionow
w procesie ksztattowania wspolpracy z innymi jednostkami w sasiednich pan-
stwach?. Innym razem dziatalno$¢ transgraniczna regiondéw traktowana jest jako
pewna subsydiarna forma narodowej polityki zagranicznej, bedaca elementem
polityki wykonywanej przez rzad centralny i realizowana na podstawie priory-
tetow panstwa?®. Wydaje si¢, ze prowadzona w tym obszarze dyskusja jest prze-
jawem szerszego — dotad nierozstrzygnigtego — sporu miedzy zwolennikami
zwigkszenia kompetencji regiondw w procesie integracji europejskiej (koncepcji
Europy Regionow, wspotczesnie zastepowanej koncepcja Europy z regionami)
a zwolennikami pozostawienia w tym zakresie roli glownego decydenta panstwu
narodowemu (koncepcji Europy Ojczyzn). Odzwierciedleniem tego sg chociaz-
by problemy z przyj¢ciem Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego z 1988 r.

3 M. Perkmann, Building Governance Institutions Across European Borders, ,,Regional Stu-
dies” 1999, vol. 33.7, s. 657-667.

2 R. Kusiak-Winter, Wspolpraca jednostek samorzgdu terytorialnego ze spolecznosciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw w swietle problematyki dychotomicznego podziatu panstwa,
[w:] S. Wrzosek i in. (red.), Przeglgd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postepowa-
nia administracyjnego, Lublin 2010, s. 33.

% P. Soldatos, An Explanatory Framework for the Study of Federated States and Foreign
Policy Actors, [w:] H.J. Michelmann, P. Soldatos (eds.), Federalism and International Relations
— The Role of Subnational Units, Oxford 1990, s. 34-53.

26 Zob. K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Krakow 2007, s. 104,
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i kolejnej jej wersji z 1997 r., ktora — mimo ponawianych w 2005 i 2007 r. prob ra-
tyfikacji, dotad nie uzyskata zgody wigkszosci panstw na nadanie mocy wiazacej
i pozostaje wcigz nieobowiazujacym projektem. Z punktu widzenia odmiennych
form ustrojowych panstw, innych tradycji narodowych, réznych typéw regionéw
(nawet w ramach jednego panstwa) i wynikajgcego stad innego zakresu ich wia-
dzy, w tym dotyczacej podejmowania wspotpracy zagranicznej, wiele postano-
wien Karty okazalo si¢ sprzeczne z interesem czgsci panstw.

Podobne watpliwosci pojawity si¢ na etapie ksztalttowania nowego in-
strumentu wspolpracy terytorialnej w postaci EUWT, z siedziba na terytorium
Wspolnoty, przyznang zdolnoscia prawng i zdolnoscig do czynnosci prawnych
0 najszerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy prawa pan-
stwa cztonkowskiego. Jest to forma pozwalajaca utworzy¢ ponadnarodowy pod-
miot prawa publicznego, ktory moze przejac od swoich uczestnikow ich zadania,
otrzymac¢ sktadniki ich mienia i tworzy¢ jednostki organizacyjne oraz zatrud-
nia¢ pracownikow, wreszcie wystepowac jako strona w postepowaniu sagdowym.
EUWT jest nowos$cig pod tym wzgledem, ze umozliwia stowarzyszanie samorzg-
dow roznych panstw cztonkowskich UE bez koniecznosci podpisywania umow
migdzynarodowych. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze podejmowanie wspotpracy
jest w tym wypadku dopuszczone nawet z panstwami niebedacymi czlonkami
UE, np. Polski z Ukraing. W sprawach nieuregulowanych lub czg¢sciowo uregulo-
wanych w rozporzadzeniu (WE) nr 1082/2006 do ugrupowania stosuje si¢ prawo
panstwa cztonkowskiego, w ktorym znajduje si¢ siedziba statutowa EUWT. Zdaje
si¢ przez to tworzy¢ bardzo mocna pozycja cztonkéw ugrupowania pochodzacych
z panstwa, w ktorym EUWT ma swoja siedzibe. Dysproporcj¢ rownowagi miedzy
cztonkami poglebia jeszcze brak mozliwosci przeniesienia siedziby statutowe;
ugrupowania®’.

Jakkolwiek powstanie EUWT byto odpowiedzig na problemy wynikajace ze
zréznicowania systemow prawnych zagranicznej wspotpracy terytorialnej w po-
szczegolnych panstwach cztonkowskich UE, projekt rozporzadzenia w tej sprawie
dtugo postrzegany byt jako kontrowersyjny. Rewolucyjna tres¢ aktu ukryta byta
W pozornie prostym zatozeniu zawartym w art. 3 ust. 1, zgodnie z ktorym ugrupo-
wanie sktada si¢ z czlonkow w granicach kompetencji przyznanych im na mocy
prawa krajowego. Z tego sformutowania wywodzono, ze potencjalnym cztonkom
ugrupowania, w tym panstwom narodowym, witadzom regionalnym i lokalnym
oraz innym podmiotom prawa publicznego, przystuguje zdolnos$¢ prawna do za-
warcia umowy ze swoimi partnerami zagranicznymi, mogacej wptywac na sto-
sunki zagraniczne panstw. W tym aspekcie zwlaszcza dziatania regionow mozna
byloby traktowac jako aktywnos$¢ miedzynarodowa sensu stricto, polegajaca na

27 A. Bussmann, Europejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej (EUWT) — przelom we
wspolpracy transgranicznej w Unii Europejskiej?, ,,Samorzad Terytorialn ,nr 10, s. 15.
\polpracy granicznej w Unii Europejskiej?, ,,S ad Terytorialny” 2008, nr 10, s. 15
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prowadzeniu polityki zagranicznej ,,ubocznej”, a w przypadku niektorych regio-
néw europejskich ujawniajacg nawet aspiracje do samodzielnego funkcjonowa-
nia. Dopiero zagwarantowanie wplywu panstw cztonkowskich na utworzenie
ugrupowania w formie wyrazanej przez nie zgody bedacej warunkiem sine qua
non uczestnictwa danego podmiotu w EUWT, pozwolita na przyjecie nowego
instrumentu wspotpracy transgranicznej w Unii Europejskiej®®.

W Polsce istotne ograniczenia samorzadu wojewddztwa w obszarze wspol-
pracy zagranicznej wynikajg z wylacznych kompetencji Prezydenta RP oraz Rady
Ministrow do prowadzenia polityki zagranicznej panstwa. W zwigzku z tym usta-
wodawca shusznie zastrzegl, ze samorzad wojewodztwa podejmuje wspotprace ze
spotecznos$ciami regionalnymi innych panstw zgodnie z prawem wewnetrznym,
politykg zagraniczng panstwa i jego mi¢dzynarodowymi zobowigzaniami oraz
w granicach swoich zadan i kompetenc;ji (art. 76 ust. 1 u.s.w.). O ile uchwaty sejmi-
ku wojewddztwa zapadaja — co do zasady — zwykla wigkszoscia glosow ustawowe-
go sktadu organu, to w odniesieniu do wszelkich uchwat dotyczacych wspotpracy
zagranicznej wprowadzony zostal wymog bezwzglednej wigkszosci gtosow.

Wypada podzieli¢ poglad, zgodnie z ktérym interes panstwa jest wazny na
tyle, ze konieczne jest zagwarantowanie bezposredniego wplywu panstwa na wy-
konywanie prawa przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen przez jednostki
samorzadu terytorialnego®. Zrzeszenie, ktorego dziatalno$¢ lub polityka odstaje
w jakimkolwiek stopniu od polityki zagranicznej RP lub tez stanowi przeszkode
W wywigzywaniu si¢ z zaciagnietych zobowigzan migdzynarodowych, nie moze
by¢ partnerem dla polskiego stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialne-
g0°°. Powsta¢ moze jednak pytanie czy niektore srodki prawne oddziatywania
panstwa na ksztatlt wspotpracy zagranicznej samorzadu wojewddztwa nie ogra-
niczaja jego samodzielno$ci ustrojowej. Czgs¢ rozwigzan prawnych przyjetych
— zdaniem niektorych autorow — w celu uniemozliwienia pojawiania si¢ dzialan
separatystycznych?!, budzi¢ musi watpliwosci. Znaczgca trudnos¢ stanowig takze
nieprecyzyjne przepisy moggce w praktyce prowadzi¢ do niejednolitej interpre-
tacji, do tego rozproszone w odrgbnych aktach prawnych. W $wietle chronionego
konstytucyjnie prawa wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego przyste-

2 Zob. A. Bussmann, Instrumenty wspolpracy transgranicznej w swietle miedzynarodowego
prawa publicznego (traktat z Karlsruhe) i prawa europejskiego, [w:] K. Nowacki, R. Russano (red.),
Prawne problemy regionalizacji w Europie, Wroctaw 2008, s. 321-322.

¥ A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy — zagadnienia administracyyj-
noprawne, Warszawa 2002, s. 117.

30 R. Cybulska, Komentarz do art. 76, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie woje-
wodztwa. Komentarz, Warszawa 2012, s. 585.

31 S. Iwanowski, P. Sitniewski, Znaczenie porozumien administracyjnych w nowych warun-
kach ustrojowych samorzqdu terytorialnego, [w:] S. Dolata (red.), Prawne i finansowe aspekty funk-
cjonowania samorzqdu terytorialnego, t. 1, Prawo samorzqdowe i administracyjne, Opole 2000,
s. 169-170.
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powania do migdzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych
oraz wspoélpracy z tymi spolecznosciami, btedne wydaje si¢ juz samo ograniczenie
w ustawie o samorzadzie wojewodztwa zrzeszania i wspotpracy tylko do szczebla
regionalnego™.

Podstawe wspotpracy zagranicznej samorzadu regionalnego stanowi uchwa-
ta sejmiku w sprawie ,,Priorytetoéw wspolpracy zagranicznej wojewodztwa” okre-
slajaca gtowne cele tej wspotpracy, jej priorytety geograficzne oraz zamierzenia
co do przystapienia do migdzynarodowych zrzeszen regionalnych. Jak stanowi
art. 77 ust. 1 u.s.w. ,,Priorytety wspolpracy zagranicznej wojewodztwa” moga
by¢ uchwalane oraz inicjatywy zagraniczne wojewddztwa, w tym w szczegolno-
$ci projekty umoéw o wspolpracy regionalnej, moga by¢ podejmowane za zgoda
ministra wlasciwego do spraw zagranicznych. Bez uzyskania tej zgody nie jest
mozliwe skuteczne podje¢cie uchwaly w sprawie nawigzania przez wojewodztwo
wspoOlpracy migdzyregionalnej. Zgoda obejmuje bowiem nie tylko samo zawarcie
porozumienia, ale rowniez jego tres¢. Jesli tres¢ ta wykracza poza tres¢ ustalong
w wydanej przez ministra zgodzie, oznacza to pominigcie obowigzku uzyskania
zgody ministra w zakresie wykraczajacym poza udzielong zgode. Odstapienie
od powyzszego obowigzku jest tozsame z istotnym naruszeniem prawa*.

Nie jest do konca jasne, na jakim etapie zgoda ma by¢ wyrazana. Z art. 77
ust. 1 u.s.w. wyraznie wynika, ze jest to jeszcze etap planowania wspolpracy za-
granicznej przez samorzad wojewodztwa. Dylemat pojawi¢ si¢ moze jednak na tle
art. 77 ust. 3 u.s.w. stanowiacego, ze ,,uchwata oraz zawarte umowy o wspotpracy
regionalnej, o ktérych mowa w ust. 1, przesylane sg przez marszatka wojewo6dz-
twa do ministra wlasciwego do spraw zagranicznych oraz ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej”. W tym przepisie chodzi o juz obowigzujace
uchwaly i umowy, ktorych przekazanie nalezy wigzac¢ raczej z wprowadzonym tu
dodatkowym obowigzkiem informacyjnym, a nie z obowigzkiem uzyskania zgo-
dy ministra. Pomimo tego, ze podjete uchwaly i zawarte umowy byly juz wcze-
$niej oceniane przez ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, podlegaja
przekazaniu temu ministrowi oraz ministrowi wlasciwemu do spraw administra-
cji publicznej. Niemniej pozostaje pewna niejasnos¢ dotyczaca etapu wyrazania
zgody przez ministra.

Nasuwa si¢ tez pytanie o celowos¢ wprowadzania odmiennych rozwigzan
prawnych w odniesieniu do obowigzku przekazywania uchwat, uméw czy ich
projektéw réznym organom. Uchwata o przystgpieniu do miedzynarodowego
zrzeszenia przekazywana jest ministrowi wtasciwemu do spraw zagranicznych za
posrednictwem wojewody, dotaczajacego swoja opini¢ (art. 4 ust. 3 u.z.p.m.z.).

32 Tak tez S. Czarnow, Wspdlpraca zagraniczna wojewddztw, ,,Panstwo i Prawo” 2000,
z. 11,s. 61.

33 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z dnia 4 czerwca 2001 r., PN.IL.0911-3
/14/01, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2001, nr 4, poz. 127.
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Z kolei w ustawie o europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej brak jest
odpowiednich przepisow w tym zakresie. Z uwagi na wymoég zgody ministra
wlasciwego do spraw zagranicznych na przystgpienie samorzadu wojewodztwa
do ugrupowania, uchwata powinna by¢ niewatpliwie przestana ministrowi, ale czy
w tym przypadku takze za posrednictwem wojewody? W zwiazku z obowigzkiem
marszatka wojewodztwa przedktadania uchwal sejmiku i zarzadu odpowiednio
wojewodzie/regionalnej izbie obrachunkowej, ktérych nadzor nie zostat tu prze-
ciez wylaczony, wszelkie uchwaly sejmiku wojewddztwa w sprawach wspotpracy
zagranicznej podlegaja jeszcze przekazaniu wojewodzie w terminie siedmiu dni
od dnia ich podjecia.

Nie jest takze oczywiste, czy akceptacje ministra musza uzyskac¢ wszystkie ini-
cjatywy zagraniczne, czy tylko podpisywane umowy i podobne dokumenty?**. Usta-
wowy katalog inicjatyw ma niewatpliwie otwarty charakter. Z tego punktu widzenia
nalezy zalozy¢, ze akceptacja zawsze bedzie wymagana, niemniej w praktyce wy-
mog kazdorazowej zgody ministra moze okaza¢ si¢ problemowy w dzialaniach
niemajacych jeszcze duzej rangi, jak np. przy listach intencyjnych, deklaracjach
czy ustnych porozumieniach. Rozwazenia wymaga propozycja interpretacji art. 77
ust. 1 w.s.w. w zw. z art. 6 u.s.w. Zwrot ,,w szczegolnosci projekty umow” naleza-
loby wowczas zestawi¢ z obowigzkiem przedstawiania ministrowi projektow tych
inicjatyw zagranicznych, ktore moga wywotywac bezposrednie skutki prawne. Przy
takiej interpretacji zgody nie wymagataby np. wymiana delegacji zagranicznej oraz
inne podobne przedsigwziecia wynikajace z uprzednio okreslonych celow wspot-
pracy*’. Nasuwa si¢ jednak pytanie o istnienie skutkow prawnych w odniesieniu
do inicjatyw zagranicznych samorzadu wojewodztwa. Zdaniem niektorych autorow
w tym przypadku mozna mowi¢ nie o skutkach prawnych, lecz o skutkach politycz-
nych lub spotecznych. Inicjatywy te, w tym umowy o wspolpracy regionalnej nie
maja bowiem charakteru prawnomig¢dzynarodowego®®.

Nalezy zauwazy¢, ze w ustawie o samorzadzie wojewodztwa nie zostat nawet
sprecyzowany status uchwaty majacej podstawowe znaczenie dla ksztattu przy-
sztej wspotpracy zagranicznej wojewodztwa. W literaturze nie ma w tej kwestii
zgodnosci. Jednym razem zajmowane jest stanowisko, ze ,,Priorytety wspotpracy
zagranicznej wojewodztwa” sa jedynie dokumentem programowym, okreslaja-
cym cel, charakter i obszar geograficzny zamierzonych inicjatyw zagranicznych
samorzadu wojewodztwa®’, ze stanowig w istocie deklaracje intencji sejmiku jako
politycznej reprezentacji wojewddztwa®®, Innym razem uchwata sejmiku w tej

3% S. Dolzbtasz, A. Raczyk, Wspdlpraca transgraniczna..., s. 24.

33 'W. Sokolewicz, Komentarz do ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, Warszawa 2000, s. 62.

3¢ K. Joskowiak, Wspdlpraca transgraniczna i miedzyregionalna Polski u progu czlonkostwa
w Unii Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 5, s. 12.

37 'W. Sokolewicz, Komentarz do ustawy..., s. 62.

38 S. Czarnow, Wspolpraca zagraniczna..., s. 63.
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sprawie okreslana jest jako szczeg6élny akt prawa miejscowego, z jednej strony
zawierajacy normy prawne skierowane do organow samorzadu wojewodztwa,
z drugiej — regulujacy zasady postegpowania w stosunkach zewnetrznych?®*. Pro-
blem jest w istocie ztozony. Wysoka ranga tej uchwaty wynika chocby z tego,
ze od zgodnosci z ,,Priorytetami” zalezy przystgpienie wojewodztwa do miedzy-
narodowego zrzeszenia. Wojewo6dztwo nie moze przystapi¢ do zrzeszenia, jesli
w ,,Priorytetach” nie przewidziano odpowiedniego zamierzenia w tej kwestii.

Dla ustalenia charakteru ,,Priorytetow” istotna bedzie jednak odpowiedz na
pytanie o relacje tresci uchwaly sejmiku wojewodztwa do dziatalnosci podmio-
tow niepowigzanych organizacyjnie ze strukturg samorzadu regionalnego. Zato-
zenia ,,Priorytetow wspotpracy zagranicznej wojewodztwa” w jakim$ sensie sg
adresowane do roznych kreatoréw rozwoju wojewodztwa, w tym wladz samo-
rzadu lokalnego, podmiotow wspierajacych przedsigbiorczosé, publicznych i pry-
watnych inwestorow, organizacji pozarzadowych, spotecznych, szkot i jednostek
naukowo-badawczych, a nawet wspotpracujacych podmiotow zagranicznych. Nie
sposob jednak nie zgodzi¢ si¢ z tym, ze o ile dla dzialan organow samorzadu
wojewddztwa ,,Priorytety” stanowig podstawe bezposrednia w tych dziedzinach
i w tych zakresach, ktoére wynikajg z kompetencji samorzadu, to na podmioty
autonomiczne oddziatujg juz tylko posrednio (informacyjnie, inspiracyjnie, orga-
nizacyjnie i pomocowo), tak aby wspotuczestniczyly one w zagranicznej wspot-
pracy regionalnej*. Takie posrednie oddzialywanie nie jest jeszcze wystarczajace
do uznania okreslonej uchwaly za akt normatywny w rozumieniu art. 87 ust. 2
Konstytucji RP.

Wspotczesny model prawny wspolpracy zagranicznej wojewoddztwa cha-
rakteryzuje si¢ rozproszeniem instytucjonalnych form tej wspolpracy w roznych
aktach prawnych. Na gruncie rozdziatu VI ustawy o samorzadzie wojewodztwa
mozna moéwi¢ o dwoch takich formach, chociaz i1 tu ustawodawca nie zadbat
o dostateczng precyzje. Obok przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen,
pojawia si¢ uczestnictwo w dziatalno$ci migdzynarodowych instytucji regional-
nych. Wojewodztwo jest w nich reprezentowane na zasadach okreslonych w po-
rozumieniu zawartym przez ogolnokrajowe organizacje zrzeszajace jednostki
samorzadu terytorialnego (art. 76 ust. 2 u.s.w.). Od 2002 r. interesy wszystkich
polskich wojewodztw samorzgdowych reprezentuje Zwigzek Wojewoddztw RP*!.
Brak ustawowej definicji ,,miedzynarodowych instytucji regionalnych” utrudnia
jednak wskazanie ich wyczerpujacego katalogu. W doktrynie tylko przyktadowo

% K. Bandarzewski, Wspélpraca zagraniczna, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do usta-
wy o samorzqdzie wojewodztwa, Warszawa 2005, s. 365.

40 K. Joskowiak, Wspéipraca transgraniczna..., s. 15.

41 Art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii
Europejskiej (Dz. U. nr 90, poz. 759).
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zalicza si¢ do tych instytucji Izb¢ Regionéw wchodzaca, obok Izby Wtadz Lo-
kalnych, w sktad Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych bedacego organem
Rady Europy, a takze unijny Komitet Regionow*. W obu Zwiagzek Wojewodztw
RP ma swoich reprezentantow. Doda¢ jednak warto, ze wyrazem wyraznie ro-
snacego politycznego znaczenia wspolpracy zagranicznej miedzy regionami jest
dziatalnos¢ réwniez takich organizacji, jak Zgromadzenie Regionéw Europy
(od 1987 r.), Rada Gmin i Regionéw Europy (od 1984 r.), Stowarzyszenie Euro-
pejskich Regionow Przygranicznych (od 1971 r.) czy Konferencja Peryferyjnych
Regionéw Nadmorskich Wspolnoty Europejskiej (od 1973 r.).

Szczegolne i chyba najwicksze kontrowersje budzi instytucja zgody ministra
wlasciwego do spraw zagranicznych wymagana zar6wno na uchwalenie ,,Prio-
rytetow”, podejmowanie inicjatyw zagranicznych (art. 77 ust. 1 u.s.w.), jak i na
przystapienie wojewodztwa do miedzynarodowego zrzeszenia spolecznosci lo-
kalnych 1 regionalnych, jego wspottworzenie czy dalsze czlonkostwo w zrzesze-
niu — w przypadku zmiany jego celow lub zasad dziatania (art. 4 ust. 5, art. 8
iart. 10 ust. 1 u.z.p.m.z.), wreszcie na przystgpienie do europejskiego ugrupowania
wspolpracy terytorialnej (art. 6 ust. 1 u.e.u.w.t.). W odniesieniu do tej dziatalno-
$ci uchwatodawczej sejmiku wojewodztwa przewidziany zostat zatem szczegolny
srodek nadzoru, ktoremu mozna nada¢ — jak si¢ wydaje — charakter quasi-aktu
nadzoru. Trudno traktowac ten akt jako forme wspotdziatania sejmiku wojewodz-
twa i ministra stanowigcych niejako organy wspotkompetentne przy podejmowa-
niu wspotpracy zagranicznej przez wojewodztwo®. Jak wynika chociazby z art. 5
u.z.p.m.p. czynno$¢ prawna podjeta z naruszeniem art. 4 (w tym wprowadzajacego
wymog zgody ministra na przystapienie do zrzeszenia oraz wymog wejscia w Zy-
cie uchwaty dopiero po uzyskaniu tej zgody) jest niewazna z mocy prawa. Jest to
niewazno$¢ bezwzgledna i dotyczaca kazdego z elementdw czynnos$ci, ma skutek
erga omnes i nie wymaga oswiadczen potwierdzajacych*. Nie ulega watpliwosci,
ze wyrazenie zgody jest warunkiem wazno$ci uchwaly organu stanowiacego, a za-
tem prewencyjnym (ex ante) srodkiem nadzoru ad meritum®.

O ile jednak sama tres¢ aktu (zgoda/odmowa, cofnigcie zgody) przesadza
w tym przypadku o wystgpieniu typowego rozstrzygniecia nadzorczego, to mi-
nister nie jest przeciez organem nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego. Nalezy podzieli¢ poglad M. Kasinskiego, ze w $wietle Konstytucji
1 ustaw ustrojowych nie jest uprawnione rozszerzenie kr¢gu organéw nadzoru-
jacych samorzad i ograniczenie w ten sposob jego konstytucyjnie zagwaranto-

42 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 305-306.

# Tak: S. Czarnow, Wspélpraca zagraniczna..., s. 62; P. Jankowski, Nadzor nad samorzqdem
wojewddztwa, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 12, s. 50.

4 R. Sowinski, Ustawowa regulacja udziatu jednostek samorzqdu terytorialnego w migdzyna-
rodowych zrzeszeniach spolecznosci lokalnych, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 38.

4 J. Korczak, K. Nowacki, Wspdldziatanie komunalne i regionalne w obszarze przygranicz-
nym. Euroregiony polskie, [w:] K. Nowacki, R. Russano (red.), Prawne problemy..., s. 345.
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wanej samodzielnosci. W tym obszarze kompetencje typu nadzorczego powinny
przystugiwaé Prezesowi Rady Ministroéw*®. W doktrynie proponuje si¢ tez — za-
slugujace na rozwazenie wprowadzenia — rozwigzanie, zgodnie z ktérym mini-
ster wlasciwy do spraw zagranicznych dokonywalby wylacznie wstepnej oceny
proponowanej uchwaly czy planowanej inicjatywy zagranicznej wojewodztwa,
przedstawiajagc Prezesowi Rady Ministrow projekt okre$lonego rozwigzania
w tym zakresie. Do wyrazenia albo odmowy wyrazenia stosownej zgody bytby
jednak kompetentny Prezes Rady Ministrow?’.

Zgoda, odmowa czy cofnigcie zgody ministra na przystgpieniec wojewddz-
twa do miedzynarodowego zrzeszenia oraz do europejskiego ugrupowania naste-
puje w formie decyzji administracyjnej, mimo ze akt ten nie rozstrzyga w tych
wypadkach indywidualnej sprawy z zakresu administracji publicznej. Nie jest
réwniez zgoda (stanowiskiem, opinig) w rozumieniu art. 106 k.p.a.** W piSmien-
nictwie podkresla sig, ze jest to jeden z przyktadow zbyt dowolnego uzycia po-
jecia decyzji administracyjnej przez ustawodawce®. Wprost podnoszony jest tez
w tym aspekcie problem ograniczenia samodzielnos$ci uchwatodawczej samorzg-
du wynikajacy z tego, ze uchwaty organu stanowigcego dotyczace przystgpienia
do migdzynarodowego zrzeszenia, jak i do europejskiego ugrupowania wchodza
w zycie dopiero po wyrazeniu stosownej zgody przez ministra. Przystapienie wo-
jewodztwa do zrzeszenia czy ugrupowania jest w swej istocie dobrowolne, po-
winno nastepowac zawsze z inicjatywy samorzadu regionalnego. Sama jednak
wola przystapienia do tych organizacji okazuje si¢ by¢ niewystarczajaca z uwagi
na wymog zgody ministra®.

Zdania na temat charakteru zgody ministra wlasciwego do spraw zagranicz-
nych sg podzielone. Niektorzy autorzy uwazaja, ze wyrazenie tej zgody nie na-
stepuje w ramach uznania administracyjnego, bo minister jest obowigzany wydaé
zgode, jesli planowana przez wojewddztwo wspodtpraca odpowiada warunkom
okreslonym w art. 76 u.s.w., tzn. miesci si¢ w granicach zadan i kompetencji
wojewddztwa oraz pozostaje w zgodzie zar6wno z prawem wewngtrznym pan-
stwa, jak tez jego polityka zagraniczng i zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi'.

46 M. Kasinski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, £.6dz 2009,
s. 345.

47 J. Mackowiak, Wspdlpraca migdzynarodowa wojewédztw — aspekty prawne, ,JKontrola
Panstwowa” 2002, nr 6, s. 41.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 22013 1. poz. 267 ze zm.).

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 225.

50 B. Jaworska-Debska, Wspdtdziatanie i ,, ruch zadan” w systemie samorzqdu terytorialnego,
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2013, s. 433-434.

LS. Czarnow, Wspdlpraca zagraniczna..., s. 63; K. Bandarzewski, Wspolpraca zagranicz-
na...,s. 373.
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Podnosi si¢, ze rowniez na uczestnictwo przysziego cztonka w EUWT panstwo
cztonkowskie ma obowiazek udzielania zgody, chyba ze uwaza, ze takie uczest-
nictwo, w tym uprawnienia i obowigzki przyszlego cztonka, nie jest zgodne z roz-
porzadzeniem (WE) nr 1082/2006 lub prawem krajowym, lub tez dla takiego
uczestnictwa istnieje brak uzasadnienia interesem publicznym lub porzadkiem
publicznym panstwa cztonkowskiego. W przypadku odmowy udzielenia zgody
na uczestnictwo, panstwo musi uzasadni¢ powody nieudzielenia zgody®. Brak
jasnych przestanek udzielania tej zgody zdaje si¢ wskazywac jednak na inny cha-
rakter udziatu ministra w sprawie przystepowania jednostki samorzadu terytorial-
nego do EUWT.

Ten sam autor wyraza jednocze$nie obawe, ktdrej nie mozna juz zarzucié
braku zasadnos$ci, ze zlozona procedura uzyskiwania zgody na przystapienie
do ugrupowania, obarczona cz¢sto doza niecheci i obaw urzednikow administra-
cji centralnej przed zbyt glteboka decentralizacja, bedzie przeszkoda w wykorzy-
staniu nowego instrumentu wspolpracy terytorialnej w Polsce™. Inng sprawg jest,
ze tworzenie ugrupowania stanowi kosztowne i czasochtonne przedsigwzigcie,
ktore wymaga duzego zaangazowania i naktadéw pracy**. W mys$l art. 6 ust. 1
u.e.u.w.t. minister wtasciwy do spraw zagranicznych wyraza zgode na przysta-
pienie do europejskiego ugrupowania w uzgodnieniu z ministrem wiasciwym
do spraw wewngtrznych, ministrem wiasciwym do spraw finanséw publicznych
oraz ministrem wtasciwym do spraw rozwoju regionalnego. Z tego punktu wi-
dzenia nie wydaje si¢ nawet zbyt dlugi termin 3 miesiecy, jaki ustawodawca wy-
znaczyl ministrowi na podjecie decyzji. W praktyce wojewoddztwo moze jednak
znacznie pozniej przystapi¢ do ugrupowania. W razie przekroczenia 3-miesigcz-
nego terminu nie jest bowiem przewidziana zadna sankcja, a ugrupowanie majace
siedzibe statutowg na terytorium w Polsce nabywa osobowo$¢ prawng dopiero
z dniem wpisania do rejestru prowadzonego przez ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych.

Warto zauwazy¢, ze nie zostaty wprost wskazane kryteria udzielania zgody
ani sformutowane, nawet przyktadowe, przestanki uzasadniajagce odmowe wyra-
zenia zgody na przystapienie do migdzynarodowego zrzeszenia czy europejskiego
ugrupowania. Nieznane sg wobec tego motywy, jakimi ma kierowac si¢ minister,
odmawiajgc tej zgody>. Te problemy powstaja rowniez w odniesieniu do ,,Prio-
rytetdw wspolpracy zagranicznej wojewodztwa” oraz inicjatyw zagranicznych.

52 R. Bucholski, Europejskie ugrupowanie..., s. 350-351.

33 Tamze, s. 357.

3% A. Malinowska, Wspolpraca zagraniczna samorzqdu wojewddztwa — zagadnienia wybrane,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 147.

55 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspdldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 331; K. Wlazlak, Komentarz do art. 18 ust. 2 pkt 12a, [w:] P. Chmielnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 371.
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W ustawie o samorzadzie wojewddztwa okreslone sa kryteria wspotpracy wo-
jewddztwa ze spoteczno$ciami regionalnymi innych panstw, nie za§ konkretne
przestanki, jakimi kieruje si¢ minister wyrazajac zgod¢ (odmowe) na uchwalenie
,Priorytetow” oraz podejmowanie inicjatyw zagranicznych. Nawet gdyby je za
takie uznac, to szczeg6lnie zgodnos¢ wspolpracy samorzadu wojewddztwa z poli-
tyka zagraniczng panstwa stanowitoby bardzo ptynne kryterium nadzoru. Trudno
bytoby tez podzieli¢ poglad o zwigzanym charakterze decyzji ministra w Swietle
art. 10 ust. 2 u.z.p.m.z. Zawarte w tym przepisie sformutowanie: ,,w przypadku
pojawienia si¢ rozbiezno$ci pomig¢dzy celami polityki zagranicznej panstwa a po-
lityka zrzeszenia minister wlasciwy do spraw zagranicznych moze cotna¢ zgode
na przystgpienie do zrzeszenia”, w istocie jest klasycznym przyktadem uznania
administracyjnego $wiadczacym o takim wlasnie charakterze decyzji ministra.

Nadmiernie ztozona procedura podejmowania wspolpracy zagranicznej sa-
morzadu wojewodztwa moze wplywaé na ograniczenie wykorzystania potencjatu
polskich regionéw w rozwoju tej wspotpracy. Bez watpienia obowigzujace w tym
zakresie regulacje nie sg jednoznaczne, wiele do zyczenia pozostawia takze spdj-
no$¢ przepisow. Te, ktore znajduja sie¢ w ustawie ustrojowej powinny, jak shusznie
podnosi J. Mackowiak, porzadkowa¢ problematyke wspotpracy zagranicznej wo-
jewddztw, wydzielajac i okreslajac rozne instytucjonalne formy takiej wspotpracy
oraz regulujac kwestie, ktore pominigte zostaty w odrgbnych aktach prawnych™.
Samo ustalenie tych form budzi juz powazne trudnosci. W ustawie o samorzg-
dzie wojewoddztwa wyodrebnia si¢ tylko dwie z nich: uczestnictwo w miedzyna-
rodowych zrzeszeniach spotecznosci regionalnych (czy tez raczej spotecznosci
lokalnych i regionalnych) oraz udziat w dziatalnosci migdzynarodowych insty-
tucji regionalnych. W odrebnych ustawach okreslone sg zasady przystgpowania
do migedzynarodowych zrzeszen oraz do europejskiego ugrupowania wspotpracy
terytorialnej. To ostatnie stanowi kolejna zinstytucjonalizowang forme¢ wspot-
pracy zagranicznej wojewodztwa. Jeszcze inng formg — szczegdtowo tutaj nie
analizowang — jest wspotpraca transgraniczna, realizowana zgodnie z konwencja
madrycka.

Z koniecznosci przestrzegania konstytucyjnej zasady jednolito$ci panstwa,
wplyw panstwa na charakter i formy wspolpracy zagranicznej podejmowanej
przez samorzad wojewddztwa jest niewatpliwie potrzebny. W tym konteksScie nie
budzi watpliwosci samo wprowadzenie instytucji zgody administracji rzadowe;j
na uchwalenie ,,Priorytetow wspoélpracy zagranicznej wojewddztwa”, inicjatyw
zagranicznych, przystepowanie do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lo-
kalnych 1 regionalnych oraz do EUWT. Dyskusyjna okazuje si¢ jednak kwestia
zachowania odpowiednich proporcji mi¢dzy zasadg samodzielno$ci samorzadu wo-
jewddztwa a zasada wytacznosci panstwa do ksztattowania i prowadzenia polityki

¢ J. Mackowiak, Wspdlpraca miedzynarodowa..., s. 43.
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zagranicznej. Niektore Srodki prawne przyjete przez polskiego ustawodawce
mogg by¢ ostatecznie postrzegane jako zmierzajagce w kierunku ograniczenia
ustrojowej samodzielno$ci samorzadu wojewodztwa. Wspodlpraca zagranicz-
na objeta jest w tym przypadku szczeg6lnym nadzorem organu niebedacego
— w mysl ustawy zasadniczej oraz ustaw samorzagdowych — organem wilasciwym
do sprawowania nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego,
do tego opartym na niejasnych kryteriach.
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Specyfika prawna euroregionow
ze szczegolnym uwzglednieniem
euroregionow polsko-ukrainskich

Wstep

Regiony przygraniczne od wielu dziesigcioleci podejmujg w Europie wspot-
prace okreslang mianem transgranicznej. Wspoélpraca ta jest niezwykle wazna,
poniewaz — jak wskazuje preambuta Europejskiej Karty Regionéw Granicznych
i Przygranicznych — granice sg ,.bliznami historii”, a podejmowane dzialania
o charakterze transgranicznym pomagaja w tagodzeniu niekorzystnych skutkow
owych granic, a takze w przezwyciezaniu skutkéw potozenia terendw przygra-
nicznych na narodowych obrzezach panstw oraz stuza poprawie warunkow zy-
ciowych osiadtej tam ludnosci'.

Wspolpraca transgraniczna ma dtugg histori¢. Pierwsze formy wspotdziatania
wprowadzone ustawodawstwem pruskim i francuskim siegajg potowy XIX w.?
W miar¢ rozwoju tych form, a takze narastajacych w Europie procesow decen-
tralizacji wtadzy publicznej, przetamano z jednej strony monopol organow wia-
dzy panstwowej w nawigzywaniu stosunkow migdzynarodowych, z drugiej zas$,
z potrzeb (i mozliwosci) formutowanych przez wladze lokalne wynikato, iz we

* Mgr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.

! 20 listopada 1981 roku Rada Europy uchwalita w EUREGIO (pierwszym euroregionie na
granicy niemiecko-holenderskiej) Europejska Karte Regionéw Przygranicznych, ktéra 1 grudnia
1995 r. zmienita nazwe na Europejska Karte Regiondw Granicznych i Przygranicznych. Miato
to miejsce na zebraniu Stowarzyszenia Europejskich Regionow Granicznych, ktére odbywalo si¢
w Szczecinie w euroregionie Pomerania. Karta nie ma rangi aktu prawa mi¢dzynarodowego, a jedy-
nie jest to kodeks dobrych praktyk dotyczacych wspotpracy transgraniczne;.

2 Pruska ordynacja gminna z 1850 r., francuska ustawa o zwiazkach komunalnych z 22 marca
1890 r. oraz pruska ustawa o zwigzkach celowych (Zweckverbandgesetz) z 19 lipca 1911 r.
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wspotczesnym §wiecie nie wystarcza juz tylko wspolpraca miedzy jednostkami
w granicach wlasnego panstwa, musi ona wykracza¢ poza te granice®.

Doswiadczenia europejskie wskazuja na wiele czynnikéw stymulujacych
podejmowanie i rozwdj wspdipracy transgranicznej. Do najbardziej istotnych
mozemy zaliczy¢ przestanki historyczne (bazujace na wspolnym dziedzictwie
kulturowym Europy oraz poszczegodlnych panstw), polityczne (gdzie wspolpra-
ca transgraniczna jest waznym czynnikiem stabilizujacym i kreujacym rozwoj,
ksztattuje wigzi 1 wspotprace sgsiedzkg, stanowi istotny czynnik pobudzajacy
proces integracji europejskiej), gospodarcze (wykorzystujace wspolny potencjat
gospodarczy i promujace aktywizacj¢ ekonomiczng regionow przygranicznych
w celu podnoszenia konkurencyjnosci i wyrdwnywania poziomu rozwoju) oraz
wreszcie spoteczne (ktorych celem jest nawigzywanie kontaktow spotecznych,
przetamywanie barier, wzajemnych uprzedzen, lepsze zrozumienie, budowanie
pomostow pomie¢dzy mieszkancami sgsiednich regionow)*.

Tak ogolnie nakreslone przyczyny nawigzywania wspdlpracy transgranicznej
sa rowniez punktem wyjsciowym dla polskich regionow przygranicznych, ktore
od poczatku lat 90. XX w. rozpoczety bardzo ozywiong dzialalno$¢ w tym zakre-
sie. W pierwszych latach po 1990 r. samorzady zadowalaly si¢ najprostszymi for-
mami, umowami partnerskimi, by po jakims czasie doj$¢ do wniosku, ze forma ta
nie pozwala rozwing¢ wspotpracy o dalsze jej elementy. Dgzono takze do pewnej
stabilizacji wspolpracy, a zatem budowania pewnych struktur organizacyjnych,
pewnych ustalonych zasad dziatania®. Forma wspotpracy, ktora byta odpowiedzig
na potrzeby i oczekiwania samorzadow stat si¢ euroregion, w ktorym wspotpraca
jest jak najbardziej naturalna, poniewaz wynika z blisko$ci potozenia i wspolnej
historii®. Obecnie na polskich granicach istnieje 16 euroregionoéw, jednak na po-
trzeby niniejszego opracowania szczego6lna uwaga zostanie skierowana na eurore-
giony z udzialem polsko-ukrainskim, czyli euroregion Bug i euroregion Karpacki,
ktore po wejsciu Polski do Unii Europejskiej staty si¢ rowniez euroregionami
granicznymi Unii. Wraz z tym rozpoczat si¢ nowy jakosciowo okres w rozwoju
pogranicza polsko-ukrainskiego, a co za tym idzie nowe dla niego zagrozenia.

Wspolpraca euroregionalna na granicy polsko-ukrainskiej jest rodzajem
komunikacji migdzynarodowej, ktora moze da¢ podwaliny pod przyszte ponad-
narodowe formy integracji, w ktére zostanie zaangazowana rowniez Ukraina.

3 J. Korczak, Ewolucja form wspdldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego na forum
migdzynarodowym, [w:] J. Stugocki (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiad-
czenia i dylematy dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009, s. 332.

4 B. Kawatko, Wybrane problemy polsko-ukraifiskiej wspdlpracy transgranicznej, ,,Baro-
metr Regionalny” 2011, nr 2(24), http://br.wszia.edu.pl/zeszyty/pdfs/br24 3kawalko.pdf [dostep:
12.10.2014].

5 J. Korczak, Ewolucja form wspdldziatania..., s. 335.

¢ T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich,
Poznan 2005, s. 274.
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Wspolpraca regionalna jest bardzo czesto etapem posrednim w procesie integracji
europejskiej, ktory ma za zadanie zblizy¢ kulturowo, spolecznie i gospodarczo
tereny ze sobg sasiadujace. Euroregiony z udzialem polsko-ukrainskim sg takze
swego rodzaju sposobem na wypetnienie prozni powstatej po rozpadzie dotych-
czasowych sojuszy i powigzan bilateralnych Ukrainy.

1. Podstawy prawne

Rozwoj wspotpracy transgranicznej zalezy bezposrednio od mozliwosci po-
dejmowania takich inicjatyw przez ludno$¢ terendw przygranicznych. Formal-
no-prawne ramy dla takiej wspolpracy zostaly stworzone przez Rade Europy
i instytucje Unii Europejskiej.

Do najwazniejszych aktow ragi migdzynarodowej, dotyczacych wspotpracy
transgranicznej nalezy Europejska Konwencja Ramowa o wspotpracy transgra-
nicznej pomiedzy wspdlnotami i wladzami terytorialnymi, zwana rowniez kon-
wencja madrycka’. Zgodnie z preambutg konwencji wspoétpraca transgraniczna
ma przyczynia¢ si¢ do postgpu gospodarczego i spotecznego obszardéw przygra-
nicznych oraz umacnia¢ poczucie wspoélnoty, ktore jednoczy narody Europy.

Za jedno z najwigkszych osiagnie¢ konwencji madryckiej nalezy uznaé
wypracowanie definicji wspolpracy transgranicznej, za ktorg uwaza si¢ kazde
wspolnie podjete dziatanie majgce na celu umocnienie i dalszy rozwo6j kontak-
tow sasiedzkich miedzy wspdlnotami i wtadzami terytorialnymi dwoch lub wiek-
szej liczby umawiajacych sie stron, jak rowniez zawarcie porozumien i przyjecie
uzgodnien koniecznych do realizacji takich zamierzen®.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze w literaturze przedmiotu termin
wspotpraca transgraniczna jest bardzo czesto uzywany zamiennie z pojeciem
wspolpraca przygraniczna. Jak zauwaza M. Wozniak pojecia te sg tozsame,
z ta jednak réznica, ze pojecie wspodlpracy przygranicznej zarezerwowane jest
dla wspolnych dziatan podmiotow administracyjnych panstw, ktoérych granice
przylegaja do siebie, za$ pojecie wspolpracy transgranicznej wystgpuje zarowno
wtedy, gdy chodzi o wspolprace miedzy podmiotami administracyjnymi panstw
niegraniczacych ze sobg w sensie geograficznym, jak i migdzy podmiotami admi-
nistracyjnymi panstw majgcych wspdlng granice®.

Kolejnym dokumentem jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ktora
zostata uchwalona przez Rade Europy 15 pazdziernika 1985 r., natomiast Polska

7 Konwencja zostata przyjeta przez Rade Europy 21.05.1980 r., podpisana przez Polske
1 kwietnia 1993 r. (Dz. U. z 1993 ., nr 61, poz. 287).
8 Art. 2 ust. 1.

® M. Wozniak, Wspélpraca miedzynarodowa jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle
prawa polskiego i standardow miedzynarodowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 13.



104 Paulina Lazutka

ratyfikowala jg 14 lipca 1994 r.'° Karta uznaje spotecznos$ci lokalne za jedng z za-
sadniczych podstaw ustroju demokratycznego, przyznajac im prawo do wspot-
pracy z innymi spotecznos$ciami lokalnymi oraz prawo zrzeszania si¢ z nimi
w granicach okreslonych prawem, w celu realizacji zadan, ktore stanowia przed-
miot ich wspolnego zainteresowania''.

Oprocz wskazanych dokumentow migdzynarodowych'? szczegolne znacze-
nie dla inicjowania i prowadzenia wspolpracy transgranicznej maja umowy bila-
teralne, jakie panstwa zawieraja ze swoimi sgsiadami.

Do 1994 1. Polska zawarta traktaty, porozumienia, umowy oraz wymienila noty
rzagdowe ze wszystkimi graniczacymi z nig panstwami. Jesli chodzi o uregulowanie
stosunkow polsko-ukrainskich, nastapito ono 18 maja 1992 r. w Warszawie, kie-
dy to sporzadzono Traktat miedzy Rzeczapospolita Polska a Ukraing o dobrym sa-
siedztwie, przyjaznych stosunkach i wspolpracy'. Strony zobowigzaly si¢ wowczas
do dziatania na rzecz wspolpracy politycznej, gospodarczej, ekologicznej, kultu-
ralnej, naukowej, humanitarnej i prawnej'*. Kazdy z rodzajow wspotpracy zostat
w traktacie dodatkowo rozwiniety i uszczegdtowiony. Ponadto sygnatariusze trak-
tatu wskazali na potrzebg i dazenie do rozwoju bezposrednich kontaktow i wspot-
pracy miedzy regionami, jednostkami administracyjno-terytorialnymi i miastami,
ze szczegodlnym uwzglednieniem obszarow przygranicznych'.

Oprocz wilasciwego zaplecza w postaci zawarcia przez Polske odpowiednich
umow i traktatdw z panstwami sasiednimi, jednostka samorzadu terytorialnego po-
trzebuje odpowiednich uprawnien przyznanych jej przez prawo krajowe, aby moc
skutecznie nawigza¢ wspolprace transgraniczng. Ogoélne uprawnienie wywodzone
jest zart. 172 ust. 2 Konstytucji RP'®, w ktorym przyznaje si¢ jednostkom samorza-
du terytorialnego prawo do przystgpowania do miedzynarodowych zrzeszen spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspotpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw. Prawo to znajduje rowniez odzwierciedlenie w usta-
wach samorzadowych, tj. art. 84a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym!’, art. 75a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym'®

10 Dz. U. z 1994, nr 124, poz. 607 ze sprost.

1 Art. 10 ust. 1 EKSL.

12 Szerzej problematyka migdzynarodowych podstaw prawnych wspotpracy transgranicznej
zostala przedstawiona w pracy: J. Korczak, K. Nowacki, Wspoldziatanie komunale i regionalne
w obszarze przygranicznym. Euroregiony polskie, [w:] K. Nowacki, R. Russano (red.), Prawne pro-
blemy regionalizacji w Europie, Wroctaw 2008, s. 331-350.

13 Dz. U. z 1993, nr 125, poz. 573.

4 Art. 5.

15 Art. 10 ust. 1.

16 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 78,
poz. 483 ze zm.).

17 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., nr 594 ze zm.

18 Tekst jedn. Dz. U. z2013 r., nr 595 ze zm.



Specyfika prawna euroregionow... 105

oraz w art. 7577 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa'®.
Zadna z powotanych ustaw nie okresla jednak zasad przystgpowania gmin, powia-
tow 1 wojewddztw do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych, dlatego konieczne jest postugiwanie si¢ w takim przypadku dodatkowo
przepisami ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych
i regionalnych®.

2. Definicja euroregionu

Tak okre§lone ramy prawne sg podstawa do tworzenia euroregionow, bedacych
forma zinstytucjonalizowang wystepujaca na okreslonym obszarze. Pojecie eurore-
gionu nalezy uzna¢ za wezsze w stosunku do pojecia wspotpracy transgranicznej,
ponadto w odréznieniu od wspolpracy transgranicznej euroregion nie posiada swo-
jej definicji wskazanej w przepisach prawa. Tym samym jest to pojecie pozaprawne
i umowne, ktoére pomimo wszystko silnie ugruntowato si¢ w literaturze przedmiotu.
Préby opracowania definicji euroregionu podjeto wielu autorow.

Euroregion wedtug A. Skrzydty to obszar przekraczajacy przynajmniej jedng
granice panstwowa 1 stanowigcy sume co najmniej dwoch przestrzeni spoteczno-go-
spodarczych. Podstawg tworzenia struktury euroregionalnej jest jednoznacznie wy-
razona che¢ prowadzenia wspotpracy gospodarczej, spotecznej, kulturalnej i innej
regionow przygranicznych nalezacych do roznych panstw, a takze zgodnos$¢ wszel-
kich dziatan (w ramach takich struktur) z prawem krajowym danego panstwa?'.

Zdaniem J. Korczaka euroregion nie jest odrebna, samodzielng organizacja
posiadajaca osobowo$¢ prawna, a jedynie dobrowolng wspdlnota interesow gmin
1 powiatow oraz ich organizacji. Dla formy tej istotne sg dwa elementy ja ogranicza-
jace: terytorialny (tylko do obszar6w przygranicznych) i organizacyjno-prawny?>
(euroregion jest umowg o wspélpracy stowarzyszen gmin kazdego z panstw)®.

Wedlug R. Kusiak-Winter euroregion stanowi rodzaj zrzeszenia jednostek
samorzadu terytorialnego, usytutowanych na terenach przygranicznych dwu lub

19 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.

2 Dz. U. nr 91, poz. 1009 ze zm.

2 A. Skrzydlo, Euroregiony z udzialem podmiotéw polskich, ,,Sprawy Miedzynarodowe”
1994, nr 3, s. 46.

22 Na te dwa aspekty euroregionu zwraca uwage rowniez S. Czarnow, wskazujgc na wymiar
funkcjonalny i terytorialny. W sensie funkcjonalnym euroregion to porozumienie regionow (zwykle
przygranicznych) o wspdtpracy transgranicznej. Nalezy podkresli¢, ze nie moze ono godzi¢ w suwe-
renno$¢ panstw, w ktorych euroregiony sa potozone. W sensie terytorialnym euroregion jest obszarem
przekraczajacym chocby jedng granice panstwowa, wyodrgbnionym ze wzgledu na podjeta na nim zin-
stytucjonalizowang wspolprace transgraniczng, realizowang przez podmioty rzadowe lub samorzado-
we (regiony). S. Czarnow, Wspdipraca zagraniczna wojewodztw, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 11, s. 59.

2 J. Korczak, Ewolucja form wspoldziatania. .., s. 336-337.
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wigcej panstw, ktérego podstawowym celem jest wspotpraca i wzajemna koordy-
nacja dziatan dla wszechstronnego rozwoju wchodzacych w jego sktad obszarow?.

P. Solarz uznaje natomiast za euroregion przestrzen terytorialng i znajdujace
si¢ na niej, dobrowolnie wspotpracujace instytucje dwoch lub wiecej jednostek
reprezentujacych dane regiony dwoch lub wigcej panstw (przynajmniej po jednej
z kazdego kraju), dla ktorych ustanowiono wspdlne stale organy lub instytucje,
umozliwiajgce taka wspolprace i koordynujace owg dziatalnos¢?.

H. Zigba-Zatucka rozumie natomiast przez euroregion samorzadowe stowa-
rzyszenie migdzynarodowe o charakterze prywatno- i publicznoprawnym?.

Konkludujac mozna uzna¢, ze przez euroregion rozumie si¢ wieloptaszczy-
znowg wspotprace formalng na poziomie lokalnym lub regionalnym o charakte-
rze bilateralnym lub multilateralnym, w ktéra zaangazowane sa przygraniczne
jednostki terytorialne réznego szczebla, finansowang zarowno z funduszy uczest-
nikoéw wspoélpracy oraz funduszy zewnetrznych (np. srodkow UE), ktorej zrodtem
inicjatywy sa dziatania oddolne (np. polskie euroregiony na granicy zachodniej)
lub tez odgorne (np. polskie euroregiony na granicy wschodniej) wtadz samorza-
dowych badz administracji centralne;j.

Euroregion jest jednostka o charakterze dobrowolnym i nie stanowi w zadne;j
mierze alternatywy dla panstwa. Nie $wiadczy takze o istnieniu jakichkolwiek
zadan rewindykacji, dgzen separatystycznych lub panstwowotworczych?’.

Zwracajagc uwage na definicj¢ euroregionu nalezy wspomnie¢ o zakresie
dziatania w ramach tej formy. Takie rozroznienie wprowadza R. Foks, wskazujac
na wspolprace transgraniczng czastkowg oraz wspotprace transgraniczng kom-
pleksowa. Wspodipraca czastkowa oznacza, ze istnieja przedsigwzigcia urucha-
miane przez euroregion lub pod jego auspicjami, ktére stuza jedynie spotecznosci
jednego z jego uczestnikow. Oznacza to rowniez, ze te przedsiewzigcia sg opra-
cowywane, przygotowywane i realizowane przez przedstawicieli jednej ze stron,
natomiast pozostali cztonkowie sa izolowani zardwno na etapie przygotowan,
realizacji, jak i czerpania korzysci. Na drugim biegunie znajduje si¢ wspotpraca
transgraniczna kompleksowa, ktora stymuluje rozwoj spoteczno-gospodarczy ob-
szaru catego euroregionu®.

2 R. Kusiak-Winter, Wspélpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec — studium administra-
cyjnoprawne, Wroctaw 2011, s. 192.

% P. Solarz, Wspélpraca transgraniczna jako czynnik procesu integracji europejskiej, War-
szawa 2009, s. 33.

2 H. Zigba-Zatucka, Wspélpraca migdzynarodowa samorzgdéw, ,,Samorzad Terytorialny”
2008, nr 1-2, s. 64.

27 K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Krakow 2007, s. 117.

28 R. Foks, Transgraniczna wspdlpraca gospodarcza a lokalny system komunikowania ma-
sowego, [w:] K. Kociubinski (red.), Samorzgd terytorialny w Europie i Polsce. Wybrane aspekty,
Torun 2008, s. 116-117.



Specyfika prawna euroregionow... 107

Wydaje si¢ zasadne stang¢ na stanowisku, ze wspotpraca transgraniczna, czy
to w formie euroregionu, czy tez w innej dostepnej formie jest tylko i wytacznie
wowczas skuteczna, gdy niesie za sobg dzialania prointegracyjne oraz wptywa na
rozwoj spoleczno-gospodarczy terendw przygranicznych oraz gdy realizowana
jest kompleksowo. Podejmowanie indywidualnej dziatalno$ci nie wymaga rozpo-
czynania wspotpracy w formie euroregionu, tym samym nalezy uznac, ze wspot-
praca czastkowa jest nieefektywna w wymiarze mi¢dzynarodowym oraz wypacza
sens podejmowania dziatan transgranicznych.

3. Procedura powstawania euroregionu

Specyfika euroregiondéw polega na tym, ze nie posiadajg one jednolitej
struktury organizacyjnej i nie przybierajg jednakowej formy prawnej w jednym
panstwie. Czynnikami wptywajacymi na wybor formy prawnej euroregionu sa
uwarunkowania historyczne, ekonomiczne oraz spoteczne. Mozna wyr6znié
trzy modele prawne euroregionéw. Model pierwszy zaktada funkcjonowanie
euroregionu w formie prawa publicznego jako transgraniczny zwigzek celowy,
posiadajacy osobowos$¢ prawna prawa publicznego jednego z panstw. Drugi
model zaklada funkcjonowanie euroregionu jako instytucj¢ prawa pozytywne-
go przewidziang w prawie wewnetrznym jednego z panstw, jednak z tg r6znica,
ze dla skutecznego dziatania nie wymaga si¢ zawarcia umowy mi¢dzynarodo-
wej. Moze to by¢ instytucja posiadajaca osobowos¢ prawna, lub tez tej osobo-
wosci pozbawiona?’. Oba przedstawione powyzej modele prawne euroregionow
nie wystepuja w Polsce.

Euroregiony w Polsce powstaja dwuetapowo, wedhug trzeciego modelu
prawnego. Najpierw podmioty publiczne (gminy, powiaty) pochodzace z jedne-
go panstwa powotujg euroregion krajowy jako organizacje wyposazong w osobo-
wosS¢ prawna, np. stowarzyszenie, i dziatajaca na podstawie prawa wewnetrznego
tego panstwa, do ktérego przynalezg. Drugi etap polega na zawarciu przez euro-
regiony krajowe porozumienia o utworzeniu euroregionu transgranicznego. Jego
cztonkami nie sg poszczego6lne jednostki samorzadu terytorialnego, ale stwo-
rzone w pierwszym etapie ich zrzeszenia. Tak powstata instytucja nie posiada
osobowosci prawnej i nie ma oparcia w przepisach wewnetrznych zadnego pan-
stwa, ani nie jest instytucja prawa mi¢dzynarodowego®.

¥ R. Kusiak-Winter, Wspéipraca transgraniczna..., s. 193—196.

30 P. Lazutka, Specyfika euroregionéw polsko-niemieckiego pogranicza w poréwnaniu do eu-
roregionow na wschodniej granicy Polski, [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatlania jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 407.
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Rozwazajac kwesti¢ tworzenia euroregionéw nalezy zwroci¢ uwage rowniez
na to, skad pochodzita inicjatywa ich utworzenia i jakie wtadze byty w to bezpo-
srednio zaangazowane.

Na pograniczu zachodnim powstawanie euroregiondow byto przede wszyst-
kim skutkiem inicjatyw oddolnych pochodzacych od samorzadow lokalnych, tj.
gmin i zwigzkéw gmin, natomiast euroregiony wschodniego pogranicza Polski
byty zaktadane przy pomocy i udziale ministra spraw zagranicznych oraz woje-
wodow. Jak zauwaza K. Joskowiak takie dzialania pomniejszaly demokratyczny
charakter samego przedsiewzigcia transgranicznego i pozbawialy inicjatywy spo-
tecznos¢ lokalng lub tez narzucaty jej koniecznos¢ takiej wspotpracy?'.

Inicjatywa tworzenia euroregionéw w dalszej kolejnosci miata rdéwniez
wplyw na ich wielko$¢. Euroregiony na pograniczu wschodnim i pétnocnym
sa bardziej rozlegte, gdyz sygnatariuszami porozumien byli tu wojewodowie,
co oznaczato wlaczenie do euroregionow catych wojewddztw. Natomiast na gra-
nicy zachodniej i poludniowej porozumienia zawieraty stowarzyszenia i zwigzki
gmin, co przektada si¢ bezposrednio na fakt, ze euroregiony sa tu mniej rozlegte®2.

Tak przedstawione schematy powstawania euroregionow mialy zastosowa-
nie rowniez przy tworzeniu dwoch euroregiondw z udziatem polsko-ukrainskim.
Poczatki euroregionu Bug datuje si¢ na 30 kwietnia 1992 r., kiedy to z inicjatywy
wojewodow bialskopodlaskiego, chetmskiego i lubelskiego, a takze prezydenta
miasta Lublina oraz ministra przeksztalcen wlasnosciowych i ministra-kierow-
nika Centralnego Urzedu Planowania podpisano porozumienie regionalne i po-
wotano Konsorcjum Regionalne, zabezpieczajace wspdlne dziatania od strony
finansowej. Zgodnie z trescig porozumienia, gldownym jego celem miato by¢ opra-
cowanie i realizacja programu restrukturyzacji i prywatyzacji w regionie™.

Pomyst utworzenia euroregionu Bug pojawit si¢ natomiast po raz pierwszy
na konferencji polsko-ukrainskiej zorganizowanej w Kazimierzu Dolnym w maju
1992 r. poswigconej wspotpracy gospodarczej, funkcjonowaniu samorzagdow oraz
wspolpracy miast i gmin. Proponowana pierwotnie nazwa euroregion Sciana
Wschodnia zamieniona zostata na euroregion Bug.

Od poczatku dazono do tego, zeby wspotpraca przybrata charakter trilateral-
ny i byla prowadzona pomiedzy Polska, Ukraing i Biatorusig. Zwracano uwage
na konieczno$¢ pokazywania specyfiki obszaru oraz tozsamosci ludzi zamiesz-

31 K. Joskowiak, Samorzqd terytorialny w procesie integracji europejskiej. Polskie doswiad-
czenia i wnioski na przysztos¢, Katowice 2008, s. 131.

2 A. Zelazo, Wspélpraca miedzynarodowa gmin przygranicznych, ,Polski Instytut Spraw
Miedzynarodowych. Biuletyn. Dokumenty Robocze, Ekspertyzy, Komunikaty, Opinie, Listy” 2002,
Seria Z, nr 5, s. 532.

3 Geneza i idea wspdlpracy transgranicznej, http://euroregionbug.pl/content/view/12/18/
[dostep: 12.10.2014].

3% 'W. Malendowski, M. Ratajczak, Euroregiony. Polski krok do integracji, Wroctaw 2000, s. 153.
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kujacych region. Podkreslano, ze utworzenie euroregionu nie powinno ostabia¢
identyfikacji etnicznej, jak rowniez narusza¢ wiezi z panstwem™.

Euroregion Bug utworzono oficjalnie 29 wrzesnia 1995 r. w Lucku na Ukra-
inie, gdzie podpisano Porozumienie o utworzeniu Zwigzku Transgranicznego
Euroregion Bug. Obecnie Zwigzek Transgraniczny Euroregion Bug skupia woje-
wodztwo lubelskie w Polsce, obwod brzeski na Bialorusi, obwod wotynski oraz
dwa rejony z obwodu lwowskiego na Ukrainie.

Podobne poczatki swojego funkcjonowania ma euroregion Karpacki, ktory
poczatkowo mial byé strefa buforowa pomiedzy panstwami Europy Srodkowo-
-Wschodniej a bylym ZSRR oraz tagodzi¢ ewentualne konflikty na tle narodo-
wosciowym. Istotnym wydarzeniem w historii powstawania euroregionu byty
I Przygraniczne Targi Regionalne zorganizowane w lutym 1992 r. w Jasle z ini-
cjatywy wicewojewody kro$nienskiego. Spotkanie to zakonczyto si¢ podpisaniem
deklaracji powotujacej Rade Wspotpracy Miedzyregionalnej Przykarpacia. For-
malne powolanie euroregionu nastgpito 14 lutego 1993 1.’ Obecnie euroregion
Karpacki rozciaga si¢ na tereny Polski, Ukrainy, Stowacji, Wegier i Rumunii.

4. Cele i zadania euroregionéw

Przy ustalaniu celéw wspolpracy w poszczegolnych euroregionach nawigzano
do umoéw i traktatow, jakie Polska zawarla z krajami sgsiadujacymi oraz do doku-
mentéw miedzynarodowych jak np. konwencja madrycka. Ponadto uwzgledniono
specyficzne warunki wystepujace na pograniczu, lokalne i regionalne potrzeby
oraz mozliwosci realizacyjne. Podstawowym celem wspotpracy w euroregionie
jest rozwoj spoteczno-gospodarczy, stala poprawa warunkow zycia mieszkancow
oraz ulatwianie wzajemnych kontaktéw pomigdzy spoteczno§ciami wspolnoty.
Zadania s $cisle powigzane z celami®’.

R. Kusiak-Winter wskazuje, ze przedmiotem zainteresowania wspolpracy ze
spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstwa moga by¢ zadania sa-
morzadu z zakresu administracji §wiadczacej. Chodzi tu o dziatalno$¢ administra-
cji polegajaca na bezpos$rednim zaspokajaniu rozmaitych potrzeb mieszkancow,
zar6wno materialnych, jak i niematerialnych’®.

3 Tamze, s. 154.

3 Tamze, s. 116.

37 Stan wspolpracy euroregionalnej w Polsce, s. 20, http://wroclaw.stat.gov.pl/cps/rde/xber/
wroc/ASSETS 20-30.pdf [dostep: 13.10.2014].

3% R. Kusiak-Winter, Wspdlpraca ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych parstw
Jjako zadanie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 423-424.
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Kazdy euroregion, zaréwno cele, jak i sposoby ich realizacji, czyli zadania,
okreslit w tresci umoéw o utworzeniu euroregionu lub tez w statucie. Zasadni-
czy cel wspdlnoty jest przewaznie wyrazony w jednym zdaniu i znajduje si¢
na poczatku umowy o utworzeniu ptaszczyzny wspotpracy, zaraz po preambu-
le*. Ponadto w umowach formutowane sg cele szczegotowe, ktorych realizacja
umozliwia osiggniecie celu gtéwnego. Wsérod celow 1 zadan euroregionéw Bug
i Karpackiego mozna odnalez¢ nastepujace wspolne punkty dziatania: organizo-
wanie i koordynowanie dziatan na rzecz rozwoju wspotpracy pomiedzy czton-
kami w dziedzinie gospodarki, ekologii, zagospodarowania przestrzennego,
kultury, edukacji i nauki, rozwijanie kontaktoéw pomiedzy mieszkancami obsza-
row przygranicznych, wspotpracy instytucjonalnej oraz wspotpracy podmiotow
gospodarczych*.

W celu realizacji zadan statutowych zawartych w umowie o utworzeniu eu-
roregionu, zwigzki transgraniczne wypracowujg projekty wspolnych zamierzen.
Odbywa si¢ to na kolejnych posiedzeniach wspotpracujacych ze sobg stron, ze
szczegbdlnym wykorzystaniem grup roboczych. Niektore wspolnoty decyduja sie
na fachowa pomoc, w postaci badan prowadzonych przez specjalistyczng firme
konsultingowa, ktora opracowuje koncepcje rozwoju obszaru wspotpracy*!.

Realizacja wspolnych dziatan moze by¢ finansowana ze sktadek cztonkow-
skich ptaconych przez podmioty wspodtpracy i czlonkéw wspierajacych, ktore
sg jedynymi $rodkami wilasnymi euroregiondéw oraz $rodkow pochodzacych
z funduszy zewnetrznych, czyli: darowizn, subwencji jednostek administracyj-
nych wyzszego szczebla, srodkow pochodzacych z programoéw pomocowych
Unii Europejskiej, srodkow przekazywanych przez fundacje*. Dlatego tez wraz
z rozwojem mozliwosci pozyskiwania funduszy na wspoélprace z jednej strony
ros$nie liczba uczestnikdw wspotpracy realizujacych wspoélne projekty z partne-
rami z zagranicy, a z drugiej przy dodatkowych mozliwo$ciach finansowania ro-
$nie aktywnos$¢ partnerow dotychczas wspolpracujacych tylko na bazie srodkdéw
wilasnych®.

Wspotpraca transgraniczna Polski i Ukrainy przynosi obydwu krajom
mniej lub bardziej wymierne korzysci ze wspotpracy. Wsrod gldownych korzysci
mozna wyrézni¢ te o charakterze politycznym, polegajace na przezwyciezaniu

¥ R. Bednarski, Analiza zasad funkcjonowania struktur wspélpracy regionalnej panstw Unii
Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 7-8, s. 54.

40" Opracowane na podstawie Statutu zwigzku transgranicznego ,, Euroregion Bug”, http://eu-
roregionbug.pl/content/view/18/20 [dostep: 13.10.2014] oraz Statutu zwigzku miedzyregionalnego
,, Euroregion Karpacki”, http://www.karpacki.pl/euroregion-karpacki/historia-euroregionu [dostep:
13.10.2014].

4 R. Bednarski, Analiza zasad funkcjonowania..., s. 57.

4 Tamze, s. 58.

4 S. Dolzbtasz, A. Raczyk, Wspdlpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Warszawa
2010, s. 35.
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stereotypow, ekonomiczne przejawiajace si¢ w gospodarczej aktywizacji tere-
now przygranicznych oraz ekologiczne przekladajace si¢ na poprawe jakosci
srodowiska naturalnego*.

5. Organizacja formalna euroregionu

Aby euroregion mogt prawidtowo i efektywnie dziata¢ potrzebuje swoich or-
ganow®. Do gltéwnych organow euroregionu nalezy rada, prezydium, sekretariat
oraz grupy robocze. Najwyzszym organem euroregionu Karpackiego i euroregio-
nu Bug jest rada, w sktad ktorej wchodza delegacje w liczbie nieprzekraczaja-
cej 10 cztonkow kazdej ze stron. Jest to organ uchwatodawczy, traktowany jako
transgraniczne zgromadzenie parlamentarne, ktére nie pracuje jednak w spo-
sob ciggly*. Do kompetencji rady nalezy w szczegdlnosci: dokonywanie zmian
w sktadzie cztonkowskim zwiazku, dokonywanie zmian w statucie, omawianie
i zatwierdzenie wspdlnych projektéw wspolpracy transgranicznej, prowadzonej
w ramach zwigzku, zapewnienie im finansowania i realizacji oraz podejmowanie
decyzji w sprawach budzetu i wybdr prezydium.

Kolejnym organem w euroregionie jest prezydium. Jest to organ wykonaw-
czy, ktory wdraza decyzje podjete przez radg i realizuje stanowiska rady. Ponadto
wykonuje funkcje koordynacyjne i reprezentacyjne w imieniu rady, pomiedzy jej
posiedzeniami. W sktad Prezydium wchodzi grupa urzednikow delegowanych
przez podmioty wspotpracy. W przypadku Euroregionu Bug w sktad prezydium
wchodzi trzech cztonkoéw powotywanych przez Rad¢ wedlug zasady po jednym
z kazdej ze stron. Natomiast Prezydium euroregionu Karpackiego sklada si¢
z przewodniczacych delegacji kazdej strony krajowe;.

Za biezaca dziatalno$¢ euroregionu odpowiada sekretariat, ktory jest jedno-
czes$nie jego organem administracyjnym i realizuje wszelkie sprawy o charakterze
organizacyjno-technicznym*’. W euroregionach Bug i Karpacki w sktad sekreta-
riatu wchodzg przedstawiciele kazdego panstwa cztonkowskiego w euroregionie.
Sekretariat zajmuje si¢ przygotowywaniem i przedktadaniem Radzie projektow

4 W. Kalita, K. Puchalska, A. Barwinska-Matajowicz, Ocena polsko-ukrainskiej wymiany
handlowej z uwzglednieniem obszarow transgranicznych, s. 92, https://www.ur.edu.pl/file/6541/
07-Kalita,Puch,Barw.pdf [dost¢p: 14.10.2014].

4 Fragmenty pracy dotyczace organow funkcjonujacych w ramach euroregionu Bug i eurore-
gionu Karpackiego zostaty opracowane na podstawie Statutu Zwigzku Transgranicznego ,, Eurore-
gion Bug”, http://euroregionbug.pl/content/view/18/20 [dostep: 14.10.2014] oraz Statutu Zwiazku
Miegdzyregionalnego ,,Euroregion Karpacki” http://www.karpacki.pl/euroregion-karpacki/historia-
-euroregionu [dostep: 14.10.2014].

4 R. Bednarski, Analiza zasad funkcjonowania..., s. 53.

47 Tamze.
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uchwat oraz innych opracowan dotyczacych wspolnych przedsiewzig¢ w ramach
wspolpracy przygranicznej, przygotowywaniem posiedzen rady oraz prowadze-
niem biezgcych kantakow, monitoringiem i udzielaniem wsparcia dla dziatalnosci
komisji roboczych.

Ponadto w euroregionach dziataja grupy/komisje robocze, ktore zajmuja sig
konkretnymi dziedzinami wspotpracy transgranicznej. Odpowiadaja za planowanie
i opracowanie projektdow wspolnych przedsiewzie¢. W sklad grup roboczych
wchodza przedstawiciele podmiotéw wspolpracy, dysponujacy wiedza specja-
listyczng na dany temat. Dziedziny, ktorymi zajmujg si¢ grupy robocze, mozna
zgrupowac¢ w o$miu blokach tematycznych: gospodarka, ekonomia i technologia,
transport i komunikacja, ochrona $rodowiska i rolnictwo, infrastruktura, srodki
przekazu i informacja, kultura, edukacja, sport i turystyka, zdrowie, polityka so-
cjalna i rodzinna oraz zapobieganie katastrofom i pomoc wzajemna w zwalczaniu
ich skutkow*. Oprocz tego rada powotuje komisje rewizyjng, ktora kontroluje pra-
widtowos¢ prowadzenia dokumentacji i wykorzystywania srodkow finansowych.

6. Problemy wspoltpracy euroregionalnej

Wspdlpraca transgraniczna pomimo wieloletniego preznego rozwoju wciaz
napotyka na bariery ja hamujace lub wrecz uniemozliwiajgce. Wsréd najpowaz-
niejszych barier wspolpracy transgranicznej w formie euroregionow nalezy wska-
za¢ zdaniem K. Tomaszewskiego: brak rownorzednego partnera do wspotpracy,
brak jednoznacznego okreslenia kompetencji wtadz lokalnych w nawiazywaniu
wspotpracy transgranicznej, odmienno$¢ systemow gospodarczych, zroznicowa-
ny poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego i zagospodarowania przestrzennego
obszaréw przygranicznych, stabo rozwinietg infrastrukture komunikacyjng oraz
ograniczenia natury spotecznej, jak np. negatywne stereotypy, staba znajomos¢
jezyka sgsiadow®. Bariery wspOlpracy w ramach euroregionow sa przedstawiane
i omawiane réwniez przez R. Bednarskiego, ktory dzieli je na cztery grupy, tj.
bariery natury prawnej, natury ekonomicznej, natury spotecznej i natury organi-
zacyjnej*®. Analiza czynnikéw hamujgcych wspolprace euroregionalng przepro-
wadzona zostata takze przez H. Zigbe-Zatuckg’'.

Majac na wzgledzie jednak wspotprace polsko-ukrainska, mowigc o czyn-
nikach jg hamujacych nalezy wskaza¢ na dystans instytucjonalny pomiedzy pol-
skimi 1 ukrainskimi jednostkami administracji publicznej na szczeblu lokalnym

4 Tamze.

4 K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Krakow 2007, s. 113.

0 R. Bednarski, Analiza zasad funkcjonowania. .., s. 60.

51

H. Zigba-Zatucka, Wspolpraca miedzynarodowa..., s. 67-68.
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i regionalnym. W Polsce funkcjonuje system administracji publicznej oparty na
trzech szczeblach samorzadu terytorialnego: gminnym, powiatowym i wojewodz-
kim. Kazda z jednostek posiada dokladnie okre§lone prawem kompetencje oraz
finansowe podstawy dziatania, jak rowniez samodzielno$¢ podlegajaca ochronie
prawnej. Inna sytuacja panuje na Ukrainie, gdzie system administracji publiczne;j
nie odpowiada wymogom panstwa o charakterze zdecentralizowanym. W Kon-
stytucji Ukrainy stworzono co prawda podstawy do funkcjonowania samorza-
du terytorialnego, jednak brak doktadnie okreslonych kompetencji oraz zasad
finansowania, sprawia, ze rzeczywiste funkcjonowanie jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest niezwykle utrudnione i uzaleznione finansowo od administra-
cji rzadowej. Jak wskazuje A. Miszczuk na Ukrainie uporzadkowania wymaga
przede wszystkim szczebel lokalny rad miejskich i wiejskich. Nieuniknione sg
takze zmiany na szczeblu rejonowym i obwodowym, szczeg6lnie gdy gtownymi
kryteriami podziatu terytorialnego sg potencjatl demograficzny oraz dostgpnosé
os$rodka rejonowego, czy obwodowego>2.

Kolejnym czynnikiem hamujagcym wspotprace transgraniczng Polski i Ukra-
iny jest specyfika wschodniej granicy. Do 1991 r. granica byta nieprzenikalna
i ograniczajaca kontakty miedzynarodowe, w konsekwencji czego ostabty lub cal-
kowicie zanikly wczesniejsze powigzania gospodarcze i kontakty miedzyludzkie
po obu stronach granicy, nie byto tradycji wspotpracy przygranicznej.

Stabym punktem jest rdwniez zbyt mala liczba przedsigbiorstw i spdlek
z udziatem kapitatu ukrainskiego, co nie sprzyja wzajemnemu transferowi do-
$wiadczen i1 innowacji. W odniesieniu do Ukrainy podkresla si¢ malo sprawny
przeplyw informacji gospodarczych oraz stabg popularyzacj¢ mozliwosci wspot-
pracy poszczegolnych regionow po obu stronach granicy. W wielu przypadkach
ogranicza si¢ to jedynie do korespondencji pomiedzy administracjami kontaktu-
jacych sie ze sobg wojewodztw Polski i obwodéw Ukrainy. Wciaz niedostateczna
jest wymiana informacji dotyczacych uregulowan prawnych zycia gospodarcze-
go, obowigzujacych w obu krajach.

Wsrod jeszeze innych barier na pograniczu polsko-ukrainskim mozemy
wskaza¢ na: obowigzek wizowy na granicy, barier¢ jezykowa, asymetri¢ poten-
cjatow gospodarczych i finansowych uczestnikow wspotpracy.

2 A. Miszezuk, Zewnetrzna granica Unii Europejskiej — Ukraina. Mozliwosci wykorzystania dla
dynamizacji procesow rozwojowych, s. 676677, www.mir.gov.pl/.../aceef196308c4633b06760776¢-
558234miszczuk.pdf [dostep: 14.10.2014].

53 J. Banski i in., Wplyw granicy panstwowej na kierunki rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go wschodniej czesci wojewodztwa lubelskiego, Warszawa 2010, s. 80, www.terespol.ug.gov.
pl%2Finfusions%2Fpro_download_panel%2Ffile.php%3Fdid%3D156%26file_id%3D164&ei=q-
CA9VP7kB8vMygO5xYGoBQ&usg=AFQjCNHcQsHzZpdRjnbh-Wx2htEOhRodk A &bvm=
bv.77412846,d.bGQ [dostep: 14.10.2014].

3% K. Kaczmarek, Wybrane aspekty wspolpracy transgranicznej, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 7-8, s. 45.
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Podsumowanie

RézZnorodnosé probleméw i szans po obu stronach granic roznych panstw w Eu-
ropie sprawia, ze wspoélpraca transgraniczna staje si¢ niecodzownym czynnikiem
stymulujacym rozwdj obszaréw przygranicznych®. Po latach swojej dziatalnosci
euroregiony z udziatem Polski i Ukrainy staly si¢ instytucjami zaufania publicz-
nego, ktére pomimo niewielkiego wpltywu na przemiany dokonujace si¢ na po-
graniczu polsko-ukrainskim, tworzyly klimat sprzyjajacy wspotpracy, dostarczaty
informacji, prowadzily marketing terytorialny, co byto szczegolnie przydatne dla
polskich samorzadow oraz podmiotow gospodarczych, ktore chciaty nawigzac
wspotprace z partnerem ukrainskim.

Konkludujac nalezy uznaé, ze prawidtowo podjeta i realizowana wspotpraca
transgraniczna w formie euroregionu niesie za sobg pozytywne skutki dla spo-
tecznosci przygranicznych. Wspoéldziatanie tego typu pozwala na niwelowanie
historycznych zasztosci i podziatéw w Europie, ksztatltowanie dobrosasiedzkich
relacji oraz zblizenie do siebie spoteczenstwa. Ponadto osiggany jest cel w po-
staci prowadzenia wspdlnych dziatan w dziedzinie rozwoju infrastrukturalno-ko-
munikacyjnego, ochrony $rodowiska, czy przyciagania inwestycji kapitatowych.
Innymi stowy, odnoszony jest skutek prointegracyjny, cho¢ trudno nie zauwazac
powaznych problemow natury prawnej, z ktorymi muszg konfrontowaé si¢ eu-
roregiony, a mianowicie brak osobowosci prawnej oraz niemozno$¢ wykonywa-
nia przez nie zadan z zakresu administracji publicznej. Nalezy wskazac¢ takze,
ze uwarunkowania wspotpracy maja charakter makroprzestrzenny, regionalny
i lokalny, i taki tez charakter muszg mie¢ jej odczuwalne efekty”’.
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Ryszard P. Krawczyk™

Nadzor nad dziatalnoscia samorzadu
terytorialnego w Polsce - aktualne problemy

1. Samorzad - koncepcja

Rzeczpospolita Polska przyjmuje koncepcj¢ panstwowa samorzadu wywodza-
ca swoj byt z pozytywizmu prawniczego. Oznacza to, ze samorzad jest wytworem
panstwa, ktore dobrowolnie rezygnuje z wykonywania niektorych swoich zadan
w zakresie administracji publiczne;j. Istota samorzadu polega wiec na zwierzchnim
wykonywaniu przystugujacych mu praw, przekazanych przez panstwo.

2. Konstytutywne cechy samorzadu terytorialnego

Definicj¢ legalng pojecia samorzadu terytorialnego mozna wywies¢ z art. 3
ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego' oraz art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Regionalnego. Akty te wskazuja, ze samorzad terytorialny
oznacza prawo i rzeczywista zdolno$¢ spolecznosci lokalnych (ponadlokalnych,
regionalnych), w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania za-
sadniczg czg$cia spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie
mieszkancoéw przy zachowaniu zasady subsydiarnosci.

Ustawodawca konstytucyjny nie definiuje wprost pojecia samorzadu teryto-
rialnego, ale w poszczegodlnych artykulach ustawy zasadniczej zawiera elementy
konstrukcyjne umozliwiajace jej sformutowania. Artykut 16 ust. 2 Konstytucji RP
stanowi, ze ,,samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicz-
nej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng czes$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢”. Z art. 163 Konsty-
tucji wynika, ze ,,samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrze-
zone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wtadz publicznych”.

* Dr, Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu L.odzkiego.
! Dz. U. 21994 1., nr 124, poz. 607 ze sprost.
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2.1. Pojecie nadzoru

Pojecie nadzoru pojawito si¢ w epoce liberalnego panstwa prawnego i zwia-
zane jest z procesem decentralizacji wladzy publicznej’. Za wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r. mozemy stwierdzié, ze przez ,,nad-
z6r nalezy rozumiec¢ okreslone procedury, dajace odpowiednim organom panstwo-
wym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo analizowania i ustalania
stanu faktycznego, jak tez modyfikowania dziatan organu nadzorowanego™.

W administracji publicznej o charakterze strukturalno-organizacyjnym lub
funkcjonalno-organizacyjnym wystepuja dwa rodzaje nadzoru: nadzoér hierar-
chiczny (dyrektywny) i nadzor weryfikacyjny. Ten pierwszy charakterystyczny
jest dla modelu administracji scentralizowanej i okreslany jest przez nadrzednosc¢
hierarchiczng oraz upowaznia do ,,sprawowania kierownictwa nad dzialalno$cia
organdw nizszego rzgdu za posrednictwem dyrektyw administracyjnych”. Ten
drugi wystepuje w modelu administracji zdecentralizowanej charakteryzowanej
przez stosunki nadrzgdnosci 1 podporzadkowania o charakterze decentralistycz-
nym W literaturze przedmiotu wystepuje jeszcze pojgcie nadzoru policyjnego
(nadzoru administracyjnego) opartego na przepisach prawa materialnego. Jego
istotg jest oparcie dziatan nadzorczych na kryterium przedmiotowym. Obejmuje
on ochrong wartos$ci chronionych prawnie, takich jak bezpieczenstwo publiczne,
porzadek publiczny, zdrowotnos¢ obywateli.

2.2. Podstawy prawne nadzoru
nad samorzadem terytorialnym

1. Artykut 171 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ,,dziatalno$¢ samorzadu te-
rytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci”. Artykut 8 EKSL
wskazuje, ze wszelka kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych dokony-
wana jest wylgcznie w sposob oraz w przypadkach przewidzianych w Konstytucji
lub ustawie i powinna mie¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa
i zasad konstytucyjnych. Z EKSL wynika réwniez inna istotna zasada nadzoru
nad korporacjami samorzadu terytorialnego — zasada proporcjonalnosci, wskazu-
jaca na zachowanie wtasciwej proporcji miedzy stosowanymi srodkami nadzoru
a chronionymi przez ten nadzor warto§ciami i interesami.

Nadzér nad samorzadem terytorialnym jest jednym z elementéw wyznacza-
jacych prawne granice samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Inne istotne
czynniki to osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego, dysponowa-

2 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw 1984, s. 216; B. Dolnicki,
Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 62 i n. Na temat pojecia decentralizacji
patrz takze: wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02; OTK 2003, nr 2, poz. 11.

3 W 1/94, OTK 1994, nr 2, poz. 47.
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nie mieniem komunalnym i innymi prawami majatkowymi, odpowiedzialno$¢ za
podejmowane decyzje oraz gwarancje istnienia ochrony sagdowej praw jednostek
samorzadu terytorialnego. Koncepcja nadzoru wprowadzona do polskiego usta-
wodawstwa charakteryzuje si¢ jednolito$cig rozwigzan dla wszystkich trzech jego
szczebli.

2. Wszystkie ustawy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego* powta-
rzaja tres¢ art. 171 ust. 2 Konstytucji RP stwierdzajac, ze organami nadzoru nad
dziatalnoscig komunalng sg Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie
spraw finansowych — regionalne izby obrachunkowe®. Wyliczenie to wskazuje,
ze nadzor nad dziatalno$cig komunalng wykonywany jest przy zachowaniu za-
sady rozdzielenia kompetencji nadzorczych. Uprawnienia nadzorcze w stosunku
do samorzadu terytorialnego posiada rowniez Sejm, cho¢ nie jest on organem
nadzoru Zgodnie z art. 171 ust. 3 Konstytucji, Sejm na wniosek Prezesa Rady
Ministréw, moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli
organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy.

3. Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 stwierdza, ze dziatalno$¢ samorzadu pod-
lega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.

2.3. Organy nadzoru nad samorzadem terytorialnym
- aktualne problemy

1. Konstytucja RP w preambule wskazuje, ze w dzialaniu instytucji publicz-
nych nalezy zapewnic¢ rzetelno$¢ i sprawno$¢. To postanowienie konstytucji nie
przedktada si¢ wprost na istniejaca w Polsce koncepcje nadzoru, w ograniczonym
natomiast stopniu kryterium rzetelno$ci wystepuje wytacznie jako kryterium kon-
trolne w kontrolach prowadzonych wobec samorzadu terytorialnego. Brak stan-
daryzacji ushug publicznych podczas wykonywania zadan oraz rzetelnej oceny ich
kosztow powoduje coraz wigksze kontrowersje na linii rzad (jako zleceniodaw-
cy zadan publicznych) — jednostki samorzadu terytorialnego (jako wykonawcy
zadan zleconych). Koncepcja nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym
nie jest nakierowana na zapewnienie sprawnosci dziatania jednostek samorza-
dowych, a w zasadzie na przestrzeganie prawa — co wydaje si¢ by¢ oczywiste,
z tym jednak zastrzezeniem, ze w wielu przypadkach prawo samorzadowe jest
niespdjne. Instytucje dokonujace kontroli samorzadu dziataja wedlug réznych
kryteriow kontroli. Klasycznym przykladem jest kontrola wykonywana wobec

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 594
ze zm.; dalej: u.s.g.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U.
72013 1., poz. 595 ze zm.; dalej: u.s.p.) i ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddz-
twa (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 506 ze zm.; dalej: u.s.w.).

5 Poza konstytucyjng konstrukcja nadzoru nalezy widzie¢ uprawnienia ministra spraw zagra-
nicznych, ktory na podstawie art. 77 ustawy o samorzadzie wojewoOdztwa wyraza zgode na zawarcie
umowy o wspoélpracy regionalne;j.
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samorzadu przez NIK oparta na kryterium legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci
oraz kontrola wykonywana przez regionalne izby obrachunkowe oparta w przy-
padku zadan wlasnych na kryterium legalnos$ci i rzetelnosci, w przypadku za$
zadan zleconych dodatkowo na kryterium celowosci i gospodarnosci. Jest oczy-
wiste, ze przy tak zréznicowanych kryteriach kontroli trudne jest, jezeli wrecz
niemozliwe, wspoldziatanie instytucji kontrolnych. Osobnym problemem pozo-
staje racjonalnos¢ upowaznienia dwoch instytucji kontrolnych do wykonywania
kontroli wobec samorzadu terytorialnego.

2. Obowigzujace przepisy prawa nie nakladaja na organy wykonawcze samo-
rzadu przedstawiania raportdow z przeprowadzonych kontroli oraz wskazywania
radnym podjetych dziatan naprawczych. Ten stan rzeczy nie sprzyja podnosze-
niu efektywnosci zarzadzania srodkami publicznymi. Niewatpliwie ustawodaw-
ca zdaje sobie sprawe z konieczno$ci sprawnego dziatania rowniez w gospodarce
finansowej samorzadu terytorialnego. Wyrazem tego jest brzmienie art. 44 ust. 3
pkt. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. (dalej: u.f.p.) o finansach publicznych.
Problemem — dla czesci przedstawicieli doktryny, jest jednak to, ze organy wyko-
nujace kontrole nad samorzadem terytorialnym nie mogg jej wykonywaé z punk-
tu widzenia celowo$ci. A wigc pytanie ,kto jest w stanie okresli¢ optymalnos¢
zastosowanych metod i $rodkow realizacji?” — pozostaje w wielu przypadkach
otwarte’. Autor niniejszego opracowania nie jest zwolennikiem tezy ograniczania
samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) poprzez doko-
nywanie przez organy panstwa ocen z punktu widzenia celowosci. W gospodarce
j.s.t. stosowane sg rozwigzania, ktore ze wzgledu na swoja celowos¢, efektywnosé
mogg budzi¢ uzasadnione watpliwosci. Wykonywanie zadan na podstawie umo-
wy in house, partnerstwo publiczno-prywatne, tzw. leasing zwrotny zawsze moze
prowadzi¢ do pytania o rachunek ekonomiczny przedsigwzigcia i jego legalnosc
w $wietle obowigzujacego prawa. Niewatpliwie jednak ujawniane przez organy
kontroli i nadzoru przypadki razacej niegospodarnosci w gospodarce j.s.t. winny
spotykac sie z bardziej zdecydowang reakcja prokuratury.

3. Problemem, ktory nie zostat dostatecznie rozwigzany przez ustawodaw-
c¢ jest brak wyraznego rozgraniczenia kompetencji nadzorczych miedzy woje-
wodow — jako organy nadzoru ogoélnego, a regionalne izby obrachunkowe, jako
organy nadzoru wyspecjalizowanego. Istniejace rozgraniczenie kompetencji nad-
zorczych migdzy wojewodow a regionalne izby obrachunkowe nie ma charakteru
wyczerpujacego. Artykut 11 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (dalej: ustawa o r.i.o.) wskazuje kognicj¢ nadzorcza izb
w siedmiu kategoriach spraw, ktorych moga dotyczy¢ uchwaty i zarzadzenia
podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca

¢ Tekst jedn. Dz. u. z 2013 r., poz. 885 ze zm.
7 Por. E. Wojciechowski, A. Podgérniak-Krzykacz, Z. Dolewka, M. Wojciechowski, Samorzgd
terytorialny w Polsce. Raport, 1.6dZz 2014, s. 64.
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zwykly, ustanawiajac w art. 11 ustawy o r.i.o. katalog spraw, w ktorych witasci-
wos¢ nadzorcza posiadajg regionalne izby obrachunkowe nie zdecydowat si¢ na
okreslenie, ze nadzor ten wykonywany jest ,,w zakresie spraw finansowych”. In-
tencja ustawodawcy wydaje si¢ tu oczywista — w tym stanie rzeczy istnieja kate-
gorie uchwat j.s.t., ktére mieszcza si¢ ,,w zakresie spraw finansowych”, a naleza
do kognicji nadzorczej wojewoddéw — przyktadowo uchwaly j.s.t. dotyczace wy-
nagrodzen wojtow, burmistrzow, prezydentdow miast czy tez uchwaly dotyczace
diet dla radnych. W zwigzku z tym, w praktyce oraz w doktrynie przyjeto zasade,
ze jezeli ustawodawca nie przypisat danej materii organowi nadzoru wyspecjali-
zowanego, to wowczas wlasciwos¢ nadzorcza posiada organ nadzoru ogdlnego
czyli wojewoda®. Wydaje si¢ jednak, ze ten stan rzeczy jest konsekwencjg braku
determinacji w konsekwentnym reformowaniu spraw ustrojowych w panstwie
oraz zwycigstwem koncepcji utrzymywania w jak najszerszym zakresie nadzoru
politycznego.

Ten brak woli politycznej do uregulowania rozdziatu kompetencji nadzor-
czych miedzy wymienione organy powoduje, ze w dalszym ciagu mamy do czy-
nienia z niepewno$cig w zakresie kognicji nadzorczej. W praktyce dziatania
organow samorzadu wyraza si¢ to m.in. tym, ze podejmowane uchwaty i zarza-
dzenia, co do ktoérych brak pewnosci wlasciwosci nadzorczej odpowiedniego
organu przesylane sa do zbadania obu organom nadzoru. Natomiast w sytuacji,
kiedy pojawia si¢ nowa kategoria uchwat lub zarzadzen organow j.s.t. oba organy
nadzoru musza okresli¢ swoja wtasciwo$¢ nadzorczg. Brak porozumienia w tym
zakresie moze rodzi¢ powstawanie sporow o wtasciwosc, dla ktorych wlasciwym
organem do ich rozstrzygnigcia pozostaje minister administracji i cyfryzacji’.
Mozna rowniez zauwazy¢, ze w sytuacji nowych uchwat j.s.t., ktore nie miesz-
cza si¢ wprost w dyspozycji art. 11 ustawy o r.i.0., a w ocenie kolegidéw r.i.0. sa

8 Na temat ewolucji uprawnien nadzorczych r.i.o.: S. Srocki, Ewolucja kompetencji nadzor-
czych regionalnych izb obrachunkowych, [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe. Cha-
rakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 90-117; R.P. Krawczyk, Efek-
tywnos¢ i skutecznos¢ nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 10,
s. 7-9.

? Tego rodzaju przyktadem byta nowelizacja w 2011 r. (Dz. U. nr 230, poz. 1373) ustawy
z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ktora to wprowadzita kilkana-
$cie nowej kategorii uchwat organu stanowiacego j.s.t. Cz¢$¢ z tych uchwatl miescita si¢ w dyspo-
zycji przepisu art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o r.i.o. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych,
majac na uwadze ujednolicenie orzecznictwa w dniu 27 wrzesnia 2012 podjeta uchwale nr 10/2012,
w ktorej wymienita uchwaty podejmowane przez organy j.s.t. na podstawie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach podlegajace kognicji nadzorczej kolegiow r.i.o. Niestety wojewoda
malopolski uznal swoja wtasciwos§¢ w stosunku do uchwat obejmujacych wszystkie kategorie spraw
z zakresu utrzymania czystosci i porzadku w gminach. Minister wlasciwy do spraw administracji
publicznej nie raczyt zauwazy¢ wystapienia pozytywnego sporu o wlasciwo$¢ nadzorcza. Stanowi-
sko wojewody zostato zmienione dopiero w 2014 r. wskutek rozstrzygni¢¢ sadow administracyj-
nych, w ktorych dokonano rozgraniczenia kompetencji nadzorczych.
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uchwatami ,,z zakresu spraw finansowych”, wlasciwos$¢ nadzorcza izb ustalana
jest na podstawie art. 171 w zwigzku z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP.

4. Jednostki samorzadu terytorialnego stosunkowo rzadko zaskarzaja roz-
strzygniecia nadzorcze do sadéow administracyjnych. Niewatpliwie jedna z istot-
nych przyczyn tego stanu rzeczy sa do$¢ odlegte terminy jakie wyznaczane sa
przez sady administracyjne na rozpatrzenie skarg. Tylko w przypadku skargi na
rozstrzygnigcie nadzorcze dotyczace uchwat budzetowych j.s.t korzysta z prefe-
rencji wyznaczenia przez WSA w ciggu 30 dni, daty rozpatrzenia skargi. Nie
oznacza to oczywiscie, ze w ciggu 30 dni sprawa zostanie rozpatrzona przez sad
administracyjny. Ten stan rzeczy musi zniecheca¢ do czestszego korzystania
z ochrony swej samodzielnosci.

5. Nie upatrywalbym natomiast ograniczenia konstytucyjnej zasady ochro-
ny sadowej samodzielno$ci samorzadu terytorialnego (art. 165 Konstytucji RP)
w prawie odmowy ochrony przez sady administracyjne orzeczen RIO lub wo-
jewodow w sprawie uchybien kwalifikowanych jako nieistotne naruszenie pra-
wa!®, Orzeczenia tego typu od samego poczatku nie tylko w $wietle ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi",
ale rowniez ustaw samorzadowych, nie byly traktowane jako rozstrzygnigcia nad-
zorcze'?. Stanowisko to, jako mozna zauwazy¢, dos¢ konsekwentnie prezentowa-
ne jest w orzecznictwie sagdow administracyjnych — postanowienie NSA z dnia
21 lutego 2007 r."%, postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 8 lipca 2009 r.", po-
stanowieniu WSA w Kielcach z dnia 31 pazdziernika 2011 r.", postanowieniu
WSA w Biatymstoku z dnia 27 czerwca 2012 r.'® Postulowane w doktrynie — na
szczescie w sposob jednostkowy — stanowisko objecia kognicjg kontrolng sagdow
administracyjnych rozstrzygni¢é¢ o nieistotnym naruszeniu prawa'’ nie wzmoc-
ni samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, powaznie wydtuzy oczekiwanie na
rozstrzygnigcie sagdu oraz dodatkowo bedzie dezawuowac przedmiot sporu.

6. W ustawach ustrojowych dotyczacych samorzadu przewiduje si¢ rowniez
srodki nadzoru w postaci nadzwyczajnej's. Obowigzujgce przepisy tego typu roz-

10 Tak: J. Bober i in.,, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy. Konieczne dzialania. Ra-
port o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Krakéw 2013, s. 26.

I Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.

12 Tak: W. Chroécielewski, Z. Kmieciak, Postgpowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnoscig
komunalng, Warszawa 1995, s. 24-29, 78.

13 Sygn. akt I GSK 299/06, LEX nr 326273.
4 Sygn. akt I SA/Po 583/09, LEX nr 624269.
5 Sygn. akt I Sa/Ke 459/11, LEX nr 988300.
' Sygn. akt I SA/Bk 151/12, LEX nr 326273.

17

Tak: W. Lachiewicz, Projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych oraz niektorych innych ustaw. Diagnoza — projekt — uzasadnienie, Projekt ,,Systemowe
Wsparcie Proceséw Zarzadzania JST”, Krakoéw 2014.

18 W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postgpowanie. w sprawach..., s. 109.
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wigzania przyznaja prezesowi Rady Ministrow, do ktorego kompetencji nalezy
wprowadzanie zarzadu komisarycznego, a takze odwotanie organu wykonaw-
czego i wprowadzenie w to miejsce osoby zastepujacej ten organ; wojewodzie,
ktéremu przystuguje prawo wydania zarzadzenia zast¢pczego oraz kolegium re-
gionalnej izby obrachunkowej, ktére upowaznione jest do dokonania zastepczego
ustalenia budzetu oraz ustalenia programu postgpowania naprawczego.

Artykut 97 u.s.g., art. 84 u.s.p. i art. 85 u.s.w. wigze ustanowienie zarza-
du komisarycznego w jednostkach samorzadowych z przestanka ,,nierokujacego
nadziei na szybka poprawe i1 przedtuzajacego si¢ braku skutecznosci w wyko-
nywaniu zadan publicznych” przez organy gminy (powiatu lub wojewodztwa).
Konsekwencja takiego stanu rzeczy moze by¢ zawieszenie przez prezesa Rady
Ministréw dziatajacego na wniosek ministra wlasciwego do spraw administra-
cji publicznej, organow j.s.t. 1 ustanowienie zarzadu komisarycznego na okres
do dwoch lat, nie dluzej jednak niz do wyboru organu stanowigcego oraz wyko-
nawczego na kolejng kadencj¢. Powotany komisarz rzadowy przejmuje wyko-
nywania zadan i kompetencji organow j.s.t. z dniem powotania. Ten personalny
$rodek nadzoru ma jednoczesnie charakter uznaniowy i, o ile jest wprowadzany,
to dotyczy najczgsciej samorzadu szczebla gminnego.

Wprowadzenie komisarza (zgodnie z brzmieniem ustawy — osoby, ktora
do czasu wyboru organu wykonawczego petni jego funkcj¢) moze nastgpic takze
na podstawie art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., art. 84 ust. 2 u.s.p., w przy-
padku gdy wojt (zarzad powiatu lub zarzad wojewddztwa) dopuszcza si¢ powta-
rzajgcego si¢ naruszenia Konstytucji lub ustaw. Podjecie tej decyzji przez prezesa
Rady Ministréw nastepuje po uprzednim wezwaniu organu wykonawczego przez
wojewode do zaprzestania naruszen i jezeli wezwanie to nie odnosi skutku. Wy-
znaczenie osoby zastepujacej organ wykonawczy nastepuje przez prezesa Rady
Ministréw na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne;.
Powyzsze rozstrzygnigcia nadzorcze prezesa Rady Ministrow podlegaja zaskar-
zeniu do sagdu administracyjnego.

7. Co do zasady wprowadzenie zarzadu komisarycznego ma na celu wilasci-
we realizowanie zadan publicznych. Teoretycznie nie musi si¢ ono wigzac z istot-
nymi ograniczeniami mozliwosci rozwojowych danej j.s.t. W praktyce powotanie
komisarza rzagdowego ma miejsce wskutek odwotania w drodze referendum wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta, albo gdy organ wykonawczy w sposob razacy
narusza prawo. Natomiast w wiekszosci przypadkoéw wprowadzenie komisarza jest
skutkiem popadnigcia j.s.t. w klopoty finansowe, ktére uniemozliwiajg wlasciwe
uchwalenie i wykonywanie budzetu. Przypadki takie majg miejsce przede wszyst-
kim w matych gminach, gdzie na ogét funkcja kontrolna rady jest stabiej realizo-
wana — co jest skutkiem gorszego merytorycznego przygotowania do wypelniania
funkcji radnego, a organ wykonawczy odpowiedzialny za gospodarke finansowa na
0go6l nie poczuwa si¢ do odpowiedzialnosci politycznej za istniejacy stan rzeczy.
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Natomiast przypadki powolania komisarza na szczeblu powiatu zdarzaja si¢ nie-
zwykle rzadko, a na szczeblu wojewddztwa praktycznie nie wystepuja. Kolegialny
charakter organu wykonawczego i jego duze upolitycznienie powoduje, ze tatwiej
i szybciej na tym szczeblu samorzadu realizuje si¢ odpowiedzialno$é polityczng'®.
Niewatpliwie rowniez samorzad wojewodztwa ma wigkszg sile oddziatywania
politycznego, ktéra moze zapobiec ingerencji premiera w postaci ustanowie-
nia zarzadu komisarycznego®. Bez wzgledu na przyczyny ingerencji premiera,
komisarz, obok umiejetnosci politycznych, winien réwniez dysponowa¢ umie-
jetno$ciami merytorycznymi z zakresu zarzadzania i finanséw. Wojewodowie
zglaszajacy ministrowi administracji i cyfryzacji kandydatow na to stanowisko
dysponuja matg iloscig lub wrecz nie dysponuja kandydatami moggcymi spetniac
postawione wyzej wymagania. Nalezy postulowa¢, aby w kazdym urzegdzie woje-
wodzkim, w dyspozycji wojewody byly osoby mogace w kazdej chwili zastgpic
odwotany organ wykonawczy.

8. Nastepny organ nadzoru — wojewoda ma prawo do wydawania zarzadzen
zastgpezych. Nastepuje to w przypadku, gdy organ stanowiacy uchyla si¢ od opra-
cowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub nie podejmuje
uchwat, o ktérych mowa w art. 6k ust. 1, art. 61, art. 6n ust. 1 i art. 6r ust. 3 ustawy
o utrzymaniu czystos$ci i porzagdku w gminach. Zarzadzenie zastepcze moze mie¢
rowniez charakter personalny i odnosi¢ si¢ do przypadkow, gdy wlasciwy organ
(wojt, cztonek zarzadu powiatu, czlonek zarzadu wojewodztwa), narusza przepisy
art. 383 § 21 6 oraz art. 492 § 2 1 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wybor-
czy*' oraz art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadze-
nia dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne®>. W takich
przypadkach wojewoda wzywa organ j.s.t. do podjg¢cia odpowiedniego aktu w ter-
minie 30 dni. Po bezskutecznym uplywie wyznaczonego terminu, wojewoda po
powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej wydaje za-
rzadzenie zastgpcze, na ktore przystuguje prawo skargi do sadu administracyjnego.
Tres¢ takiego zarzadzenia wojewody dotyczy wygasnigcia mandatu.

Brak terminu dla WSA, w ktérym powinna by¢ rozpatrzona skarga na za-
rzadzenie zastepcze wojewody, powoduje, ze pomimo naruszenia prawa wojtowi

1 Przyktadem moze by¢ rezygnacja w dniu 12 grudnia 2012 r. marszatka wojewddztwa $la-
skiego w zwigzku z tzw. aferg kolejowa.

20 Patrz: Apel radnych wojewodztwa mazowieckiego z dnia 14 kwietnia 2014 r. o wstrzyma-
nie egzekucji ,,janosikowego”; uchwata nr 156/14 Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia
19 maja 2014 r. w sprawie apelu Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego w sprawie dzialan nad-
zorczych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wobec aktow prawnych organdw wo-
jewodztwa mazowieckiego; protokdt z posiedzenia Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej Sejmu nr 267 z 5 czerwca 2014 r. — http://orka.sejm.gov.pl/zapisy7.nsf/0.

2 Dz.U.z 2011 1., nr 21, poz. 112 ze zm.

22 Dz. U z2006 ., nr 216, poz. 1584 ze zm. Na temat odpowiedzialnosci z tego tytutu patrz:
M. Jachimowicz, Odpowiedzialnos¢ karna za naruszenie przepisow ustaw samorzgdowych, ,,Proku-
ratura i Prawo” 2009, nr 7-8, s. 102 i n.
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(burmistrzowie, prezydenci miast) dalej sprawuja swoj mandat. De lege ferenda
nalezatoby tu postulowa¢ wprowadzenie 14-dniowych terminéw dla WSA do roz-
patrzenia danych spraw, podobnie jak ma to miejsce w przypadku rozpatrywa-
nia skargi na wygasniecie mandatu radnego — art. 384 § 2 kodeksu wyborczego.
Inny problem ma miejsce w przypadku orzeczen sadow karnych rozstrzygajacymi
o odpowiedzialnosci karnej 0sob piastujacych funkcje publiczne. Sad powszech-
ny nie ma obowiazku zawiadomienia jednostki samorzadu terytorialnego o wy-
danym wyroku. W praktyce powoduje to, ze osoby skazane, ktorym winno si¢
automatycznie wygasi¢ mandat, jeszcze czasami piastujg go przez kilka miesiecy.
Moze to mie¢ bardzo wazne znaczenie dla waznosci podejmowanych przez orga-
ny stanowigce uchwat.

9. Kolejne z rozstrzygni¢¢ nadzorczych o charakterze nadzwyczajnym do-
tyczy zastgpczego ustalenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego przez
kolegium regionalnej izby obrachunkowej. W praktyce winno mie¢ to miejsce
w nastepujacych przypadkach:

a) kiedy organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie uchwali
budzetu do dnia 31 stycznia nowego roku budzetowego;

b) kiedy organ stanowiacy uchwalajac budzet lub dokonujac w nim zmian
(co nalezy zaréwno do kompetencji organu stanowigcego, jak i wykonawczego)
naruszy ustawe o finansach publicznych i nie dokona autoweryfikacji uchwaty
(lub zarzadzenia organu wykonawczego) w terminie wyznaczonym przez organ
nadzoru;

¢) kiedy organ stanowiacy nie moze uchwali¢ budzetu ze wzgledu na niespet-
nienie wymogow art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych, tzn. kiedy j.s.t.
przekroczy indywidualny wskaznik zadtuzenia wyliczony dla danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

Przyczyny okreslone w punkcie a) i b) skutkujace nieuchwaleniem budzetu
maja na ogot charakter polityczny i wynikajg z braku porozumienia mi¢dzy orga-
nem wykonawczym i stanowigcym.

Przyczyne okreslong w punkcie ¢) nazwalbym faktyczng niemozliwo$ciag
uchwalenia budzetu ze wzgledu na niemozliwo$¢ spetnienia relacji okre$lonej
w art. 243 u.f.p.

Przepis ten wprowadza indywidualny wskaznik sptaty zadluzenia dla kaz-
dej jednostki samorzadu terytorialnego®. Z jednej strony jest to rozwigzanie

2 Konstrukcja splaty zadtuzenia z obecnego art. 243 u.f.p. r6zni si¢ tym od poprzedniej wyni-
kajacej z ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych tym, ze w latach 2006— 2014 kazda
j.s.t. ograniczona byta dwoma wskaznikami — na podstawie art. 169 u.f.p. laczna kwota przypada-
jacych w danym roku budzetowym sptat kredytéw i pozyczek, wykupu papieréw wartosciowych,
potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen nie mogta by¢ wyzsza niz 15%
planowanych na dany rok budzetowy dochodow danej j.s.t. oraz na podstawie art. 170 u.f.p. faczna
kwota dhugu nie mogta przekroczy¢ 60% wykonanych na koniec roku dochodéw budzetowych.
W chwili obecnej dla kazdej z j.s.t. oblicza si¢ na podstawie matematycznego algorytmu z art. 243
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sprawiedliwe,z drugiej strony powaznie ogranicza mozliwosci rozwojowe ma-
tych gmin. Wplywa rowniez na mozliwos$ci absorpcyjne srodkéw unijnych — nie
muszg wigc dziwi¢ kolejne nowelizacje art. 243 ust. 3 ustawy o finansach pu-
blicznych wylgczajace stosowanie ogdlnej zasady dotyczacej wskaznika zadtu-
zenia wynikajace z art. 243 ust. 1 u.fip.

10. Dla wtasciwego wykonywania nadzoru nad jednostkami samorzadowymi
niezwykle istotna jest jasnosc¢ i jednoznaczno$¢ przepiséw, wedtug ktorych ten nad-
z0r jest dokonywany. Brak tej jasnosci dotyczy, przede wszystkim, w ostatnich la-
tach przepisow, na podstawie ktorych Ministerstwo Finansow probuje ksztattowac
swoja polityke wobec samorzadu terytorialnego w zakresie finansow publicznych.
Wielokrotnie obiecywana reforma finansow publicznych praktycznie ogranicza si¢
do kolejnych korekt — nie zawsze nalezycie opracowanej ustawy o finansach pu-
blicznych. W zakresie gospodarki samorzadu terytorialnego najistotniejsze kwestie
to: poziom dlugu, wspotczynnik sptaty tego dlugu, poziom deficytu, zapewnienie
roéwnowagi budzetowej, realistyczno$¢ prognoz finansowych?*, poziom dochodow
j.s.t. We wszystkich tych sprawach wlasciwym organem nadzoru pozostaja regio-
nalne izby obrachunkowe — jako organy nadzoru fachowego ,,w zakresie spraw fi-
nansowych”. Obowigzujace przepisy wynikajace z ustawy o finansach publicznych
z jednej strony przyjmuja rozwiazania, ktore majg ogranicza¢ mozliwos¢ niekon-
trolowanego zadtuzenia sig j.s.t., z drugiej strony pozwalaja niektorych wydatkow
obcigzajacych budzety j.s.t. nie zalicza¢ do dlugu. Z punktu widzenia organow
nadzoru, ktérych dziatalno$¢ ma przede wszystkim zabezpieczaé przestrzeganie
prawa, istnienie norm wzajemnie si¢ wykluczajacych godzi w istote nadzoru i sta-
wia pod znakiem zapytania pojecie panstwa prawa.

Nie ma wystarczajacych zakazow zadluzania si¢ spolek komunalnych
— co w efekcie powoduje obcigzanie sptatami samorzadu, czy pozyskiwania bar-
dzo drogich srodkoéw zwrotnych od instytucji parabankowych?. Niestety do chwi-
li obecnej nie stworzono w Polsce instytucji poreczajacej kontrakty samorzadow.
Niektore rozwigzania prawne raza swoja fikcyjnoscia. Ustawodawca przyktadowo
w art. 126 u.f.p. stwierdza, ze wieloletnia prognoza finansowa (dalej: WPF) winna

u.f.p indywidualny wskaznik zadtuzenia, bioragc pod uwage dane dotyczace dochodow, wydatkow,
dochodéw z mienia, rat sptat kredytow i pozyczek oraz odsetek z okresu trzech lat poprzedzajacych
wskaznik dla danego roku budzetowego. Z jednej strony sptata rat kredytow moze by¢ wyzsza niz
15% planowanych dochodéw, z drugiej — faktycznie obnizyla si¢ ona do okoto 9%.

2 Patrz: J. M. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa jako przedmiot kontroli i nadzoru
regionalnych izb obrachunkowych, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr10, s. 38 i n; S. Srocki, Wielolet-
nia prognoza finansowa jako instrument stabilizacji finansowej samorzqdu — zagadnienia prawne,
,,Finanse Komunalne” 2014, nr 12, s. 5-14.

% Patrz wyrok SN z dnia 9 stycznia 2015 1., 0 sygn. V. CSK 111/14, LEX nr 1622337, wskazu-
jacy, ze poreczenie naleznosci szpitala bez zgody organu nadzorczego — samorzadu, jest niewazne.
Wyrok cho¢ kontrowersyjny daje pewna szanse na uzyskanie spojnosci ochrony finansow publicz-
nych.
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by¢ realistyczna, co przy opracowywaniu i uchwalaniu takich prognoz na okresy
odpowiadajace sptatom zobowigzan j.s.t., a wigc nawet na okresy 30-, 40-letnie
jest fikcja prawng — poniewaz dochody w praktyce dostosowuje si¢ do potrzeb-
nego wskaznika. A wiec prawnie probuje si¢ projektowane koncepcje idée fixe
zrownywac z projekcja rzeczywistosci. Artykut 243 u.f.p., na ktorego podstawie
ustala sie tzw. wspolczynnik splaty zadluzenia j.s.t., do jego wyliczenia przyjmuje
wykonanie dochodow z dwoch lat poprzedzajacych obliczenie tego wskaznika
oraz z roku ostatniego — trzeciego. W tym ostatnim przypadku sg to dochody
planowane za trzy kwartaty. Jest to swoista manipulacja danymi. Przyktadowo
w roku 2013 regionalne izby obrachunkowe wydaly 64 negatywne opinie doty-
czgce projektow budzetéw na rok 2014. Gdybysmy planowane dochody zastapili
dochodami wykonanymi, to wowczas negatywnych opinii musiatoby by¢ 378.
Oznacza to, ze 13,7% jednostek samorzadowych w Polsce nie mogtoby uchwali¢
w 2014 r. budzetu?.

11. Jak wyzej podkreslitem, nadzor nad samorzadem terytorialnym w $wie-
tle art. 171 Konstytucji RP moze opierac si¢ wyltacznie na kryterium zgodnos$ci
z prawem. Ustawa o finansach publicznych, wprowadzajac w art. 126 wymog
realistyczno$ci wieloletnich prognoz finansowych nie okresla prawnych przesta-
nek, ktore moglyby by¢ brane pod uwagg przy ocenie tego wymogu. To oznacza,
ze niemozliwa jest petna ocena prawno-faktyczna dokonywana na etapie posteg-
powania nadzorczego, jak i sadowoadministracyjnego®’. Rzeczywista ocena re-
alistycznosci musi by¢ dokonywana na podstawie wigksza liczby kryteriow niz
kryterium legalnosci. Ustawodawca, wprowadzajac w 2009 r. pojecie wielolet-
nich prognoz finansowych nie przesadzit jednoznacznie o ich charakterze — czy
wieloletnia prognoza finansowa jest uchwata o charakterze prawno-finansowym,
czy jest tylko norma planistyczng? Z jednej strony regionalne izby obrachunkowe
majg mozliwos$¢ stwierdzania niewaznosci tego rodzaju uchwat w przypadku ich
sprzecznosci z obowigzujacym prawem, z drugiej strony nie przystuguje im pra-
wo dokonywania ustalen zastepczych, jak ma to miejsce w przypadku nieuchwa-
lenia przez j.s.t. budzetu. Koncowym efektem stwierdzenia niewaznosci WPF
moze by¢ funkcjonowanie j.s.t. bez wieloletniej prognozy finansowej, co wska-
zywatoby na planistyczny charakter tego aktu. Trzeba podkresli¢, ze stwierdze-
nie niewazno$ci wieloletniej prognozy finansowej pociaga za sobg stwierdzenie
niewazno$ci uchwaty budzetowej danej j.s.t. — odwrotna zaleznos$¢ nie wystepuje.
Rozwigzania prawno-ustrojowe wprowadzone do ustawy o finansach publicznych

26 Patrz: Kontrola koordynowana regionalnych izb obrachunkowych: Zadluzenie jednostek
samorzqdu terytorialnego. Przestrzeganie ustawowych limitow zadtuzenia i jego sptaty, 1.6dz 2014,
s. 62, takze posiedzenie Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej nr 132 z dnia 9 pazdziernika 2014 r.

27 Takie stanowisko zajat WSA w Szczecinie w wyroku z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn.
akt I SA/Sz 1128/13 niepubl. oraz WSA w Warszawie w wyroku z dnia 11 marca 2014 r., sygn. akt
V SA/Wa 262/14, LEX nr 1468329.
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w 2009 r. nie wydaja si¢ do konca logiczne, co w efekcie powoduje olbrzymie
trudnosci dla prowadzenia dziatan nadzorczych przez r.i.o.

12. Zmiana charakteru wyspecjalizowanych organdéw nadzoru — regionalnych
izb obrachunkowych, przeksztatcanie ich z organdéw nadzoru formalnoprawnego
w organy nadzoru ekonomicznego. Zmiana ta jest konsekwencja wejscia w zycie
w dniu 1 stycznia 2014 r. ostatniej czgsci regulacji wynikajacej z ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. — o finansach publicznych. Wprowadza ona tzw. indywidualny
wskaznik sptat zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego poprzez ustalenie
nieprzekraczalnych wysokosci kwot przypadajacych do sptaty w danym roku
budzetowym z tytutu dlugu jednostki samorzadu terytorialnego. Jak zauwazo-
no w literaturze przedmiotu nadzorowanie przestrzegania tej zasady nie wyma-
ga znajomosci prawa lecz znajomos$ci matematyki’®. Zmiana zasad zadtuzania
si¢ j.s.t. oraz dokonywania splat zadtuzenia zostata dokonana przede wszystkim
w celu zahamowania przyrostu dtugu i deficytu jednostek samorzadu terytorial-
nego. Sama idea — wprowadzenie indywidualnego wskaznika zadluzenia byta
akceptowana i wczesniej postulowana jako wniosek de lege ferenda przez sro-
dowiska samorzadowe. Natomiast zaproponowane rozwigzanie nie spotkato si¢
z przychylna reakcja tego srodowiska. Nalezy zauwazy¢, ze rzad (Ministerstwo
Finans6éw), proponujac to rozwiazanie legislacyjne nie przedstawil dostatecznie
uzasadnionych skutkéw spotecznych i ekonomicznych przedtozonych do uchwa-
lenia Sejmowi przepisow. Parlament nie otrzymat odpowiedzi na zasadnicze py-
tanie — jaka cze$¢ samorzadow nie bedzie w stanie zacigga¢ nowych zobowigzan,
a jaka nie bedzie w stanie w sposob zgodny z ustawa sptaca¢ zobowigzan juz
zaciagnietych? Odpowiedzi na przedstawione pytania w zwiazku z potrzeba za-
gospodarowania przez j.s.t. kolejnej transzy srodkoéw unijnych miata zasadnicze
znaczenie dla gospodarki finansowej j.s.t. Ukazywanie stosownych wyliczen
przez srodowiska samorzagdowe i weryfikowanie tych danych przez regionalne
izby obrachunkowe u§wiadomity Parlamentowi pilng potrzeb¢ zmian stosownych
postanowien w nowej ustawie o finansach publicznych.
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