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Wstęp

W demokratycznym państwie prawa decentralizację władzy 
i stworzenie warunków do pełnego wykorzystania potencjału społecz-
ności lokalnych uważa się za jeden z głównych instrumentów rozwoju 
gospodarczego i kształtowania społeczeństwa obywatelskiego. Niniej-
sza praca poświęcona jest samorządowi terytorialnemu i przedstawia 
poglądy polityków oraz świata nauki na rolę i znaczenie instytucji sa-
morządu i podziału terytorialnego państwa, począwszy od odzyska-
nia niepodległości w 1918 roku, aż po okres współczesny. W pracy 
rekonstruuję tradycje polityczno-ustrojowe samorządu terytorialnego 
w Polsce, w tym koncepcje przekształcania dotychczasowego systemu 
władzy terytorialnej w system samorządowy ukształtowany ostatecz-
nie w III Rzeczypospolitej. Hipotezę badawczą dla rozważań stanowi 
twierdzenie, że budowanie terytorialnej samorządności to niezmienne 
i permanentne „wydzieranie” zadań i kompetencji administracji rzą-
dowej; szukanie i odkrywanie uzasadnienia dla owego „wydzierania” 
w doktrynie oraz aktualna (bieżąca) polityczna gra wszystkich liczą-
cych się i bezpośrednio zainteresowanych aktorów.

W pracy wykorzystuję różnorodne źródła i bogatą literaturę. Au-
torzy starsi, przedwojenni, to: Aleksander Kroński, Tadeusz Bigo, Jerzy 
Panejko, Kazimierz W. Kumaniecki, Józef Staryszak. Ich opracowania 
stały się teoretyczną podstawą dla tworzenia samorządności w nie-
podległej Polsce. Bogata twórczość wyżej wymienionych pozostawiła 
również swoje piętno na pracach autorów okresu powojennego oraz 
współczesnych. W czasach PRL na szczególną uwagę – będąc istotny-
mi dla rozważań podjętych w niniejszej pracy – zasługują opracowania 
autorstwa Aleksandra Zawadzkiego, Jerzego Starościanka, Aleksandra 
Łuczaka, Piotra Winczorka. Z uwagi na fakt, że najistotniejszą częścią 
tej rozprawy jest okres następujący po historycznych obradach Okrą-
głego Stołu, kluczowe znaczenie mają wszelkiego rodzaju opracowa-
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nia, artykuły i książki autorstwa Andrzeja Antoszewskiego, Bohdana 
Dolnickiego, Zyty Gilowskiej, Ludwika Habudy, Henryka Izdebskie-
go, Leona Kieresa, Michała Kuleszy, Zbigniewa Leońskiego, Alfreda 
Lutrzykowskiego, Zygmunta Niewiadomskiego, Andrzeja K. Piasec-
kiego, Andrzeja Piekary, Jerzego Regulskiego, Mirosława Steca, Jerze-
go Stępnia i wielu innych.

Bardzo ważnym źródłem informacji stały się ekspertyzy i opraco-
wania sporządzone przez Kancelarię Prezesa Rady Ministrów, Sejmo-
wą Komisję Samorządu Terytorialnego i Polityki Regionalnej, Sejmo-
wą Komisję Administracji i Spraw Wewnętrznych, Biuro Informacyjne 
Kancelarii Sejmu, Senacką Komisję Samorządu Terytorialnego i Admi-
nistracji Publicznej, Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administra-
cji oraz Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji. W pewnym zakresie 
wykorzystano również materiały archiwalne, pochodzące z archiwów 
lokalnych. Bardzo istotne okazały się wszelkiego rodzaju materiały źró-
dłowe, specjalistyczne raporty oraz prasa fachowa. Trudno wyobrazić 
sobie niniejszą pracę bez analizy dokumentów pochodzących z Archi-
wum Sejmu i Senatu RP, Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, a tak-
że Instytutu Spraw Publicznych, Centrum Badania Opinii Społecznej 
i Ośrodka Badań Opinii Publicznej. Duże znaczenie ma również lite-
ratura „pośrednia” z zakresu historii Polski i historii powszechnej pań-
stwa i prawa oraz historii doktryn polityczno-prawnych.

Problematyka samorządu terytorialnego w Polsce przedstawiona 
została w pięciu rozdziałach.

Rozdział pierwszy, pt. Samorząd terytorialny jako problem poli-
tyczny i politologiczny, koncentruje się na rozważaniach teoretycz-
nych wokół instytucji samorządu jako części składowej administracji 
publicznej. Samorząd terytorialny jest częścią władzy wykonawczej 
w państwie, działa na podstawie prawa stanowionego przez państwo 
i pod jego nadzorem. Państwo, powołując samorząd terytorialny, za-
węża zakres zadań publicznych administracji rządowej. Istnienie sa-
morządu jest jedną z podstawowych zasad ustrojowych demokratycz-
nego państwa. Z takim stanowiskiem zgadza się większość autorów, 
jednakże różnią się oni w kwestiach definicyjnych, w określeniu roli 
samorządu oraz stopnia jego uniezależnienia.

Państwo, tworząc samorząd terytorialny, ogranicza wpływ rządo-
wej administracji na sposób realizacji zadań przekazanych samorządo-
wi. „Dwie jego zasadnicze cechy – jak zauważa M. Jaroszyński (1936: 8) 
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– posiadają znaczenie rozstrzygające: samorząd polega na uniezależ-
nieniu (oczywiście w określonych prawem granicach) czynników lo-
kalnych od organów centralnych, przez co przeciwdziała nadmiernej 
centralizacji; po wtóre – samorząd w swojej organizacji uwzględnia 
w najszerszej mierze czynnik obywatelski, powołując go do decydo-
wania o sprawach publicznych, co jest najlepszym hamulcem nad-
miernego biurokratyzmu”.

Samorząd terytorialny wyposażony w odrębną od państwa oso-
bowość prawną jest wyrazem uznania wielości odrębnych interesów 
w ramach państwa i rezygnacji z zasady bezwzględnego prymatu 
interesu ogólnopaństwowego. Podział zadań między państwo jako 
podmiot polityczny i prawny oraz „upodmiotowione” samorządy te-
rytorialne zależy od wielu czynników. Głównym kryterium podziału 
pozostaje niejako tradycyjnie „lokalność” zadań samorządu i ich po-
wiązanie z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb społeczności lokalnej.

Współczesny samorząd nie istniałby, gdyby nie powstało nowo-
czesne społeczeństwo obywatelskie. Powstanie społeczeństwa obywa-
telskiego wiąże się z rewolucją francuską 1789 roku, w której głów-
ną rolę odegrało mieszczaństwo. Utorowała ona drogę dla przemian 
burżuazyjnych i przekształcenia państwa stanowiącego własność abso-
lutnego monarchy najpierw w monarchię konstytucyjną, a następnie 
republikę, która uznała „prawa naturalne” gmin.

Równie istotnym zagadnieniem dla funkcjonowania demokratycz-
nego państwa jest zasada pomocniczości. Zasada ta postuluje podział 
uprawnień legislacyjnych i podział środków finansowych. W społecz-
ności lokalnej obywatel doświadcza życia w demokracji, a to zakłada 
istotny postulat wychowania do uczestnictwa. Przemiana mentalności 
społeczeństwa jest konieczna dla funkcjonowania społeczeństwa oby-
watelskiego.

Rozdział drugi Samorząd terytorialny w Polsce do 1990 roku od-
twarza historyczny proces kształtowania się samorządności na zie-
miach polskich.

Śladów występowania zasad samorządności można dopatrzeć się 
w najodleglejszych czasach. Wyrażała się ona w rozwoju wspólnot 
sąsiedzkich, ich samoobronie, samopomocy, solidarności (Wójcik 
1999: 11). Tradycja samorządu terytorialnego w Polsce sięga czasów 
średniowiecza. To właśnie w tym okresie wykształciły się pierwsze 
instytucje, których zasadniczym atrybutem była niezależność od wła-
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dzy królewskiej oraz prawo do samodzielnego wykonywania funkcji 
publicznych. Propozycje uregulowania i rozszerzenia zadań samorzą-
du na ziemiach polskich pojawiły się w podjętych przez Sejm Wielki 
reformach roku 1791. Ostateczny rozbiór Rzeczypospolitej dokona-
ny cztery lata później przerwał proces kształtowania się terytorialnej 
samorządności. W okresie zaborów cała administracja funkcjonowała 
w oparciu o zasady charakterystyczne dla każdego z zaborców.

Rekonstrukcji samorządu – przy wykorzystaniu wzorców państw za-
borczych – dokonano po zakończeniu I wojny światowej. Konsekwent-
ne dążenie do unifikacji i demokratyzacji znalazło swoje odzwierciedle-
nie w Konstytucji z 17 marca 1921 roku. Przewidywała ona trzy stopnie 
samorządu terytorialnego, pokrywające się z podziałem administracyj-
nym państwa. Historia samorządu w latach 1918–1939 to samorząd 
odbudowany w gminach wiejskich, miastach i powiatach oraz w wybra-
nych województwach1. W okresie tym przedstawiono wiele koncepcji 
funkcjonowania samorządu. Wszelkie rozważania w tej kwestii upadły 
jednak wraz z wejściem w życie ustawy z 23 marca 1933 roku o czę-
ściowej zmianie ustroju samorządu terytorialnego. Przyznawała ona ad-
ministracji rządowej duży wpływ na samorząd; wprowadziła jednolity 
ustrój samorządu gminnego i powiatowego; ustaliła podział organów 
samorządu na stanowiące, kontrolujące oraz wykonawcze.

Uchwalona dwa lata później Konstytucja kwietniowa uznała samo-
rząd za integralną część ustroju władzy państwowej, jednakże wzmac-
niała jego uzależnienie od administracji rządowej.

Należy jednak pamiętać, że w okresie międzywojennym w sposób 
znaczący rozwinęła się polska nauka prawa administracyjnego, której 
istotnym elementem stała się szeroko pojęta samorządność.

Rozdział trzeci Odbudowa samorządu terytorialnego w Polsce 
opisuje, jak doszło do transformacji ustrojowej oraz na ile ważną 
rolę w procesie demokratyzacji państwa odegrała idea samorząd-
ności. Przedstawia sposób przywrócenia samorządu terytorialnego, 
jego ustrój, zadania, kompetencje oraz problemy, z jakimi przyszło 
się zmierzyć gminom w nowym polityczno-gospodarczym systemie 
III Rzeczypospolitej. W rozdziale tym omawiam także szereg projek-
tów reformy samorządu terytorialnego oraz przebieg dyskusji parla-

1  Faktycznie istniał on w 3 z 16 województw II Rzeczypospolitej: pomorskim, po-
znańskim i śląskim (autonomia).
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mentarnych i pozaparlamentarnych, w których udział brali politycy, 
naukowcy, działacze samorządowi i publicyści.

Przełom lat osiemdziesiątych i dziewięćdziesiątych to czas odro-
dzenia samorządu lokalnego w Polsce. Dyskusja wokół problematyki 
samorządowej miała miejsce w ramach dyskusji w kręgu opozycyjnym 
na długo przed upadkiem PRL. Bezpośrednio odrodzenie samorządu 
terytorialnego w Polsce poprzedziły obrady Okrągłego Stołu. Osta-
tecznie nastąpiło ono w 1990 roku. Samorządowe gminy rozpoczęły 
swoją działalność po wyborach z 27 maja 1990 roku. Gminy stały się 
jedynymi jednostkami samorządowymi funkcjonującymi w dwustop-
niowym podziale terytorialnym.

Okres po 1990 roku można scharakteryzować jako permanent-
ną batalię o reformę państwa. Istotne znaczenie dla wprowadzenia 
wieloszczeblowego samorządu terytorialnego i reformy administra-
cji publicznej miało uchwalenie nowej Konstytucji. Uregulowała ona 
podstawowe sprawy dotyczące ustroju terytorialnego; przyjęła zasady 
pomocniczości państwa, dialogu społecznego i decentralizacji („ustrój 
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizację wła-
dzy publicznej” – art. 15, ust. 1) oraz klauzulę korporacyjną („ogół 
mieszkańców jednostek zasadniczego podziału terytorialnego stanowi 
z mocy prawa wspólnotę samorządową” – art. 16, ust. 1).

Rozdział czwarty, zatytułowany Nowy ustrój administracji publicz-
nej w Polsce, przedstawia sposób wprowadzenia wieloszczeblowego sa-
morządu terytorialnego oraz nowe zasady funkcjonowania administra-
cji publicznej w Polsce.

Myśl i zamierzenia polityków, naukowców i działaczy samorządo-
wych w zakresie rozbudowy samorządu wyższych stopni oraz wpro-
wadzenie zmian w systemie administracji publicznej urzeczywistniły 
się za rządów koalicji AWS-UW.

Założenia reformy miały zostać osiągnięte poprzez zasadniczą zmia-
nę organizacji polskiej terenowej administracji publicznej. Podstawo-
we z tych zmian to: utworzenie samorządu terytorialnego na szczeblu 
powiatu i województwa, zespolenie pod zwierzchnictwem wojewody 
i starosty większości dotychczasowych administracji specjalnych oraz 
decentralizacja i dekoncentracja zadań administracji publicznej (nowy 
rozdział kompetencji pomiędzy administrację rządową i samorządową).

Wprowadzenie kolejnych szczebli samorządu terytorialnego, po-
wiatów i województw-regionów, dokonało się za sprawą dwóch ustaw 



o samorządzie wojewódzkim i powiatowym z 5 czerwca 1998 roku. 
Ostatecznie nowy kształt terytorialny przyjęto 24 lipca 1998 roku 
ustawą o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podziału tery-
torialnego państwa (Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wejściu w ży-
cie ustawy o samorządzie powiatowym, ustawy o samorządzie wo-
jewództwa oraz ustawy o administracji rządowej w województwie 
– DzU 1998, nr 99, poz. 631).

Rozdział ostatni, zatytułowany Ustrój i finansowe podstawy dzia-
łalności samorządu terytorialnego, przedstawia obowiązujący model 
podziału terytorialnego państwa na gminy, powiaty i województwa, 
klasyfikację zadań samorządu oraz role, jakie wyznacza on administra-
cji samorządowej. Przybliża on również zagadnienia związane z funk-
cjonowaniem organów samorządowych, ze szczególnym uwzględnie-
niem partycypacji obywatelskiej w sprawowaniu władzy. Istotną jego 
część stanowi także działalność finansowa samorządu oraz instytucja 
nadzoru nad samorządem terytorialnym.

Niniejsza monografia jest ponadto próbą oceny i odpowiedzi 
na pytania: jakie znaczenie dla państwa i społeczeństwa ma samorząd 
terytorialny? Czy faktycznie jest on – w przypadku Polski – urzeczy-
wistnieniem decentralizacji? Te i wspomniane wcześniej zagadnienia 
i problemy wyznaczają dwie wykorzystane w pracy metody badawcze. 
Pierwszą z nich jest metoda historyczno-krytyczna, której celem jest 
ukazanie, jak formułowały się i ewoluowały idee samorządowe oraz 
szeroko pojęta myśl i nauka o samorządzie terytorialnym. Drugą me-
todą przyjętą w pracy jest komparatystyka, umożliwiająca porównanie 
poglądów i rozwiązań powstających w odmiennych warunkach oraz 
w innym czasie. Niniejsza monografia obejmuje stan prawny na dzień 
15 maja 2014 roku.

Łódź, 15 maja 2014 r.




