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u.b.w. — ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta, Dz. U. Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.

u.f.p. — ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, tekst
jedn. Dz. U. z 2003 . Nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.

u.p.s. — ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych,
tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 z p6zn. zm.

u.s.g. — ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, tekst jedn.
Dz. U. z2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.

u.s.p. — ustawa z dnia 5 czerwca 1998 . 0 samorzadzie powiatowym, tekst
jedn. Dz. U. z 2001 . Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.
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ustawa kompetencyjna— ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektérych
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licznych, tekst jedn. Dz. U. z 1997 1. Nr 36, poz. 224 z p6zn. zm.
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Obecny model samorzadu terytorialnego ksztattowat sie na przestrze-
ni kilkunastu lat. Dzieki zmianom ustrojowym, politycznym i gospodar-
czym w roku 1990 reaktywowano samorzad terytorialny, ktéry ustawa z dnia
8 marca 1990 r. zostal ustanowiony jako podstawowa forma organizacji zycia
publicznego w gminach. Do zakresu dziatania gminy zaliczono wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty stato sie
zadaniem wlasnym gminy.

Kolejne dziatania ustawodawcy stanowily przygotowania do wprowa-
dzenia zasadniczej reformy ustrojowej panistwa. Dzialania te w odniesieniu
do miast na prawach powiatu polegaty m.in. na stopniowym réznicowaniu
poszczegélnych gmin poprzez przekazywanie im w drodze porozumien
zadan i kompetencji z zakresu rzagdowej administracji ogélnej i specjalnej
wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania. Zadania i kompetencje
przekazywano najwiekszym miastom polskim wymienionym w zalgczniku
nr 1 do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie
okreslenia zadan i kompetencji z zakresu rzagdowej administracji ogélnej
i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niektérym gminom o statusie mia-
sta, wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i trybu
przekazania (Dz. U. Nr 14, poz. 64 z p6zn. zm.). Nastepnym etapem bylo
wejécie w zycie ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. 0 zmianie zakresu dziala-
nia niektérych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych (tekst jedn.
Dz.U. 21997 1. Nr 36, poz. 224 z p6zn. zm.), ktéra obowigzywata do 31 grudnia
1998 . Moca tej ustawy miasta wymienione w zalaczniku do niej (tozsamym
z trescig zalacznika nr 1 do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 13 lipca
1993 r.), gminy warszawskie i miasto stoleczne Warszawa oraz miejskie stre-
fy ustug publicznych przejely jako wiasne albo zlecone wymienione w usta-
wie zadania z zakresu administracji rzagdowej. Utrata mocy obowigzujacej
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powyzszej ustawy' pozostata bez wplywu na zakres przejetych weze$niej
zadan i kompetencji 46 miast. Ostatecznie miasta te, Iacznie z innymi, kt6-
rych status okreslono w art. 91 u.s.p., staly sie miastami na prawach powiatu.
Wymienione jednostki samorzadu terytorialnego stanowia przedmiot zain-
teresowania niniejszej pracy.

Ze wzgledu na to, ze miasta na prawach powiatu, podobnie jak gminy
i powiaty s3 jednostkami samorzadu terytorialnego, zasadne bylto zbadanie
specyfiki tych miast i wykazanie, czym r6znig si¢ one od innych jednostek
i w ktérych kwestiach sa do nich podobne. W doktrynie panuje bowiem po-
wszechnie przekonanie, ze miasta na prawach powiatu sa typowi gminami,
z nielicznymi tylko réznicami zblizajagcymi je do powiatow. Konieczne byto
takze skorygowanie blednego twierdzenia o prawidtowosci stosowania wprost
przepiséw ustawy o samorzadzie powiatowym do zadan powiatu realizowa-
nych przez miasta na prawach powiatu, pomimo Ze art. 92 ust. 2 u.s.p. stanowi,
iz: ,Miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania powiatu na
zasadach okre§lonych w tej ustawie”. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze wy-
konywanie zadan powiatu wykracza poza ustawe o samorzadzie powiatowym
iwynika takze z wielu innych ustaw i aktow normatywnych nizszego stopnia.

Tylko kilku autoréw, a wéréd nich K. Podgorski, A. Matan, ].P. Tarno,
M. Miemiec, K. Moniko i J. Ciemniewski, podjeto si¢ w mniejszym lub wiek-
szym stopniu analizy wybranych zagadnief dotyczacych powiatéw grodz-
kich. Teza o mozliwosci traktowania miast na prawach powiatu niemalze tak
samo jak gminy we wszystkich aspektach zwigzanych z funkcjonowaniem
tych jednostek samorzadu terytorialnego ujawnia wymagajaca wypetnienia
luke w piSmiennictwie i wywoluje che¢ jej weryfikacji.

Wykorzystanie w pracy metody analitycznoprawnej pozwolilo na
sformulowanie koniecznych ustalen i wnioskéw. Prezentowane rozwazania
oparte zostaly zaréwno na materiale normatywnym, jak réwniez na literatu-
rze i doktrynie prawa samorzadu terytorialnego i prawa administracyjnego.
Poniewaz opracowan po$wieconych wylgcznie miastom na prawach powia-
tu nie ma zbyt wiele, starano sie wykorzystac orzecznictwo sadowe, orzecz-
nictwo organoéw nadzoru oraz akty prawa miejscowego odnoszace sie¢ do
podstawowych probleméw rozprawy. Umozliwito to sformulowanie szeregu
postulatow de lege ferenda jako metody pozwalajacej jednoznacznie okredlic,
ktore przepisy prawa maja zastosowanie do miast na prawach powiatu rea-
lizujacych zadania dwoch rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego.

1

Mocg art. 109 pkt 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujgce administracje publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872 z pézn. zm.).
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Ksigzka porusza przede wszystkim zagadnienia ustrojowe. Z tego tez
wzgledu poza zakresem tematycznym znalazly si¢ zagadnienia dotycza-
ce finanséw miasta na prawach powiatu. Rozwazono natomiast kwestie
dotyczace jego pozycji prawnej oraz struktury organizacyjnej. Poruszono
takze problematyke statusu miasta na prawach powiatu, tj. podjeto prébe
okreélenia, czy jest ono gming, czy powiatem. Zagadnienia te miaty szcze-
gblnie istotne znaczenie przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiato-
wym, o samorzadzie wojewo6dztwa, o administracji rzadowej w wojewddz-
twie oraz o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497 z p6zn.
zm.), w ktorej jednoznacznie stwierdzono, Ze miasto na prawach powiatu jest
gming. Przedmiotem analizy w tej cze$ci opracowania sg takze m.in. kwestie
dotyczace mieszkancéw miasta na prawach powiatu jako podmiotéw tworza-
cych zmocy prawa wspdlnote samorzadowa. Odniesiono sie do uregulowan
prawnych oraz procedur zwigzanych z tworzeniem, taczeniem, dzieleniem
i znoszeniem miast na prawach powiatu, z uwzglednieniem znaczenia opi-
nii zainteresowanych rad gmin oraz konsultacji z mieszkancami. Opisane
zostaly zagadnienia dotyczace jednostek pomocniczych tworzonych przez
miasta na prawach powiatu, przeprowadzono tez rozwazania odnoszace sie
do jednostek organizacyjnych tworzonych przez miasto w celu wykonywa-
nia jego zadan. Celem tych przemysélen bylo przede wszystkim udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy dopuszczalne jest wykonywanie zadan gminy
i powiatu realizowanych przez miasto na prawach powiatu w ramach jednej
jednostki organizacyjnej, czy tez konieczne jest tworzenie odrebnych jedno-
stek. Te kwestie potwierdzaja bowiem odmienno$¢ powiatow grodzkich od
gmin, ktére nie realizujg zadah powiatu.

Przedmiotem zainteresowania stala sie takze problematyka dopusz-
czalnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez miasta na prawach
powiatu wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej.
Zagadnienie to budzi liczne watpliwosci w doktrynie, gléwnie ze wzgledu
na rozbiezne prawne uregulowanie mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci pub-
licznej przez gminy oraz przez powiaty. W obecnym stanie prawnym rodzi
sie pytanie, czy miasto na prawach powiatu w ogole moze prowadzic takg
dzialalnos¢, a jedli tak, to w jakim zakresie.

W dalszej czesci ksigzki oméwione zostaly organy miasta na prawach
powiatu, tj. rada miejska i prezydent miasta. Poruszona tez zostala tematy-
ka dotyczaca zarzadu miasta na prawach powiatu, ktory moca przepiséw
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ustawy z dnia 20 czerwca 2002 1. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984 z p6Zn. zm.) utracit status orga-
nu wykonawczego w miescie na prawach powiatu na rzecz prezydenta. Or-
gan ten w niniejszym opracowaniu zostal porownany ze starosta petnigcym
funkcje przewodniczacego zarzadu w powicie ziemskim. Poruszono réwniez
problematyke aktéw prawa miejscowego stanowionych przez miasto na
prawach powiatu, ze szczeg6lnym uwzglednieniem zarzadzen prezydenta,
ktorych charakter prawny budzi wiele kontrowersji w doktrynie.

Kwestie dotyczace mienia miasta na prawach powiatu zostaly uje-
te w rozdziale si6cdmym obejmujacym m.in. sposoby nabycia mienia, zasa-
dy zarzadzania mieniem oraz formy prowadzenia gospodarki komunalnej.
Omowiono tu takze zagadnienia zwigzane z mieniem jednostek pomocni-
czych miasta na prawach powiatu.

Rozdzial 6smy poswiecono formom wspoétdzialania miast na prawach
powiatu. Ta czes¢ ksigzki odnosi sie do zwigzkéw komunalnych, ktérych
cztonkiem jest miasto na prawach powiatu. Tu poruszona zostaje takze tema-
tyka dotyczaca porozumief zawieranych przez miasto na prawach powiatu,
ze szczegblnym uwzglednieniem podmiotow, z ktérymi powiat grodzki moze
porozumienia zawiera¢. W rozdziale tym oméwiono réwniez uczestnictwo
miast na prawach powiatu w stowarzyszeniach, jak rowniez zasady przy-
stepowania do zrzeszen i spotecznosci regionalnych.

Zakres tematyczny opracowania obejmuje takze zagadnienia zwigzane
z nadzorem nad dzialalnoécig miasta na prawach powiatu.

Ksigzke koncza wybrane dane statystyczne dotyczace miast na prawach
powiatu. Zebrane informacje pozwalaja oceni¢ zréznicowanie poszczegol-
nych powiatow grodzkich m.in. ze wzgledu na ich powierzchnig, zaludnie-
nie, dochody ich budzetéw i inne.
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Rozdziat 1
Ksztaltowanie sie miast na prawach powiatu
w latach 1928-1998

1.1. Okres od 1928 do 1993 r.

Instytucja miasta na prawach powiatéw miata zastosowanie juz przed
druga wojna swiatowa. Podstawy prawne funkcjonowania 6wczesnych po-
wiatow grodzkich stworzylo rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dzialania wiadz administracji
ogolnej”. Przepisy rozporzadzenia przewidywaly, ze dla celow administracji
ogolnej utrzymuje sie podzial terytorialny panstwa na wojewédztwa, powia-
ty i gminy. Wladzami administracji ogélnej, poza wojewodami, organami
komunalnymi i komisarzami rzadu, byli starostwie powiatowi oraz starosto-
wie grodzcy. Starostwie grodzcy sprawowali wladze w powiatach miejskich,
tj. miastach liczacych powyzej 75 000 mieszkaficéw. Liczbe te okreslano na
podstawie powszechnego spisu ludnosci. Rozporzadzenie przewidywato
mozliwoé¢ odstepstwa od generalnie okreslonej liczby kwalifikujacej miasto
jako powiat miejski. Rada Ministréw mogta bowiem wyjatkowo, w drodze
odrebnego rozporzadzenia, tworzy¢ powiaty miejskie z miast liczacych po-
nizej 75 000 mieszkancéw dla celéw administracji pafistwowej. Do kategorii
powiatéw miejskich zaliczono: Biatystok, Bydgoszcz, Czgstochowe, Gniezno,
Grudziadz, Inowroctaw, Krakéw, Lublin, Lwéw, £.6dz, Poznan, Sosnowiec,
Torun i Wilno.

Staroste grodzkiego kierujacego powiatem miejskim mianowat minister
spraw wewnetrznych. Starosta ten osobiscie podlegal ministrowi w granicach
przepiséw regulujacych stosunki panstwowej stuzby cywilnej w wojewddz-

2

Dz. U.Nr 11, poz. 86 z p6zn. zm.
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twie’. Stuzbowo starosta grodzki byl podporzadkowany wojewodzie, a do
zakresu jego dziatan jako szefa administracji ogélnej nalezaty wszystkie spra-
wy administracji panstwowej na obszarze powiatu, o ile z mocy obowigzuja-
cych wéwczas przepiséw nie zostaly one zastrzezone do wlasciwosci wiadz
naczelnych, wojewody i innych wladz pafistwowych. Wiasciwos¢ rzeczowa
starosty grodzkiego wylgczata takze przynaleznos¢ sprawy do zakresu dzia-
lania powiatowych zwigzkéw komunalnych, gmin miejskich i wiejskich oraz
obszaréw dworskich. Mozna przyjac, ze rola starosty grodzkiego sprowadzata
si¢ do pelnienia funkgji przedstawiciela rzagdu w terenie (co upodobniato go
do obecnego wojewody) oraz szefa administracji ogolnej. W zakresie spraw
administracji ogdlnej starosta grodzki zostat okreslony jako ,odpowiedzialny
wykonawca zlece wojewody”, tj. jako organ wykonujacy na obszarze swojej
wlasciwosci takie same funkcje jak wojewoda®. Starosta grodzki realizowat
swoje zadania przy pomocy starostwa oraz innych podlegtych mu na obsza-
rze powiatu wladz, urzedow i organéw. Zastepowal go jeden z urzednikéw
starostwa, wyznaczony przez wojewode.

Funkgja starosty grodzkiego mogla by¢ powierzona przez ministra
spraw wewnetrznych staro$cie powiatowemu powiatu sasiadujacego z powia-
tem miejskim. Poza tym przekazanie wszystkich lub poszczegoélnych funkgji
starostow grodzkich moglo nastapi¢ w drodze rozporzadzenia Rady Mini-
stréw na rzecz prezydentéw miast. Warunkiem przekazania bylo posiadanie
przez miasta warunkow zabezpieczajgcych nalezyte prowadzenie administra-
cji panstwowej’. Do wspoldzialania ze starosta grodzkim w wykonywaniu
zadan administracji ogélnej powolane zostaty powiatowe organa kolegialne
reprezentujace czynnik obywatelski. Byly to: kolegium skladajace sie z czlon-
kow rady miejskiej oraz kolegium powolane z cztonkéw magistratu®. Kolegia

*  Paragraf 8 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 marca 1928 r. w sprawie powiatow miejskich

(Dz. U. Nr 45, poz. 426) przesadzil sprawe stosowania w odniesieniu do starostow grodzkich
przepiséw rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 . o organizacji
i zakresie dzialania wladz administracji ogélnej (Dz. U. Nr 11, poz. 86) dotyczacych starostow
powiatowych, tj. art. 64-71.

Por. art. 67 i art. 29 pkt 2, 3 i 4 oraz art. 27 rozporzadzenia o organizacji i zakresie dzialania wladz
administracji ogélne;j.

Stosowanie do postanowien § 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 marca 1928 r. w sprawie
powiatow miejskich (Dz. U. Nr 45, poz. 426) funkcje starostéw grodzkich powierzono prezydentom:
Bydgoszczy, Gniezna, Grudzigdza, Inowroctawia, Poznania, Torunia oraz Krakowa i Lwowa. Pre-
zydenci sprawowali swe funkcje przy pomocy funkcjonariuszy miejskich (urzednikéw miejskich),
ktérzy bezposrednio im podlegali.

W Krakowie i Lwowie starostowie grodzcy zalatwiali sprawy nalezace do ich zakresu dzialania
samodzielnie i jednoosobowo, bez udzialu powiatowych organéw kolegialnych. W miastach tych
dotychczasowi dyrektorzy policji otrzymali tytul i stanowisko starostéw grodzkich.
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te zbieraly si¢ i obradowaly na wezwanie i pod przewodnictwem starostow
grodzkich. Rada Ministréw mogta w drodze rozporzadzenia powierzy¢ wy-
dzialom powiatowym i magistratom miast wydzielonych z powiatowego
zwigzku komunalnego zarzadzanie niektérymi dziatami administracji ogol-
nej. Dotyczylo to administracji drogowej, zdrowia publicznego, administracji
weterynaryjnej, budowlanej, opieki spolecznej i posrednictwa pracy’.

Czeéciowe ujednolicenie przepiséw prawnych obowigzujacych w okre-
sie miedzywojennym przyniosta ustawa z dnia 23 marca 1933 1. o cze$ciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 35, poz. 294). Zauwazy¢
jednak nalezy, iz pomimo préb unifikacji nadal istniaty réznice w ustroju
samorzadu terytorialnego w poszczegélnych dzielnicach. Regulacja usta-
wy nie zostalo objete wojewddztwo §laskie, majace wlasny stan prawny®,
oddzielnym aktem prawnym uregulowano takze ustr6j gminy stolecznej
Warszawy’, Krakowa' i Gdyni"".

Ustawa o czesciowej zmianie ustroju samorzadu oparfa strukture samo-
rzadu terytorialnego na samorzadach gminnych (wiejskich i miejskich) oraz
powiatowych. Gmine miejska tworzylo miasto. Organem stanowigcym i kon-
trolujagcym w miastach byla rada miejska, a w zwigzkach powiatowych rada
powiatowa. Funkcje organéw zarzadzajacych i wykonawczych w miastach
pelnil zarzad miejski, a w powiatowych zwigzkach samorzadowych — wydziat
powiatowy. Szefem zarzadu miejskiego byl burmistrz. Na czele powiatowych
zwigzkow samorzadowych stat prezydent miasta. Do zadan rady miejskiej
nalezalo powolywanie i kontrola organéw zarzadzajacych oraz stanowienie
norm i zasad dotyczacych zarzadu i gospodarki gminy". Zauwazy¢ nalezy, ze

Zob. wiecej: KW, Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie,
Ksiegarnia Powszechna, Krakéw 1929, s. 1064-1066.

B. Dolnicki podaje, ze ,ustr6j samorzadu powiatowego regulowala ustawa pruska z dnia 13 grudnia
1872 1. 0 ustroju powiatu, utrzymana w mocy i nieco zmodyfikowana rozporzadzeniem wojewody
$laskiego z dnia 17 czerwca 1922 1. (Dz. U. $1. Nr 3); gmin wiejskich w czesci grnoslaskiej — Ordy-
nacja dla gmin wiejskich z dnia 3 lipca 1891 r. (zbi6r ust. pr., s. 233 z pozn. zm.), w czesci cieszynskiej
— ustawa krajowa $laska z dnia 15 listopada 1863 1. (Dz. Urz. I rozporzadzen krajowych Nr 17
z p6zn. zm.); gmin miejskich — ustawy §laskie z dnia 5 maja 1926 1. (Dz. U. SI. Nr 22) oraz z dnia
25 stycznia 1938 r. (Dz. U. SL. Nr 2)", zob. B. Dolnicki, Sanorzgd terytorialny, Zakamycze, Krakéw
2003, s. 48.

Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. 0 samorzadzie gminy m. st. Warszawy (Dz. U. Nr 63, poz. 479).
W Krakowie obowigzywala ustawa krajowa z 16 pazdziernika 1904 r. nadajgca statut dla tego miasta
(Dz. U.Nr 108 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 listopada 1930 r. o ustroju miasta Gdyni (Dz. U. Nr 80,
poz. 630 z pdzn. zm.).

Zob. wiecej art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 23 marca 1933 r. 0 czeSciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 35, poz. 294).
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ustawa w dwojaki sposéb ujmowata zarzad — jako organ kolegialny ztozony
zburmistrza (prezydenta miasta), jego zastepcéw oraz lawnikéw wybieranych
przez radnych, a takze jako organ jednoosobowy, ktérym byt przelozony
miasta — burmistrz (prezydent). Na rzecz przelozonego miasta dziatajace-
go w charakterze organu jednoosobowego ustawa ustanowita kompetencje
generalng, wyliczajac szczegolowo kwestie powierzone zarzadowi kolegial-
nemu. Artykut 46 stwierdza natomiast, Ze ,we wszystkich innych sprawach
zarzad dziata jednoosobowo (...), samodzielnie pod osobista odpowiedzialno-
$cig przy pomocy innych czlonkéw zarzadu i funkcjonariuszy gminnych”. Do
zadan przekazanych zarzadowi kolegialnemu zaliczono m.in. przygotowanie
i zajmowanie sie sprawami podejmowanymi dotad przez rade gminy, ustala-
nie planu realizacji budzetu, kwestie organizacyjne (wydawanie regulaminéw
iinstrukcji dla urzedéw, zakltadéw i przedsiebiorstw gminnych), sprawy go-
spodarcze, majgtkowe i finansowe oraz prawo wszczynania sporéw sagdowych,
jak réwniez inne sprawy zastrzezone do ,kolegialnego decydowania w mysl
postanowien ustawy”. Ta konstrukcja legislacyjna spowodowata wykonywanie
wiekszoéci kompetencji nalezacych do samorzadu terytorialnego przez organ
wykonawczy, dziatajacy najczesciej jednoosobowo®.

Ustawa z 1933 r. wprowadzila kategorie samodzielnych powiatéw miej-
skich. Byly to miasta liczace ponad 25 000 mieszkaficow. Miasta mniejsze mo-
gly by¢ wylaczone z powiatow w drodze ustawowej. Organami samorzadu
powiatowego byly: rada powiatowa (organ stanowiacy i kontrolny) oraz
wydzial powiatowy (organ zarzadzajacy i wykonawczy). Funkcje przewod-
niczacego rady i wydziatu powiatowego petnit starosta powiatowy. Do zadan
rady powiatowej nalezato m.in. zatwierdzanie budzetu, zacigganie pozyczek,
uchwalanie statutéw powiatowych w sprawach podatkow i optat, wybor
cztonkéw wydziatu powiatowego, ustanawianie w razie potrzeby komisji do
zalatwienia spraw specjalnych, uchwalanie regulaminéw, zalatwianie spraw
przekazanych jej ustawami szczegétowymi itp.

Wydziat powiatowy zajmowat si¢ m.in. wszystkimi sprawami, ktére
nie wymagaty uchwat rady, i decydowat o nich, przygotowywat obrady rady
i realizowat jej uchwaly, dokonywat czynnosci powierzonych przez ustawy
i wladze rzadowe, byl takze wtadza dyscyplinarng w stosunku do pracow-
nikow powiatowego zwigzku samorzadowego.

W zakresie kompetencji starosty powiatowego miescilo sie: przygoto-
wywanie uchwat rady i wydziatu powiatowego, kierowanie obradami rady

> B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 45.
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i wydziatu oraz wykonywanie uchwat tych organow. Starosta zalatwiat takze
wszystkie sprawy biezace. Ponadto w sytuacjach niecierpigcych zwtoki miat
prawo podjecia wszystkich czynnosci nalezacych do zakresu dzialania wy-
dzialu powiatowego, warunkiem prawomocnosci tych dziatan bylo jednak
ich zatwierdzenie przez wydzial powiatowy na najblizszym posiedzeniu™.

Nadzér nad dziatalno$cig miast niewydzielonych z powiatowych
zwigzkéw samorzagdowych sprawowal wydzial powiatowy. W stosunku do
miast pozostalych i powiatowych zwigzkéw samorzagdowych funkcje orga-
nu nadzorczego powierzono wojewodzie, ktéry wspoéldzialat z wydziatem
wojewddzkim (izbg wojewddzka).

Dalsza unifikacja rozwigzan prawnych dotyczacych samorzadu teryto-
rialnego miata by¢ dokonywana w trybie rozporzadzen Prezydenta RP w cia-
gu najblizszych dwoéch lat od chwili wejécia w zycie ustawy o czeSciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, a wiec do 12 lipca 1935 r. Podstawe
prawng kontynuowania zmian stanowit art. 122 ustawy. Przepis ten upowaz-
niat Prezydenta RP do ustalenia w drodze rozporzadzen z mocg ustawy dla
calego pafistwa lub poszczegélnych jego obszarow tekstéw ustaw o ustroju
gminy wiejskiej, miasta i powiatowego zwigzku samorzadowego, uzgad-
niajacych dotychczasowe ustawodawstwo w dziedzinie samorzadu teryto-
rialnego z omawiang ustawa. Z udzielonych petnomocnictw Prezydent RP
nie skorzystat".

Ogolne ramy ustrojowe samorzadu terytorialnego po II wojnie $wia-
towej wyznaczyly: dekret PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powoly-
wania wladz administracji ogolnej I i Il instancji (Dz. U. Nr 2, poz. 8), ustawa
z dnia 11 wrzesnia 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych
(Dz.U.Nr5, poz. 22) oraz dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 o organizadji
i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 14, poz. 74). Przepisy
dekretu z dnia 21 sierpnia 1944 r. reaktywowaty wojewodow i starostéw w roli
organéw ogolnej administracji rzadowej. Dekret z dnia 11 wrzesnia 1944 r.
wprowadzit system rad narodowych'®. Do kompetencji terenowych rad naro-
dowych zaliczono m.in. powotywanie samorzagdowych organéw wykonaw-
czych, kontrole dziatalnoci organéw wykonawczych (pafistwowych i samo-
rzadowych), z punktu widzenia legalnosci, celowosci i zgodnosci z zasadnicza

% Tamze, s. 46-47.

5 C. Ura, Samorzqd terytorialny w Polsce Ludowej 1944-1950, PWN, Warszawa 1972, s. 26.

1 Struktura hierarchiczna rad narodowych byta nastepujaca: a) Krajowa Rada Narodowa, b) woje-
wddzkie rady narodowe, c) powiatowe rady narodowe, d) miejskie rady narodowe, e) gminne rady
narodowe. Zakres dzialalnosci terytorialnej rad narodowych wymienionych w pkt b-e opieral sie
na podziale administracyjnym kraju.
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linig dziatalnoéci Krajowej Rady Narodowej, planowanie dziatalnosci pub-
licznej, w szczegdlnosci ustalanie budzetu oraz planu Swiadczen w naturze.
Niezaleznie od uprawnief przyznanych radom narodowym moca postano-
wien dekretu Krajowa Rada Narodowa na podstawie art. 29 mogta w drodze
uchwaly przekaza¢ radom inny ,wladciwy zakres ustawodawstwa”.

Dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. utrzymat w mocy instytucje
samorzadu terytorialnego. Administracje rzadowa obejmujaca rézne dzie-
dziny podlegajaca na szczeblu centralnym kierownikom resortéw powie-
rzono w wojewddztwie i powiatach wojewodzie i staroécie. Wojewodowie
i starostowie byli przedstawicielami rzagdu na swoim terenie”. Samorzad tery-
torialny okreslono wéwczas jako korporacje prawa publicznego posiadajaca
0sobowo$¢ prawna reprezentowana przez terenowa rade narodowa. Ustalono
hierarchiczne podporzadkowanie rad nizszego stopnia radom narodowym
stopnia wyzszego. Przejawialo sie to m.in. tym, ze wszystkie uchwaty rad na-
rodowych: wojewddzkiej, powiatowej, miejskiej i gminnej dotyczace spraw
majatkowych wymagaly zatwierdzenia przez prezydium rady narodowej
wyzszego stopnia. Do zakresu dzialania samorzadu terytorialnego zaliczono
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, o ile nie zastrzezono ich do kompe-
tencji wladz panstwowych. Ponadto stworzono enumeratywne wyliczenie
zadan nienalezacych do kompetencji samorzadu. Byty to sprawy zagraniczne
ihandlu zagranicznego, sprawy wojskowe, wymiaru sprawiedliwosci, laséw,
gornictwa, lotnictwa, kolei, dr6g panstwowych i wojewddzkich oraz drég
wodnych, sprawy poczty i telekomunikacji, waluty i ubezpieczef oraz po-
datkéw panstwowych, oplat, cel, akcyz i monopoli. Organem wykonawczym
na szczeblu powiatowej rady narodowej byt wydzial powiatowy stanowiacy
jednoczesnie ,wladze porzadkowa” dla burmistrzéw oraz czlonkéw zarzadéw
miast niewydzielonych. Organem wykonawczym miejskiej rady narodowej
byt zarzad miejski. W miastach wydzielonych zarzad ten skladat sie z pre-
zydenta i wiceprezydenta oraz 3 do 6 czlonkéw zarzadu. Zakres dzialania
miejskich rad narodowych i ich organéw wykonawczych nadal okreslata
ustawa z dnia 23 marca 1933 . o czeéciowej zmianie ustroju samorzadu te-
rytorialnego. Zauwazy¢ nalezy, ze mocg art. 29 dekretu funkcje dziatajacych
wczesniej starostéw grodzkich powierzono prezydentom miast.

W literaturze podkredla si¢, ze w kolejnych latach rozpoczat sie proces
polegajacy na recepcji wzorcow radzieckich na grunt prawa polskiego'®. Moca
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M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, PNN, Warszawa 1961, s. 16.
Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, LexisNexis, Warszawa 2001,
s. 58 oraz Z. Leonski, Rady narodowe. Zasady organizacji i funkcjonowania, PNN, Warszawa 1969, s. 12.
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ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy
panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130) zniesiono samorzad terytorialny (art. 32)
oraz terenowe organy rzagdowej administracji ogélnej (wojewoddéw i staro-
stow). Zlikwidowano urzedy wojewodzkie, starostwa, wydziaty wojew6dz-
kie i powiatowe oraz zarzady miejskie i gminne. Rady narodowe okre$lono
jako terenowe organy jednolitej wladzy panstwowej w gminach, miastach
i w dzielnicach wiekszych miast, w powiatach i wojewddztwach. Organami
wykonawczymi i zarzadzajacymi rad narodowych staty sie prezydia rad, spra-
wujace na podlegltym sobie terenie wszystkie funkcje wykonawcze wladzy
panstwowej. Poszczegdlnymi dziedzinami spraw, nalezacych do wiasciwosci
rad narodowych, zarzadzaly wydzialy prezydium. Zwierzchni nadzér nad
radami narodowymi powierzono Radzie Panstwa.

Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. obowigzywata do chwili wejécia w zycie
ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych (Dz. U. Nr 5, poz. 16),
ktéra zmodyfikowala podstawowe zasady ustroju. Zadaniem jej byto m.in.
umocnienie samodzielnosci rad narodowych. Powiatowe rady narodowe
i rady miejskie w miastach stanowigcych powiaty miejskie byty wlasciwe we
wszystkich sprawach nalezacych do zakresu dziatania rad narodowych. Wy-
jatek stanowily sprawy zastrzezone do wlasciwosci rad narodowych nizsze-
go lub wyzszego stopnia. Powiatowe i miejskie rady narodowe (w miastach
stanowigcych powiaty miejskie) sprawowaly administracje panstwowa w za-
kresie okreslonym obowigzujacymi wowczas przepisami. Rady narodowe
miast stanowigcych powiaty miejskie wykonywaly zadania nalezace za-
réwno do kompetencji powiatowych rad narodowych, jak i miejskich rad
narodowych w miastach niestanowigcych powiatéw miejskich (art. 21 ust. 4).
Podstawowym zadaniem miejskich rad narodowych bylo prowadzenie go-
spodarki komunalnej oraz zaspokajanie potrzeb bytowych i kulturalnych
mieszkancow miasta. Przykladowy katalog zadan tych organéw wymieniat
art. 21 ust. 3. Kompetencje powiatowych rad narodowych okreslono w art. 19
ust. 1. Byly to m.in. zadania dotyczace budowy i utrzymania drég lokalnych,
zakladéw pomocy spolecznej, lecznictwa o zasiegu powiatowym (otwarte,
specjalistyczne, powiatowe stacje pogotowia ratunkowego), budownictwa
wiejskiego, szkét i innych placowek o$wiatowo-wychowawczych, przed-
siebiorstw przemystu terenowego, miejskiego handlu detalicznego i przed-
siebiorstw gastronomicznych, powiatowych doméw kultury, teatréw, kin,
muzedw i archiwéw regionalnych.

Organem wykonawczym i zarzadzajacym powiatowej rady narodowej
(miejskiej w miescie stanowigcym powiat miejski) bylo prezydium. Rada na-
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rodowa wybierala prezydium sposréd radnych lub spoza grona rady w na-
stepujacym skladzie: przewodniczacy, jego zastepcy, sekretarz i cztonko-
wie. Wybér przewodniczacego prezydium powiatowej rady narodowej
(miejskiej w mieécie stanowigcym powiat miejski) podlegat zatwierdzeniu
przez Prezesa Rady Ministréw. W przypadku odmowy zatwierdzenia rada
narodowa dokonywata ponownego wyboru. Zadaniem prezydium rady
bylo reprezentowanie rady narodowej na zewnatrz, wykonywanie uchwat
rady, prezydium rady narodowej wyzszego stopnia i Rady Ministréw oraz
organizowanie wykonywania zadan rady narodowej. Prezydium rady naro-
dowej bylo takze organem odpowiedzialnym za przygotowanie i zwolanie
sesji rady, uchwalenie projektu planu gospodarczego i budzetu oraz roz-
patrzenie okresowych sprawozdan z ich wykonania, nadawanie kierunku
dzialalnosci wydzialéw, podlegltych przedsiebiorstw, zaktadéw i instytucji
oraz nadzorowanie i koordynowanie ich dziatalnosci, wydawanie zarza-
dzeni na podstawie obowiazujacych przepiséw i w celu ich wykonania. Za-
daniem prezydium byto rowniez tworzenie wydzialéw stanowigcych tere-
nowe organy administracji pafstwowej. Wydzialy byly odpowiedzialne za
kierowanie poszczegolnymi dziedzinami spraw nalezacych do wiasciwosci
rad narodowych. Ustawa dopuszczala mozliwo$¢ wspélnego tworzenia
wydzialéw dla powiatu i miasta stanowigcego powiat miejski. Odpowied-
nikiem wydzialéw byly takze zarzady, oddzialy, referaty, kolegialne komi-
sje lub urzedy o innej nazwie. Nadz6r nad dzialalnoscig powiatowej rady
narodowej (miejskiej w miescie stanowigcym powiat miejski) sprawowata
Rada Panstwa oraz rady narodowe wyzszego stopnia, za$ nad dzialalnoscia
wydziatéw wiasciwi ministrowie i kierownicy urzedéw centralnych oraz
wlaéciwe wydzialy wyzszego stopnia.

Ustawe o radach narodowych znowelizowano w roku 1972. Mocg usta-
wy z dnia 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach
narodowych (Dz. U. Nr 49, poz. 312) pozbawiono prezydia gminne i miejskie
roli wykonawczo-zarzadzajacej, wprowadzajac nowy organ wykonawczy
i zarzadzajacy w postaci naczelnika gminy (miasta). Naczelnik gminny (mia-
sta) zostal takze okreslony jako organ administracji panstwowej w gminie
(miescie). Kompetencje naczelnika zostaly wymienione w art. 65n ustawy.
W realizacji zadan pomagali mu podlegly urzad gminy i kierownicy zakla-
déw podporzadkowanych gminnej radzie narodowej. W zakresie o$wiaty
naczelnik wykonywat zadania przy pomocy gminnego dyrektora szkét spra-
wujacego nadzor nad dzialalnoscig szkét na terenie gminy. Naczelnikowi
przyznano uprawnienia kierownika urzedu stanu cywilnego.
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Ustawa przewidywala mozliwos¢ tworzenia wspélnych rad narodo-
wych dla dwéch jednostek podziatu terytorialnego. Decyzje dotyczaca po-
wyzszej kwestii podejmowata Rada Pafistwa na wniosek Rady Ministrow.
Rada Ministréow, po uzyskaniu zgody Rady Pafistwa, miata mozliwo$¢ pod-
porzadkowania rady narodowej miasta stanowigcego powiat nadzorowi rady
narodowej miasta wylaczonego z wojewddztwa jako organu bezposrednio
wyzszego stopnia. Aby takie podporzadkowanie bylo mozliwe, obszary obu
jednostek musialy ze soba sasiadowa¢. Analogicznie, wojewo6dzka rada na-
rodowa mogla, po zasiegnieciu opinii zainteresowanych rad narodowych,
podporzadkowa¢ okreslong gminng (miasta i gminy) rade narodowa lub
miejska rade narodowa miasta niestanowigcego powiatu nadzorowi rady
narodowej miasta stanowigcego powiat. Warunkiem realizacji wniosku byto
sasiadowanie ze sobg obszaréw tych jednostek oraz stwierdzenie, ze podpo-
rzadkowanie takie jest celowe ze wzgledow spolecznych i gospodarczych.
Konsekwencja zmiany podporzadkowania gminnej (miasta i gminy) rady
narodowej lub miejskiej rady narodowej miasta niestanowigcego powiatu
bylo przejecie odpowiednich kompetencji powiatowej rady narodowej przez
miejska rade narodowa stanowiacg powiat. Ponadto w skiad rady narodo-
wej miasta stanowigcego powiat wchodzili radni odpowiedniej powiatowej
rady narodowej zamieszkujacy na terenie gminy lub miasta, ktérego rada
narodowa zostala podporzadkowana. Dotychczasowy mandat w powiato-
wej radzie narodowej wygasal.

Organem terenowej administracji pafistwowej w miescie liczacym po-
wyzej 100 000 mieszkancéw oraz w miescie bedacym siedzibg wojewodz-
kiej rady narodowej zostat prezydent miasta. W powiecie funkcja te pelnit
naczelnik powiatu. W przypadku utworzenia wspélnej rady narodowej dla
miasta stanowigcego powiat i powiatu, wspélnym terenowym organem ad-
ministracji panstwowej oraz organem wykonawczym i zarzadzajacym rady
narodowej byt naczelnik miasta i powiatu. Prezydenta miasta, naczelnika
powiatu i naczelnika miasta stanowigcego powiat powotywat Prezes Rady
Ministréw, po zaopiniowaniu kandydatéw przez wlasciwg rade narodowa.
Powolanie nastepowato na czas nieoznaczony. Prezydent miasta i naczelnik
miasta wykonywali swoje zadania przy pomocy podleglych im urzedéw
miejskich. Naczelnik miasta i powiatu wykonywat swoje zadnia przy pomocy
podlegltego mu urzedu miasta i powiatu. Kompetencje terenowych organéw
administracji pafistwowej okre$lono w art. 55.

Kolejng zmiane w strukturze terytorialnej kraju przyniosta ustawa
zdnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa
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oraz o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz. U. Nr 16, poz. 91). Zlikwi-
dowano powiaty stanowigce dotychczas jednostki podzialu administracyj-
nego, podzial miast na miasta stanowigce powiaty i miasta niestanowiace
powiatow oraz podzial miast Poznania, Gdanska i Szczecina na dzielnice.
Zniesiono takze wczesniejszy podzial na wojewo6dztwa oraz miasta wyla-
czone z wojewddztw. Ustawa wprowadzita dwustopniowy podzial admi-
nistracyjny panstwa na jednostki stopnia podstawowego w postaci gmin,
miast i dzielnic wigkszych miast oraz stopnia wojewddzkiego w postaci wo-
jewddztw (w liczbie 49), miasta stolecznego Warszawa, miasta Krakéw, miasta
£.6dzZ i miasta Wroclaw. Zadania i uprawnienia oraz sprawy indywidualne
z zakresu administracji panstwowej wykonywane dotychczas przez powia-
towe rady narodowe i powiatowe organy administracji pafstwowej przejety
odpowiednie organy stopnia podstawowego. Zadania i uprawnienia oraz
sprawy indywidualne z zakresu administracji pafnistwowej nalezace wcze$niej
do kompetencji miejskich rad narodowych miast stanowigcych dotychczas
powiaty i do miejskich organéw administracji pafistwowej w tych miastach
przekazano do wilasciwosci odpowiednich organéw wiadzy i administracji
panstwowej w tych miastach.

Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych oraz ustawa
z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Pan-
stwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych utracity moc obowigzu-
jaca z dniem 1 lipca 1984 r., tj. z dniem ogloszenia ustawy z dnia 20 lipca
1983 1. 0 systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego”. Ostatni
z przywolanych aktéw prawnych przywrécil pojecie samorzadu terytorial-
nego, ktérym zostaly okreslone rady narodowe bedace zarazem ,przedsta-
wicielskimi organami wladzy pafstwowej i podstawowymi organami sa-
morzadu spolecznego”. Rady staly sie organami samorzadu terytorialnego
ludno$ci w gminach, miastach, dzielnicach miast i wojewodztwach. Rady
narodowe wraz z mieszkaficami miast i wsi zaczely tworzy¢ system samo-
rzadu terytorialnego. Organy samorzadu staty si¢ wiasciwe do podejmowa-
nia wszelkich dziatan organizatorskich i gospodarczych zgodnie z zasadami
okreSlonymi omawiang ustawa. W tym zakresie ustanowiono takze samo-
dzielnos¢ dzialania organéw samorzadu terytorialnego, przyjmujac, ze jest
ona chroniona przez nadzér Rady Pafistwa i pozostaje pod piecza Sejmu.
Organami rad narodowych byly ich prezydia i komisje. Kompetencje tych
organdw okreslono w rozdziale 9i 10 ustawy.
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Artykut 186 pkt 11 3 ustawy z dnia 20 lipca 1983 1. 0 systemie rad narodowych i samorzadu tery-
torialnego (Dz. U. Nr 41, poz. 185).
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Terenowe organy administracji panstwowej stanowily organy zarza-
dzajace i wykonawcze rad narodowych. Prowadzily one dzialalnos¢ w ra-
mach swojej wlasciwosci terytorialnej. Ustawa wprowadzila dwie kategorie
terenowych organéw administracji panstwowej: organy wlasciwosci ogolnej
oraz organy wiasciwosci szczegoélnej. W jednostkach terytorialnych stopnia
podstawowego terenowymi organami administracji panstwowej o wlasciwo-
$ci ogolnej byli naczelnicy miast lub gmin. Wyjatek stanowily miasta liczace
powyzej 50 000 mieszkancéw oraz bedace siedzibg wojewo6dzkiej rady naro-
dowej— tu funkcje terenowych organéw administracji panistwowej o wiasci-
wosci ogdlnej pelnili prezydenci miast. Na poziomie wojewo6dztwa organem
terenowym administracji pafistwowej o wlasciwosci ogélnej byt wojewoda.
Terenowymi organami administracji panstwowej o wladciwosci szczegdlnej
na poziomie miast, gmin i dzielnic byli kierownicy wydzialéw urzedéw miej-
skich, gminnych i dzielnicowych. Wyjatek stanowity miasta liczace do 50 000
mieszkancow, gdzie prezydent miasta oraz naczelnik wykonywali rtéwnoczes-
nie kompetencje terenowego organu administracji panstwowej o wiasciwosci
szczegolnej, jezeli przepisy ustaw szczegélnych lub uchwaly rady narodowej
stopnia podstawowego nie stanowily inaczej. Na poziomie wojewodzkim
terenowymi organami administracji panstwowej o wlasciwosci szczegdlnej
byli kierownicy wydzialéw oraz innych réwnorzednych komoérek organi-
zacyjnych urzedéw wojewddzkich. Ustawa z dnia 20 lipca 1983 1. utrzyma-
la obowigzujacy wezesniej dwustopniowy podziat terytorialny panstwa,
przewidywala jednak mozliwo$¢ ustawowego wprowadzania podziatow
specjalnych uwzgledniajacych potrzeby okreslonych dzialéw gospodarki
lub administracji pafistwowej badZ w innych celach uzasadnionych spotecz-
nie lub gospodarczo. Ustawa, o ktorej mowa, utracita moc obowigzujaca na
podstawie art. 2 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wpro-
wadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach sa-
morzadowych, chyba Ze przepisy tej ustawy stanowily inaczej (Dz. U. Nr 32,
poz. 191 z pézn. zm.).

Dualistyczny model administracji wprowadzila ustawa z dnia 8 marca
1990 1. 0 zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 16, poz. %4
zpozn.zm.). W art. 5 Konstytucji zapisano, ze Rzeczpospolita Polska gwaran-
tuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy oraz swobode
dziatalnoéci innych form samorzadu.

ZapowiedZ wspolczesnej formy samorzadu terytorialnego wprowadza-
la ustawa z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wiadzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o sa-
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morzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 z pézn. zm.). W rozdziale 5
tej ustawy, poSwieconym samorzadowi terytorialnemu, przyjeto m.in., ze
samorzad terytorialny jest podstawowa forma organizacji lokalnego Zycia
publicznego. Jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg osobowo$¢ praw-
na jako istniejace z mocy prawa wspélnoty mieszkancéw danego terytorium.
Za podstawowgq jednostke samorzadu uznano gmine.

1.2. Okres od 1993 do 1999 r.

1.2.1. Rozporzadzenie pilotazowe

Idea programu pilotazowego zakladata stworzenie systemu zarzadza-
nia pahstwem opartego na zasadach demokratycznych i mechanizmach
rynkowych, czemu miata towarzyszy¢ przebudowa aparatu wladzy wyko-
nawczej i aparatu administracyjnego. Program przewidywal zbudowanie
administracji stuzebnej wobec spoleczenstwa, oszczednej, o racjonalnym
podziale kompetencji pomiedzy administracje rzadowa i samorzadowa™.
Jego zadaniem — jak pisali autorzy — bylo zintegrowanie rozproszonych
dotad zadan, kompetencji i finanséw na terenie najwiekszych miast pol-
skich, ustalenie jasnego podziatu kompetencji i odpowiedzialnoéci miedzy
administracja rzgdowa i samorzadowa. Program pilotazowy zakladal samo-
dzielno$¢ decyzyjna samorzadéw w zakresie przystapienia gmin do jego
realizacji*'. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli celem programu pilotazowe-
go bylo m.in. sprawdzenie sposobéw i mozliwosci wprowadzenia reformy
ustrojowej (przede wszystkim utworzenia powiatéw) na wybranej probie
gmin. Nastepnym planowanym etapem reformy miato by¢ uchwalenie przez
Sejm odpowiedniej ustawy i przekazanie zadan pilotazowych przysztym po-
wiatom jako zadan wiasnych lub zleconych ustawowo®. Podstawe prawna

*  Orzeczenie TK z dnia 13 maja 1997 r,, K 20/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 18, por. takze wyrok SN
z dnia 29 stycznia 2002 r., V. CKN 702/00, Biul. SN 2003, nr 9, s. 11.

M. Baranski, Program pilotazowy w opiniach Srodowiska samorzqdowego i pracownikdw administracji
rzqdowej, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1995, 5. 71 8.

Informacja Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli podejmowania przez administracje rzqdowg i sa-
morzgdowq dziatan w celu usprawnienia wykonywania zadan publicznych, na przykladzie rozporzqdzenia
Rady Ministréw z 13 lipca 1993 r. w sprawie okreslenia zadari i kompetencji z zakresu rzqdowej administracji
ogdlnej i specjalnej, ktdre mogq byc przekazane niektdrym gminom o statusie miast, wraz z mieniem stuzqcym
do ich wykonywania, a takze zasad i tryby przekazania (Dz. U. Nr 65, poz. 309 z péin. zm.), ST 1966, nr 6
(66),s.6181.
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przekazania w drodze porozumien zadan i kompetencji z zakresu rzagdowej
administracji ogélnej i specjalnej niektérym gminom o statusie miasta, wraz
z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i trybu przekaza-
nia, stanowit art. 35 ustawy budzetowej na rok 1993 (Dz. U. Nr 14, poz. 64
z pozn. zm.), ktéry stwierdzal: ,Upowaznia si¢ Rade Ministréw do okregle-
nia, w drodze rozporzadzenia, zadan i kompetencji z zakresu administracji
rzadowej ogodlnejispecjalnej, ktére beda przekazane do wykonywania orga-
nom samorzadu terytorialnego we wskazanych miastach wraz ze Srodkami
finansowymi”. Wykaz miast zawierat zalgcznik nr 1 do rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie okreslenia zadan i kompetencji
z zakresu rzagdowej administracji ogolnej i specjalnej, ktére moga by¢ prze-
kazane niektérym gminom o statusie miasta, wraz z mieniem stuzacym do
ich wykonywania, a takze zasad i trybu przekazania.

Byly to najwigksze polskie miasta liczagce ponad 100 000 mieszkafncow
oraz kilka mniejszych miast lezacych w obrebie strefy metropolitalnej gérno-
slaskiej i gdanskiej, tj. Jaworzno, Mystowice, Siemianowice Slaskie, Swieto-
chiowice i Sopot. Ujecie w wykazie mniejszych miast bylo uzasadnione ich
oddzieleniem od terendw niezurbanizowanych granicami innych, wiekszych
miast. Dodatkowo geograficznie i funkcjonalnie tworzyly one calo$¢ z innymi
sktadnikami konurbacji. Z uwagi na specyficzny ustréj programem nie zostata
objeta Warszawa. Nalezy zaznaczy¢, ze sposrod 46 miast wymienionych w za-
laczniku do rozporzadzenia, do faktycznej realizacji programu przystapito
43. Nie podpisaly porozumiet: i nie przystapity do programu Chorzéw, Gru-
dzigdz i Sosnowiec”.

Przejecie zadan i kompetencji przez gminy, ktére zawarly porozumie-
nia, nastapito z dniem 1 stycznia 1994 r.** Formalng przestanka zawarcia po-
rozumienia przez zainteresowang gmine bylto podjecie przez jej rade miejska
uchwaty w sprawie wyrazenia zgody na przejecie zadan i kompetencji. Zgoda
musiala by¢ wyrazona do dnia 20 sierpnia 1993 r. Porozumienia w imieniu
gminy zawierali podpisywat prezydent miasta, przedstawiajac stosowne upo-

Gléwng przyczyna nieprzystapienia do programu oraz powodem pdzZniejszego wypowiadania
zawartych porozumien, bylo, zdaniem miast — uczestnikéw programu, niewystarczajace pokrycie
przez dotacje z budzetu panstwa kosztéw realizacji zadan i kompetencji przejmowanych przez
gminy od administracji rzagdowej. Wladze wycofujacych sie z programu miast twierdzily, ze srodki
przekazywane przez panstwo nie wystarczaja do poprawnej realizacji zadan. Zmuszato to miasta
do dofinansowania zadan i kompetencji ze $srodkow wlasnych, Informacja Najwyzszej Izby Kontroli...,
5.6179.

# Artykul 35 ust. 2 ustawy budzetowej na rok 1993 z dnia 12 lutego 1993 r. (Dz. U. Nr 14, poz. 64
z pdzn. zm.) w zw. z § 7 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okreslenia zadan i kompetencji.
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waznienie udzielone przez rade miejskg. W imieniu administracji rzagdowej
porozumienie zawieral i podpisywat wojewoda po uzgodnieniu z wiasciwymi
organami administracji specjalnej, w czesciach dotyczacych ich wlasciwosci.
Moca rozporzadzenia nastgpito przekazanie czesci zadan i kompetenciji w wie-
lu dziedzinach nalezacych wczesniej do kompetencji rejonowych organéw
rzagdowej administracji ogélnej. Gminom przekazano wymienione w § 1
ust. 11 2 rozporzadzenia z dnia 13 lipca 1993 1. zadania i kompetencje spo-
$rod okreslonych w art. 51 6 ustawy z dnia 17 maja 1990 . o podziale zadan
i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych pomiedzy organy gmi-
ny a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niekt6rych ustaw (Dz. U.
Nr 34, poz. 198 z pozn. zm.)”. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢: gospodarke
gruntami, budownictwo, zarzad drég krajowych i wojewddzkich, szkolni-
ctwo podstawowe oraz ponadpodstawowe, zarzadzanie czescig placowek
stuzby zdrowia, uprawnienia wynikajace z ustawy — Prawo o ruchu drogo-
wym, wydawanie zezwoleh na prowadzenie drobnej wytworczosci oraz na
publiczng dziatalno$¢ artystyczng, rozrywkowg, a takze sportowg, ochrone
przeciwpozarowq i inne. Program pilotazowy w swoim ksztalcie pierwot-
nym nie przewidywat jakichkolwiek negocjacji co do liczby przejmowanych
zadan i kompetencji. Rada Ministrow wychodzita z zalozenia, Ze tylko rea-
lizacja przez poszczegdlne miasta calosci programu pozwoli na osiggniecie
jego celow. Po nowelizacji rozporzadzenia w listopadzie 1993 1. (Dz. U. Nr 115,
poz. 510) przyznano jednak samorzadom mozliwos¢ wyboru szkot sposrod
przeznaczonych do przejecia. Kolejng zmiane wprowadzita ustawa budze-
towa na rok 1994 z 25 marca 1994 r. (Dz. U. Nr 52, poz. 209). W art. 16 ust. 4
dopuszczala ona mozliwo$¢ zmiany zakresu przejmowanych zadan w drodze
indywidualnych negocjacji samorzadu z wojewoda. Jednocze$nie stworzono
tez mozliwos¢ czesciowego wypowiadania porozumien, tj. wypowiadania
tylko niektorych zadan i kompetencji przewidzianych w rozporzadzeniu™.
Zmiana zakresu przejmowanych zadah wymagata zawarcia odrebnego po-
rozumienia w trybie okre§lonym w rozporzadzeniu pilotazowym.

W élad za przekazaniem gminom zadan i kompetencji nastapito tak-
ze nieodplatne przekazanie mienia stuzacego uzytecznosci publicznej, nie-
zbednego do ich realizacji. Przedmiotem przekazania mogto by¢ rowniez
mienie Skarbu Pafistwa inne niz stuzace uzytecznosci publicznej, o ile bylo

»  Wymienione przepisy zostaly skreslone mocg art. 12 pkt 2 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie

niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126
z pézn. zm.).
Informacja Najwyzszej Izby Kontroli..., s. 111 80.
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MONOGRAFIE

Anna Wierzbica, doktor nauk prawnych, obronita rozprawe
doktorska w Katedrze Prawa Samorzadu Terytorialnego na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego. Autorka
licznych publikacji dotyczacych funkcjonowania wspétczesne-
go samorzadu terytorialnego. Ma wieloletnig praktyke w zawo-
dzie pracownika samorzadowego.

Prezentowana monografia jest pierwsza pozycja w polskiej literaturze praw-
niczej poswiecong w catosci miastom na prawach powiatu. Autorka dokona-
ta analizy tych jednostek samorzadu terytorialnego, wykazujac, czym réznia
sie one od gmin i powiatéw oraz w ktérych kwestiach sa do nich podobne.
Rozwazania oparte zostaty zaréwno na materiale normatywnym, jak i na li-
teraturze i doktrynie prawa samorzadu terytorialnego i prawa administracyj-
nego. W publikacji wykorzystano orzecznictwo sadowe, orzecznictwo orga-
néw nadzoru oraz akty prawa miejscowego odnoszace sie do podstawowych
probleméw rozprawy. Ksiazka adresowana jest do prawnikéw, pracownikéw
samorzadowych i wszystkich oséb zainteresowanych problematyka funkcjo-
nowania miast na prawach powiatu.
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