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Reforma terytorialnej organizacji kraju by³a jedn¹
z d³u¿ej przygotowywanych i najbardziej chyba niecierpli-
wie oczekiwanych reform ustrojowych okresu polskiej
transformacji postsocjalistycznej. Ju¿ od pocz¹tku lat 90.
by³o wiadomo, ¿e utrzymywanie reliktu autorytarnego sy-
stemu politycznego i scentralizowanej gospodarki, jakim
by³ uk³ad rz¹dowych województw, by³ jedn¹ z najpowa¿-
niejszych barier w rozwoju kraju. Niestety – zarówno
spory polityczne, jak i nieskutecznoœæ cz¹stkowych dzia-
³añ reformatorskich nie pozwoli³y, by reforma decentrali-
zuj¹ca ustrój polskiej administracji terenowej by³a wpro-
wadzona w ¿ycie.

Potrzeba decentralizacji administracji publicznej by³a
doœæ oczywista ju¿ u progu transformacji. Potrzeba ta do-
prowadzi³a do restytucji samorz¹du terytorialnego na
szczeblu podstawowym – gminnym, tzn. tam, gdzie ist-
niej¹ spo³eczne podstawy samorz¹dnoœci wyra¿aj¹ce siê
spo³eczn¹ wiêzi¹ lokaln¹ i istnieniem spo³ecznoœci lokal-
nych. Samorz¹d gminny sta³ siê jednym z dwóch – obok
prywatnej przedsiêbiorczoœci – „filarów” transformacji
polskiej gospodarki. Samorz¹d ten sta³ siê jednoczeœnie
najlepsz¹ – bo praktyczn¹ i powszechn¹ – szko³¹ demo-
kracji.

Niestety, po restytucji samorz¹du gminnego zabrak³o
zarówno œwiadomoœci koniecznoœci kolejnych zmian, jak
i politycznej si³y zdolnej do ich przeprowadzenia. Ko-
niecznoœæ ta wynika³a z niedostosowania odziedziczone-
go systemu scentralizowanego do otwartej gospodarki
rynkowej, która wymaga nowych mechanizmów i instytu-
cji zarz¹dzania sprawami publicznymi na szczeblach sub-
krajowych. W Polsce nie istnia³o jedno z najwa¿niejszych
ogniw konkurencyjnej gospodarki globalnej: przedsiêbior-
czy region”, instytucja zdolna do tworzenia atrakcyjnego
œrodowiska dla przedsiêbiorczoœci, która mo¿e byæ part-
nerem dla transnarodowej korporacji i która mo¿e wy-
graæ z innymi regionami konkurencjê o kapita³, technolo-
gie i kadry najwy¿ej wykwalifikowane.

Nowy kszta³t terytorialnej organizacji kraju – na która
sk³ada siê 16 samorz¹dowo-rz¹dowych województw i 308
samorz¹dowych powiatów ziemskich oraz 65 powiatów
grodzkich, w pewnej mierze jest w stanie sprostaæ tym wy-
zwaniom. Reforma ta jest w toku. W 1998 r. dokonano kro-
ku najwa¿niejszego: ustalono ustrój nowego samorz¹du tery-
torialnego oraz okreœlono zasady jego funkcjonowania.
Okres po 1 stycznia 1999 r. to czas wprowadzania za³o¿eñ
ustrojowych i przepisów szczegó³owych w ¿ycie oraz spraw-
dzania, jak funkcjonuj¹ one w praktyce. W po³owie 2000 r.
przyjête rozwi¹zania maj¹ byæ poddane ocenie i na tej pod-
stawie maj¹ zostaæ wprowadzone korekty i poprawki.

Reforma nie jest doskona³a – wiedz¹ o tym chyba
wszyscy znaj¹cy jej kszta³t. Decentralizacja uprawnieñ
i œrodków jest p³ytsza, ni¿ zadañ. Wojewoda ci¹gle je-
szcze ma zbyt du¿o uprawnieñ w porównaniu z marsza³-
kiem, a administracja rz¹dowa pozostawi³a sobie ci¹gle
zbyt du¿o kompetencji i œrodków, które powinny zostaæ
oddane samorz¹dowi. Zamierzenia dokonania prawdzi-
wej, g³êbokiej decentralizacji nie zosta³y spe³nione – ale
pierwszy wy³om w ca³kowitym podporz¹dkowaniu „tere-
nu” Centrum zosta³ ju¿ wykonany.

Gra (niektórzy woleliby powiedzieæ: bitwa) o reormê
toczy siê obecnie miêdzy centraln¹ administracj¹ a uk³adem
samorz¹dowym. Administracja ta – umiejscowiona w urzê-
dach centralnych – zazdroœnie strze¿e swoich wp³ywów
i prerogatyw, sprowadzaj¹cych siê g³ównie do mo¿liwoœci
dzielenia publicznych pieniêdzy. Postêpuj¹ca decentralizacja
zagra¿a pozycji instytucji centralnych, st¹d te¿ ich opory
w przekazywaniu do samorz¹du wojewódzkiego i powiato-
wego tych zadañ i uprawnieñ oraz towarzysz¹cych im œrod-
ków, które powinny znaleŸæ siê „w terenie”, nie zaœ „w cen-
trum”. Jest to gra, która nie pojawi³a siê dopiero obecnie
w Polsce – ju¿ ponad 35 lat temu Witold Lissowski pisa³
o sprzecznoœci uk³adu sektorowego i terytorialnego, a 20 lat
temu ukaza³a siê ksi¹¿ka Stuarta Hollanda pt. „Capital ver-
sus Region”.
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Wynik rozwi¹zania tej sprzecznoœci miêdzy "sektorem
i regionem” bêdzie mia³ dla Polski istotne konsekwencje.
Mo¿na postawiæ hipotezê, ¿e dla dalszych reform w Pol-
sce przegrana „regionu” bêdzie mia³a istotne negatywne
znaczenie. Polska pozostanie krajem, w którym znaczne
œrodki publiczne bêd¹ wydawane w nieskoordynowany
sposób, zgodnie z interesami bran¿owych grup nacisku,
w znacznym zakresie bez kontroli politycznej czy spo³ecz-
nej. Miêdzynarodowa konkurencyjnoœæ polskiej prze-
strzeni bêdzie ograniczona. Szerokie sfery us³ug publicz-
nych (edukacja, w tym edukacja akademicka, ochrona
zdrowia, s³u¿by zatrudnienia, ochrona œrodowiska) bêd¹
zarz¹dzane w sposób zbyt scentralizowany, a wydatkowa-
ne przez nie œrodki nie bêd¹ uzyskiwa³y mo¿liwej efek-
tywnoœci. Szybka i zdecydowana decentralizacja  – zapo-
cz¹tkowana tylko omawiana reform¹ – jest jednym z ele-
mentów  sk³adaj¹cych siê na drugi ogromny wysi³ek refor-
matorski, jaki nasz kraj powinien podj¹æ – i to wysi³ek
znacznie wiêkszy, ni¿ zakreœlony przez tzw. cztery refor-
my strukturalne, bo prowadz¹cy do naruszenia interesów
wielkich, „schy³kowych” grup spo³eczno-zawodowych. 

* * *

Niniejsza publikacja przedstawia piêæ opracowañ od-
nosz¹cych siê do prowadzonej reformy decentralizacyjnej
oraz do rozwi¹zañ, jakie zosta³y przyjête w ustawodaw-
stwie. 

Grzegorz Gorzelak omawia przes³anki, jakie przema-
wia³y za reform¹ decentralizacyjn¹ oraz prezentuje histo-
riê ponad 25. letniej dyskusji nad terytorialn¹ organizacj¹
kraju. G³ównym przes³aniem tego opracowania jest
stwierdzenie, ¿e reforma by³a koniecznoœci¹ historyczn¹,
poniewa¿ przekszta³cenia w systemie politycznym i go-
spodarczym wymusza³y dostosowanie do ogólnego nurtu
przemian tak¿e struktury administracji terenowej. Opra-
cowanie to wskazuje tak¿e, i¿ 12–13 województw by³o
rozwi¹zaniem lepiej osadzonym w strukturze przestrzen-
no-funkcjonalnej kraju, ni¿ ostatecznie przyjête 16 jedno-
stek, co by³o wielokrotnie potwierdzone w trakcie ponad
dwudziestoletnich rozwa¿añ nad po¿¹danym kszta³tem
siatki regionalnej.

Bohdan Ja³owiecki, wykorzystuj¹c opracowania wyko-
nane przez studentów EUROREG – Piotra Ciechanow-
skiego, Hannê Kosarczyn i Annê Tucholsk¹ – przedstawia,
na tle szerszej analizy socjologicznej zjawiska regionali-
zmu – dokonania kilku ruchów spo³ecznych powsta³ych
w celu obrony województw: bydgoskiego i toruñskiego
(wraz z konfliktem tych dwóch miast), opolskiego i biel-
skiego. Konkluzj¹ przeprowadzonych analiz jest teza, i¿
ruchy te nie mia³y wiele wspólnego z prawdziwym regio-
nalizmem, by³y zaœ umiejêtn¹ mobilizacj¹ spo³ecznoœci lo-
kalnych (g³ównie miejskich) przez miejscowe elity, zagro-
¿one w swoich interesach przez perspektywê likwidacji
województwa.

Tomasz Zarycki prezentuje analizê wyborów samorz¹-
dowych z jesieni 1998 r. Kolejne ju¿ demokratyczne wybo-
ry dobrze uk³adaj¹ siê w ca³ym cyklu porz¹dkowania i sta-
bilizacji polskiej sceny politycznej. Ich wyniki by³y mo¿liwe
do przewidzenia, wybory te s¹ tak¿e kolejn¹ przes³ank¹ do
formu³owania przypuszczeñ nt. nastêpnych wydarzeñ po-
litycznych – wyborów prezydenckich w 2000 r. i parlamen-
tarnych w 2001 r.

Opracowanie Anny Tucholskiej przedstawia kalenda-
rium prac ustawodawczych nad reform¹ terytorialnej
organizacji kraju, ze wskazaniem na za³o¿enia wyjœciowe
oraz ostateczny kszta³t najwa¿niejszych ustaw. Opraco-
wanie to zawiera du¿y ³adunek informacyjny, jest tak¿e
unikalnym dokumentem  historycznym.

Zyta Gilowska prezentuje nowy system finansów sa-
morz¹dowych, wskazuj¹c na niepe³noœæ poszczególnych
rozwi¹zañ, na niespójnoœci, jakie powsta³y w polskim sy-
stemie prawnym okreœlaj¹cym finanse publiczne oraz na
trudnoœci funkcjonalne, jakie nowe samorz¹dy wojewódz-
kie i powiatowe napotykaj¹ w trakcie korzystania z tego
systemu. Wa¿n¹ czêœci¹ tego opracowania jest wskazanie
najbardziej pilnych kierunków usprawniania przyjêtych
rozwi¹zañ. 

Zespó³ prezentowanych tu opracowañ odnosi siê ju¿
do tego, co siê sta³o  – choæ analiza przesz³oœci mo¿e pro-
wadziæ do przewidywañ nt. przysz³oœci. Reforma ruszy³a
i niezwykle wa¿ne staje siê bie¿¹ce i sta³e monitorowanie
jej skutków. Prace nad uruchomieniem powa¿nego, kom-
pleksowego monitoringu reformy nie zosta³y jeszcze pod-
jête, choæ za³o¿enia takiego przedsiêwziêcia zosta³y przy-
gotowane ju¿ rok temu. Ostatnie opracowanie Z.Gilow-
skiej, G.Gorzelaka i B.Ja³owieckiego daje wyraz jednemu
z mo¿liwych podejœæ do œledzenia realnego funkcjonowa-
nia przyjêtych rozwi¹zañ modelowych.

Prezentowane tu opracowania powsta³y w ramach
programu „Sustaining Growth through Reform Consolida-
tion“, finansowanego przez USAID. Program ten  koordy-
nuje Centrum Analiz Spo³eczno-Ekonomicznych, a jego
kierownikiem jest  Andrzej Wojtyna. Autorzy s¹ pracow-
nikami Europejskiego Instytutu Rozwoju Regionalnego
i Lokalnego Uniwersytetu Warszawskiego.

Raporty CASE Nr 21
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1.1. Wprowadzenie

Reforma terytorialnej organizacji kraju jest kolejnym,
wa¿nym krokiem Polskiej transformacji. Do momentu jej
wprowadzenia struktury pañstwa – poza niezwykle istot-
n¹, lecz jednak maj¹c¹ ograniczone znaczenie zmian¹
w postaci wprowadzenia samorz¹du terytorialnego na
szczeblu lokalnym – pozosta³y nie zmienione.

Struktury te zosta³y odziedziczone po poprzednim sy-
stemie politycznym i gospodarczym. Poprzednie ma³e
województwa zosta³y wprowadzone w dn. 1 czerwca
1975 r., jednoczeœnie z likwidacj¹ powiatów. Ówczesna
reforma dokonywa³a siê w okresie dwóch lat, bowiem
w 1973 r. wprowadzono gminy w miejsce dwukrotnie
liczniejszych gromad. 

Organizacja terytorialna kraju (OTK) to nie tylko
podzia³ terytorialny kraju (PTK), delimituj¹cy jednostki
przestrzenne odpowiadaj¹ce poszczególnym szczeblom.
OTK to znacznie wiêcej – pierwotnym bowiem w stosun-
ku do podzia³u terytorialnego zagadnieniem jest podzia³
kompetencji i zadañ miêdzy poszczególne szczeble zarz¹-
dzania sprawami publicznymi. Rozk³ad kompetencji okre-
œla w znacznej mierze ustrój pañstwa, wskazuj¹c, czy jest
to pañstwo zdecentralizowane czy scentralizowane, czy
istnieje samorz¹dnoœæ terytorialna, czy te¿ jej brak, a de-
cyzje s¹ podejmowane w uk³adach administracyjnych.
Oczywiœcie, kompetencje i podzia³ terytorialny s¹ wspó³-
zale¿ne – szerokich kompetencji nie mog¹ przyj¹æ jedno-
stki terytorialne ma³e, nie dysponuj¹ce wystarczaj¹cym
potencja³em gospodarczym, spo³ecznym i politycznym,
nie wyposa¿one w odpowiednie urz¹dzenia infrastruktu-
ralne, a wiêc maj¹ce zbyt ma³e „zasiêgi obs³ugi” – jest
oczywiste, ¿e przeciêtna gmina nie mo¿e byæ odpowie-
dzialna za szpital, którego nie ma na swoim terenie. Du¿e

jednostki terytorialne mog¹ oczywiœcie zostaæ wyposa¿o-
ne w niewielkie kompetencje – w³adza takich ogniw uk³a-
du terytorialnego by³aby jednak w³adz¹ „pust¹”.

Projektowanie terytorialnej organizacji kraju  jest pro-
cesem z³o¿onym, w którym powinny byæ uwzglêdnione
przynajmniej nastêpuj¹ce najwa¿niejsze czynniki: 

– geograficzne (sieæ osadnicza, powi¹zania prze-
strzenno-funkcjonalne);

– ekonomiczne (struktury terytorialno-gospodarcze,
rodzaje wiêzi ekonomicznych, kryteria lokalizacji);

– spo³eczne (terytorialne wiêzi spo³eczne, symbolika
przestrzeni);

– polityczne (geografia wyborcza, mechanizmy wy³a-
niana elit).

Czynniki te wystêpuj¹ oczywiœcie we wzajemnym po-
wi¹zaniu (np. terytorialne wiêzi spo³eczne tworz¹ce siê
w wyniku dojazdów do pracy, bêd¹cych rezultatem istnie-
nia okreœlonych struktur przestrzenno-ekonomicznych)
i s¹  uwarunkowane historycznie. Nie wszystkie czynniki
wystêpuj¹ powszechnie z jednakow¹ si³¹ – jak wskazuj¹ ba-
dania, wiêzi regionalne w Polsce w zasadzie nie istniej¹ [1].
Jest przy tym oczywiste, ¿e ostateczna decyzja o organiza-
cji terytorialnej kraju jest decyzj¹ stricte polityczn¹, podej-
mowan¹ przez elity polityczne z okreœlonych powodów
(np. w celu korzystnej dla partii rz¹dz¹cej zmiany geografii
wyborczej). Stopieñ, w jakim owa decyzja polityczna
uwzglêdnia przes³anki merytoryczne jest – w pewnym sen-
sie – wyznacznikiem zdolnoœci elit do kierowania siê racjo-
nalnymi wzglêdami korzyœci ogólnych, a nie w³asnym inte-
resem politycznym.

O reformie OTK w Polsce napisano ju¿ wiele. Niniejsze
opracowanie nie ma na celu przedstawienia ca³okszta³tu
uwarunkowañ tej reformy – przeciwnie, jego zadaniem jest
zape³nienie pewnych luk, które uwidoczniaj¹ siê w istniej¹-
cym materiale dotycz¹cym zmian OTK. Tak wiêc opraco-
wanie niniejsze przedstawia jedynie trzy zagadnienia: 

Grzegorz Gorzelak

Rozdzia³ 1.
Reforma terytorialnej organizacji kraju: geneza, za³o¿enia,
uzasadnienie

[1]  Por. B.Ja³owiecki (red.), Oblicza polskich regionów, EUROREG t. 17(50), Warszawa 1996.
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– przebieg dyskusji nad organizacj¹ terytorialn¹ kraju,
która zosta³a zapocz¹tkowana w 1973 r. i trwa³a do koñ-
ca 1998 r.;

– ekonomiczne uzasadnienie reformy, odwo³uj¹ce siê
do zmian w paradygmacie rozwoju i ich przestrzenno-
funkcjonalnych i ich odniesieñ do organizacji terytorialnej
kraju; 

– usystematyzowana prezentacja i dyskusja stanowisk
sprzeciwiaj¹cych  siê proponowanej reformie.

1.2. Æwieræ wieku dyskusji nad 
reformowaniem terytorialnej
organizacji kraju

1.2.1. Przed reform¹ 1975 r.

Powojenna organizacja terytorialna kraju ukszta³towa-
³a siê w pocz¹tku lat 50 [2]. W 1975 r. siedemnaœcie wo-
jewództw oraz 5 miast wydzielonych (na prawach woje-
wództwa: Warszawa, Kraków, £ódŸ, Poznañ, Wroc³aw)
by³o podzielonych na 314 powiatów (oraz 78 miast wy-
dzielonych na prawach powiatu), które z kolei dzieli³y siê
na niewiele ponad 4300 gromad [3].

W okresie tym (jak zreszt¹, z pewnymi zmianami, do
1990 r.) obowi¹zywa³ tzw. system jednolitej w³adzy pañ-
stwowej, w którym szczeble ni¿sze by³y hierarchicznie
podporz¹dkowane szczeblom wy¿szym. Wojewódzka ra-
da narodowa mog³a zmieniæ uchwa³ê powiatowej rady
narodowej, a przewodnicz¹cy prezydium powiatowej ra-
dy narodowej by³ wyznaczany przez przewodnicz¹cego
prezydium wojewódzkiej rady narodowej. Dopiero po
wprowadzeniu gmin w 1973 r. zaistnia³o pewne podpo-
rz¹dkowanie poziome, polegaj¹ce na koniecznoœci udzie-
lenia przez radê gminy absolutorium dla naczelnika gminy,
bêd¹cego jednoosobowym organem wykonawczym.

Do pocz¹tku lat 70. dyskusje nad ewentualn¹ reform¹
terytorialnej organizacji kraju nie by³y prowadzone.
Pierwsza powa¿na debata nad tymi zagadnieniami mia³a
miejsce 23 maja 1973 r. na forum Komitetu Przestrzenne-
go Zagospodarowania Kraju PAN [4], a wiêc ju¿ po wpro-
wadzeniu gmin z dniem 1 stycznia 1973 r.

Dyskutowano wtedy dwa modele OTK: trójstopnio-
wy (a wiêc taki, jaki ówczeœnie istnia³) oraz dwustopnio-

wy, którego wprowadzenie oznacza³oby zasadnicz¹ zmia-
nê OTK. Wszyscy wypowiadaj¹cy siê najwybitniejsi ów-
czeœnie przedstawiciele polskich studiów regionalnych
i przestrzennych (w kolejnoœci prezentacji we wspomnia-
nym tomie: Stanis³aw Leszczycki, Bronis³aw Malisz, Kazi-
mierz Dziewoñski, Antoni Kukliñski, Juliusz Kolipiñski,
Andrzej Wróbel), jak równie¿ prawnik Zygmunt Rybicki,
opowiedzieli siê za utrzymaniem podzia³u trójszczeblo-
wego, w wiêkszoœci wskazuj¹c jednoczeœnie na celowoœæ
zmniejszenia liczby województw [5]. Np. S. Leszczycki
proponowa³ zlikwidowanie województw kieleckiego, ko-
szaliñskiego, opolskiego i zielonogórskiego, a J.Kolipiñski
wskazywa³ na celowoœæ zniesienia dodatkowo woje-
wództw olsztyñskiego, bydgoskiego i rzeszowskiego
(przy zachowaniu kieleckiego). Wielu dyskutantów suge-
rowa³o radykalne zmniejszenie liczby powiatów (B.Malisz
i A.Kukliñski proponowali liczbê ok. 100 powiatów).

Interesuj¹c¹ interpretacjê alternatywnych modeli
OTK przestawi³ A.Kukliñski, nazywaj¹c model dwustop-
niowy monocentrycznym (roœnie w nim bowiem rola
Warszawy jako ogólnokrajowego centrum dyspozycyjne-
go), a model trójstopniowy policentrycznym, poniewa¿
stolice du¿ych województw (A.Kukliñski proponowa³ ich
od 5–10) bêd¹ stawaæ siê coraz wa¿niejszymi oœrodkami
¿ycia spo³eczno-gospodarczego. Jedynie w wypowiedzi
A.Kukliñskiego pojawi³ siê miêdzynarodowy wymiar
OTK: A.Kukliñski wskazywa³, ¿e wielkie miasta Polski sta-
n¹ siê „drzwiami” otwarcia Polski na szerok¹ wspó³pracê
miêdzynarodow¹, prowadzon¹ w skali europejskiej.

Wielu z wypowiadaj¹cych siê wskazywa³o na koniecznoœæ
integracji zbyt licznych podzia³ów specjalnych, stosowanych
przez poszczególne resorty, z ogólnym podzia³em terytorial-
nym kraju, co mia³oby na celu usprawnienie zarz¹dzania. 

Dwa nurty argumentacji dominowa³y w uzasadnie-
niach proponowanych rozwi¹zañ: przestrzenny i admini-
stracyjny. Wskazywano na wiod¹c¹ rolê najwiêkszych
aglomeracji (wtedy jeszcze nazywanych aglomeracjami
miejsko-przemys³owymi) i na potrzebê integracji naj-
wiêkszych miast z otaczaj¹cymi je obszarami (a wiêc po-
stulowano zniesienie statusu miast wydzielonych). Propo-
nowany rozk³ad kompetencji na poszczególne szczeble
odzwierciedla³ oczywiœcie ówczesne rozumienie pañ-
stwa, decentralizacji i demokracji [6]. Jedynie Witold Nie-
ciuñski proponowa³ powo³anie w³asnoœci komunalnej jako
œrodka umo¿liwiaj¹cego zwiêkszenie zakresu kompeten-

[2] Por. I.Kokotkiewicz, System statystycznej informacji regionalnej w Polsce. Dotychczasowy  dorobek i kierunki rozwoju, "Studia KPZK PAN", t.
LXXII, PWN, Warszawa 1980.

[3] Liczba gromad stale mala³a – w 1954 r. utworzono ich prawie 8800.
[4] Jej wyniki zosta³y opublikowane w "Biuletynie KPZK PAN" z. 83, PWN, Warszawa 1974.
[5] Jedynie prawnik, Adam Jaroszyñski, jednoznacznie opowiedzia³ siê za podzia³em dwustopniowym.
[6] Bardzo wyraziste jest nastêpuj¹ce sformu³owanie Z.Rybickiego: "Rozszerzenie praw obywatelskich odbywa siê wiêc dzisiaj przede wszystkim

w drodze organizatorskiej dzia³alnoœci administracji", str. 112.



11

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

Raporty CASE Nr 21

cji gmin i mo¿liwoœci œwiadczenia przez nie us³ug spo³ecz-
nych w bardziej zdecentralizowany sposób. 

Mimo tego, ¿e model trójszczeblowy uzyska³ od przed-
stawicieli nauki w zasadzie jednoznaczne poparcie – co wiê-
cej, mimo tego, ¿e dominuj¹cym nurtem tej dyskusji by³o
postulowanie zmniejszania liczby województw do ok.
10–12 – w dn. 1 czerwca 1975 r. utworzono 49 woje-
wództw, likwiduj¹c jednoczeœnie powiaty. Reforma by³a
uzasadniania d¹¿eniem do „przybli¿enia w³adzy obywatelo-
wi”, decentralizacj¹, zmniejszeniem kosztów administracji,
usprawnieniem systemu zarz¹dzania sfer¹ publiczn¹. W isto-
cie, reforma ta zosta³a przeprowadzona po to, by – po
pierwsze – zmniejszyæ polityczn¹ si³ê pierwszych sekretarzy
wojewódzkich i ich bezpoœredniego politycznego zaplecza
oraz mo¿liwoœci ich oddzia³ywania w centralnym uk³adzie
politycznym, a tak¿e by os³abiæ znaczenie dobrze „okopa-
nych” w terenie polityczno-administracyjno-gospodarczych
elit lokalnych na szczeblu powiatowym. Reforma zwiêkszy-
³a stopieñ centralizacji kraju – np. pozaformalnym zabiegiem
zwiêkszaj¹cym centralizacjê by³o przyjêcie zasady, i¿ we
wszystkich województwach pierwsi sekretarze komitetów
wojewódzkich PZPR byli jednoczeœnie przewodnicz¹cymi
wojewódzkich rad narodowych, co podporz¹dkowywa³o
teoretycznie czêœciowo niezale¿ne struktury administracji
terenowej œciœle zhierarchizowanym strukturom partyjnym.

Pewn¹ „przygrywk¹” do takiego w³aœnie ukszta³towania
podzia³u terytorialnego by³y za³o¿enia planu przestrzennego
zagospodarowania kraju, opracowanego w 1973 r. Plan ten
za g³ówn¹ dyrektywê przyj¹³ zasadê „umiarkowanej kon-
centracji policentrycznej”, zgodnie z któr¹ bardziej równo-
mierny rozwój poszczególnych czêœci kraju mia³ siê dokony-
waæ dziêki przyspieszonemu wzrostowi miast œredniej wiel-
koœci (tzw. krajowych oœrodków rozwoju), które mia³y uzu-
pe³niaæ sieæ wielkich aglomeracji. Mapa przedstawiaj¹ca
owe oœrodki, wraz z ukszta³towanymi i kszta³tuj¹cymi siê
aglomeracjami, prezentowa³a w zasadzie stolice nowego
uk³adu województw [7].

1.2.2. Ocena podzia³u z 1975 r.

Nowy podzia³ terytorialny wzbudzi³ wiele kontrower-
sji. Wskazywano na przeciêcie przez nowe granice woje-
wództw tradycyjnych powi¹zañ wielkich miast z ich bez-

poœrednim zapleczem; na przerwanie naturalnych ci¹¿eñ
i brak zwi¹zków nowych stolic wojewódzkich z terenem,
którym maj¹ zarz¹dzaæ; na przerwanie wielu granic histo-
rycznych; na przecinanie granicami województw wielkich
ekosystemów. Krytyka ta odnosi³a siê  do niew³aœciwych
powi¹zañ przestrzenno-funkcjonalnych, a jedynie spora-
dycznie wkracza³a na grunt problematyki administracyjno-
ustrojowej, co by³o zrozumia³e zwa¿ywszy na ograniczo-
n¹ swobodê wypowiedzi [8]. Pogl¹d wyra¿ony przez
J.Krucza³ê, i¿ „podzia³ administracyjny kraju wprowadzo-
ny w 1975 r. jest gorszy od poprzedniego. (...) zmiana
podzia³u administracyjnego stanowi³a jeden z objawów
pogarszania siê zagospodarowania przestrzennego kraju
oraz rozprê¿enia w sytuacji gospodarczej” by³ pogl¹dem
podzielanym przez w zasadzie ca³y zespó³ przygotowuj¹-
cy w latach 1981–1983 diagnozê stanu gospodarki prze-
strzennej Polski. Formu³owano równie¿ opinie, i¿ nowy
podzia³, w wyniku pojawiania siê wielu podzia³ów specjal-
nych, tworzy³ mniej klarown¹ strukturê zarz¹dzania tere-
nowego, co powodowa³o, ¿e zak³adana decentralizacja
by³a jedynie decentralizacj¹ pozorn¹, w rzeczywistoœci
mieliœmy bowiem do czynienia z procesem centralizowa-
nia decyzji, a proces demokratyzacji nie nastêpowa³ [9].

Kolejn¹ faz¹ dyskusji nad organizacj¹ terytorialn¹ kraju
by³a ekspertyza uruchomiona w 1982 r. w KPZK PAN
[10]. Ekspertyza nie zakoñczy³a siê w sposób konkluzyw-
ny: wypowiadaj¹cy siê przedstawiciele studiów regional-
nych i przestrzennych pozostali przy dwóch odrêbnych
stanowiskach: jedni postulowali utrzymanie istniej¹cego
podzia³u terytorialnego (wyrazicielem tej opinii by³ An-
drzej Stasiak), inni natomiast wskazywali na potrzebê do-
konania gruntownej reformy OTK i wprowadzenia 13
województw (a wiêc bez dawnych województw: kielec-
kiego, koszaliñskiego, opolskiego i zielonogórskiego) oraz
przywrócenia powiatów (kierownikiem zespo³u formu³u-
j¹cego to stanowisko by³ A.Wróbel).

Argumentacja stosowana przez obydwie strony nie
ró¿ni³a siê od poprzednio  przytaczanej. Doszed³ w zasa-
dzie jeden nowy argument na rzecz podzia³u na 49 woje-
wództw, mówi¹cy, i¿ w trudnej sytuacji gospodarczej
przeprowadzanie reformy by³oby nies³uszne, wprowa-
dza³oby bowiem zamieszanie i dodatkowe koszty, na po-
niesienie których nie by³o staæ polskiej gospodarki pogr¹-

[7] Por. za³¹cznik 10 (System osadniczy policentrycznej umiarkowanej koncentracji), w: B.Malisz (red.), 40 lat planowania struktury przestrzennej
Polski, "Studia KPZK PAN" t. LXIV, PWN, Warszawa 1978.

[8] Por. np. J.Krucza³a, Ocena podzia³ów terytorialnych Polski, w: A.Kukliñski (red.) Diagnoza stanu gospodarki przestrzennej Polski, "Biuletyn
KPZK PAN" z. 123, PWN, Warszawa 1983.

[9] W.Pañko, Porównawcza ocena dwóch modeli organizacji terytorialnej kraju, w: A.Kukliñski (red.) Diagnoza op. cit. Tak¿e, w tym samym tomie,
J.Ko³odziejski, Ocena procesów podejmowania decyzji determinuj¹cych oblicze i jakoœæ gospodarki przestrzennej. Por. tak¿e G.Gorzelak, Gospodar-
ka przestrzenna i organizacja terytorialna kraju w: A.Jaroszyñski, S.M.Komorowski (red.) Gospodarka przestrzenna Polski i organizacja terytorialna
kraju, IOZDiK, IGS-EiR UW, Warszawa 1982.

[10] A.Stasiak, Podzia³ administracyjny kraju. Pogl¹dy i opinie, "Biuletyn KPZK PAN" z. 126, PWN, Warszawa 1984; A.Stasiak, Podzia³ administra-
cyjny kraju. Studia, materia³y, dyskusja, "Biuletyn KPZK PAN" z. 128, PWN, Warszawa 1986.
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¿onej w kryzysie. Zwolennicy ma³ych województw i bra-
ku powiatów nie wykluczali potrzeby pewnej korekty
podzia³u na województwa wskazuj¹c kilka-kilkanaœcie naj-
s³abszych z nich, jako kandydatów do likwidacji oraz do-
puszczaj¹c korekty niektórych granic wojewódzkich.

Ponowione zosta³y postawione zarzuty w stosunku do
podzia³ów specjalnych, stosowanych przez resorty i ich
wyodrêbnione piony administracji, niezgodnych  z ogól-
nym podzia³em terytorialnym kraju. Wskazywano, ¿e
podzia³y specjalne  prowadz¹ do istnienia ukrytych powia-
tów (w postaci tzw. rejonów) oraz dawnych, du¿ych wo-
jewództw (w postaci tzw. okrêgów). Podzia³y te ³ama³y lo-
gikê ogólnego PTK, uniemo¿liwiaj¹c koordynacjê dzia³añ
w ramach województw i gmin, poniewa¿ kierownictwa
jednostek specjalnych podzia³ów terytorialnych by³y nieza-
le¿ne zarówno od wojewodów, jak i od naczelników gmin.
Silny wzrost liczby podzia³ów specjalnych  po reformie
1975 r. by³ jednym z czynników centralizacji dokonuj¹cej
siê w wyniku rosn¹cej dominacji uk³adu dzia³owo-ga³êzio-
wego nad terytorialnym (lub, jak okreœla siê to w literatu-
rze œwiatowej, przewagi „sektora nad regionem”) [11].

Dyskusja nad terytorialn¹ organizacj¹ kraju prowadzo-
na w latach 70. i 80. by³a w oczywisty sposób ograniczo-
na rzeczywistoœci¹ polityczn¹ i gospodarcz¹ owego okre-
su. Jedynie sporadycznie pojawia³y siê opinie wykraczaj¹-
ce poza obowi¹zuj¹cy paradygmat „realnego socjalizmu”
(jak np. wspominany ju¿ postulat W.Nieciuñskiego przy-
wrócenia mienia komunalnego lub te¿ wskazywanie przez
A.Kukliñskiego zwi¹zków miêdzy organizacj¹ terytorialn¹
kraju a miêdzynarodow¹ wspó³prac¹ Polski). Wyj¹tkiem
takim by³o tak¿e opracowanie Bohdana Ja³owieckiego od-
nosz¹ce siê do doœwiadczeñ francuskich w zakresie de-
centralizacji [12].

Jest to tekst, który nie straci³ na aktualnoœci do chwili
obecnej. Decentralizacja we Francji dyskutowana od koñ-
ca lat 60. (vide przegrane przez gen. de Gaulle’a referen-
dum, które sta³o siê bezpoœredni¹ przyczyn¹ jego odej-
œcia),  a która zosta³a zapocz¹tkowana w po³owie lat 70.,
by³a przez autorów francuskich rozpatrywana jako jedna
ze sk³adowych szerokiego nurtu przekszta³ceñ struktural-
nych, których umown¹ cezur¹ jest moment pierwszego
kryzysu naftowego, czyli 1973 r. B.Ja³owiecki przytacza³
tezy o pog³êbianiu siê wspó³pracy miêdzynarodowej, ro-
sn¹cej roli transnarodowych korporacji, zmieniaj¹cych siê
sieciach powi¹zañ kooperacyjnych, segmentacji prze-
strzeni wed³ug jej zdolnoœci do tworzenia innowacji i ich

twórczej adaptacji. Procesom tym towarzyszy³o odrodze-
nie siê lokalizmu i regionalizmu jako nowych (lub raczej
powtórnie wzmocnionych) przemian œwiadomoœci ludzi
i ich zbiorowoœci. Wszystkie te zjawiska sk³ada³y siê na ko-
niecznoœæ decentralizacji, powodowa³y bowiem, i¿ zarz¹-
dzanie coraz bardziej komplikuj¹cymi siê procesami spo-
³ecznymi i gospodarczymi w sposób scentralizowany sta-
wa³o siê coraz bardziej nieefektywne. Decentralizacja ja-
wi³a siê w tym kontekœcie nie jako zjawisko, które mo¿e,
lecz nie musi nast¹piæ, lecz jako zmiana niezbêdna, zgod-
na z ogólnym kierunkiem restrukturyzacji.

Tezy powy¿sze – podobnie jak wskazywanie na ko-
niecznoœæ wprowadzenia samorz¹dnoœci lokalnej [13] czy
implikacje p³yn¹ce dla OTK ze wspó³pracy miêdzynarodo-
wej – oczywiœcie wykracza³y poza ograniczenia tak poli-
tyczne, jak i obowi¹zuj¹ce ujêcia badawcze. Niektóre
z tych tez s¹ jednak wa¿ne  – i niebanalne – do dzisiaj.

1.2.3. W nowej rzeczywistoœci – lata 90.

27 maja 1990 r. odby³y siê wybory do samorz¹du tery-
torialnego na szczeblu lokalnym, co sta³o siê jednym z fi-
larów procesów polskiej transformacji.  Równolegle z pra-
cami nad realizacj¹ reformy samorz¹dowej na szczeblu
gmin, przyst¹piono do prac nad kontynuacj¹ zmian w te-
rytorialnej organizacji kraju tak¿e na szczeblach ponadlo-
kalnych – prace te zosta³y jednak na pewien czas przerwa-
ne wraz z odejœciem rz¹du Tadeusza Mazowieckiego.
Podsumowaniem pierwszego etapu projektowania refor-
my OTK jest publikacja wydana w 1991 r. [14].

Punktem wyjœcia owej dyskusji by³o przeœwiadczenie,
¿e w reformie OTK powinny znaleŸæ odzwierciedlenie
dwa uwarunkowania: ukszta³towany historycznie system
osadniczy kraju i uk³ad powi¹zañ przestrzenno-funkcjo-
nalnych  oraz nowo rodz¹cy siê ustrój pañstwa demokra-
tycznego, z gospodark¹ rynkow¹. Wœród propozycji re-
form OTK wystêpowa³o kilka nurtów:

– Propozycje silnie decentralistyczne, postuluj¹ce po-
wo³anie 6–10 silnych, autonomicznych regionów (nazywa-
nych przez niektórych polandami).

– Propozycje reformy polegaj¹cej na utworzeniu
12–13 regionów, zbudowanych wokó³ aglomeracji i du-
¿ych miast wype³niaj¹cych  przestrzeñ we wschodniej
czêœci kraju. Jak pisa³ J.Ko³odziejski: „12–13 regionów wê-

[11] Por. np. Teofil Lijewski, Podzia³ administracyjny a podzia³y specjalne, w: A.Stasiak (red.), Podzia³ administracyjny, z. 128, op.cit.
[12] B.Ja³owiecki, Decentralizacja, samorz¹d, organizacja terytorialna kraju. Doœwiadczenia francuskie, w: A.Kukliñski (red.) Gospodarka

przestrzenna Polski. Diagnoza – rekonstrukcja – prognoza, "Biuletyn KPZK PAN" z. 125, PWN, Warszawa 1984.
[13] Por. G.Gorzelak, J.Kolipiñski, M.Kulesza, W sprawie uwzglêdnienia zagadnieñ przestrzennych w reformie gospodarczej, w: A.Kukliñski (red.)

Koncepcje studiów diagnostycznych  nad gospodark¹ przestrzenn¹ Polski, "Biuletyn KPZK PAN" z. 116, PWN, Warszawa 1981.
[14] J.Ko³odziejski (red.) Koncepcje regionalnej organizacji kraju, "Biuletyn KPZK PAN" z. 156, PWN, Warszawa 1991.
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z³owych (...) by³oby konstrukcj¹ noœn¹ ca³ego systemu te-
rytorialnego pañstwa, najpe³niej wykorzystuj¹c¹ walory
ukszta³towanej historycznie struktury przestrzennej kra-
ju. Jego instytucjonalnym wyrazem by³by nowy podzia³ ad-
ministracyjny kraju skorelowany jak nigdy dot¹d z regio-
nalizacj¹ funkcjonaln¹. System ten tworzy³by podstawê
funkcjonowania aktywnej polityki regionalnej pañstwa i jej
sprzê¿enie z samorz¹dem terytorialnym” (str. 31–32).
Koncepcjê tê popiera³ tak¿e B.Ja³owiecki [15], wskazuj¹c
na potrzebê przyjêcia zdecentralizowanego modelu mie-
szanego, rz¹dowo-samorz¹dowego. Zespó³ Z.Ziobow-
skiego proponowa³ utworzenie 11 województw samorz¹-
dowych (a wiêc znana „12” bez województwa olsztyñ-
skiego) [16].

– Propozycje utworzenia ok. 25–30 województw [17],
które nie zawiera³y jednak koncepcji ustroju politycznego
województwa i relacji miêdzyszczeblowych.

W stosunku do dyskusji prowadzonych w poprzednim
okresie, argumentacja na rzecz reformy terytorialnej zo-
sta³a wzbogacona o elementy spo³eczne (wiêzi terytorial-
ne, poczucie wspólnoty i odrêbnoœci kulturowej) oraz zo-
sta³a poszerzona o rozwa¿ania ustrojowe, które sta³y siê
mo¿liwe  w nowej sytuacji politycznej. Wielu dyskutantów
koncentrowa³o siê jednak ci¹gle na zagadnieniach prze-
strzenno-funkcjonalnych, oddaj¹c najwiêksze prawa do
wypowiedzi o OTK przedstawicielom nauk geograficz-
nych [18].

Uznano, i¿ naturalnym dope³nieniem nowego uk³adu re-
gionalnego powinien byæ uk³ad powiatowy, „zape³niaj¹cy pu-
stkê” miêdzy ma³¹ gmin¹ a du¿ym województwem. Jedno-
czeœnie z konceptualizacjami nowego podzia³u wojewódzkie-
go przyst¹piono wiêc do rysowania kszta³tu uk³adu powiato-
wego. Zespó³ rz¹dowy (Zespó³ ds. Podzia³u Terytorialnego
Kraju, powo³any przez Pe³nomocnika Rz¹du ds. Reformy Ad-
ministracji Publicznej) opracowa³ kryteria tworzenia powia-
tów, z których najwa¿niejsze odnosi³y siê do minimalnej licz-
by ludnoœci (50 tys.), minimalnej wielkoœci miasta-siedziby po-
wiatu (10 tys.), minimalnej liczby gmin wchodz¹cych w sk³ad
powiatu (5), minimalnej liczby i rodzaju instytucji publicznych
znajduj¹cych siê w siedzibie powiatu (szko³a œrednia, szpital,
s¹d, prokuratura, policja, stra¿ po¿arna, urz¹d skarbowy,
ZUS, Sanepid, sieæ us³ug komunalnych) [19]. Przyjêto rów-
nie¿ zasadê, ¿e miasta o liczbie ludnoœci wiêkszej od 100 tys.
powinny tworzyæ powiaty grodzkie, tzn. powinny byæ wy-
dzielone z otaczaj¹cych je powiatów ziemskich.

Zarysowano uk³ad kompetencyjny powiatu. Jego zada-
nia mia³y obj¹æ: 

– zapewnienie obs³ugi ¿ycia codziennego mieszkañ-
ców w skali ponadlokalnej (szpital, szko³y ponadpodsta-
wowe, biblioteki, muzea, ochrona zabytków, kultura fi-
zyczna i turystyka); 

– zarz¹dzanie i sprawowanie nadzoru nad instytucjami
i urz¹dzeniami obs³uguj¹cymi wiêcej ni¿ jedn¹ gminê (po-
licja sanitarna, inspekcja handlowa, inspekcja ekologiczna,
inspekcji weterynaryjna);

– wykonywanie zadañ zleconych przez organy admini-
stracji rz¹dowej (polityka socjalna, stra¿ po¿arna, policja,
przeciwdzia³anie zagro¿eniom zbiorowym) [20].

W czerwcu 1993 r. zespó³ zaproponowa³ mapê  293
powiatów ziemskich i 45 grodzkich – miast wydzielonych
z powiatów. Podczas projektowania reformy powiatowej
przyjêto zasadê minimalizowania napiêæ i konfliktów spo-
³ecznych. O ich skali i mechanizmach mo¿na by³o siê
przekonaæ przy okazji tworzenia tzw. rejonów – pomoc-
niczych jednostek administracji rz¹dowej w skali subwo-
jewódzkiej. Rejony te zosta³y wprowadzone w 1991 r. ja-
ko – w pewnym sensie – „przygrywka” do przysz³ych po-
wiatów. Pierwotna ich liczba, ustalona przez zespó³
w URM, wynosi³a 187, co by³o zgodne z przyjêtymi za³o-
¿eniami, wœród których kluczowe by³o istnienie w projek-
towanej siedzibie rejonu podstawowego wyposa¿enia
w instytucje publiczne i jednostki infrastruktury spo³ecz-
nej. Presja spo³eczna, wyra¿ana w postaci niezliczonych
wizyt w URM przedstawicieli miast, które w pierwotnym
projekcie nie zosta³y uznane za siedziby rejonów, manife-
stacji lokalnych, nacisków wywieranych przez pos³ów
i senatorów itd. spowodowa³a, ¿e ostatecznie utworzono
kilkadziesi¹t rejonów wiêcej, co w oczywisty sposób
„rozmy³o” pierwotn¹ koncepcjê. Warto przy tym podkre-
œliæ, ¿e rejony by³y jednostkami administracji rz¹dowej,
bez jakichkolwiek elementów samorz¹du, a wiêc jednost-
kami, wobec których tzw. presja spo³eczna w ogóle nie
powinna byæ brana pod uwagê. By³a ona jednak tak silna
i wielokierunkowa, ¿e uznano, i¿ nale¿y jej w wielu przy-
padkach ulec.

Dodatkowym elementem, który pojawi³ siê jako kolej-
ne uzasadnienie koniecznoœci wprowadzenia reformy
OTK, by³o jej powi¹zanie z reform¹  ca³okszta³tu admini-
stracji publicznej w Polsce. Sformu³owano tezê, i¿ bez re-
formy administracji terenowej nie jest mo¿liwa decentra-

[15]  Spo³eczne i polityczne aspekty terytorialnej organizacji kraju, w: J.Ko³odziejski (red.), Koncepcje regionalnej..., op.cit.
[16] Z.Ziobrowski, K.Trafes, T.Wêc³awowicz, J.Komenda, Koncepcja podzia³u terytorialnego kraju, w: J.Ko³odziejski (red.) Koncepcje regionalnej...,

op. cit.
[17] Por. Jan Szczepkowski, Projekt podzia³u administracyjnego Polski, w: J.Ko³odziejski (red.) Koncepcje regionalnej..., op. cit.
[18] Por. np. S.Liszewski, Podzia³ administracyjny kraju. Za³o¿enia i kryteria, w: J.Ko³odziejski (red.) Koncepcje regionalizacji,., op. cit.
[19] B.Ja³owiecki, Powiaty – blaski i cienie reformy, w: M.Potrykowski (red.) Reforma terytorialna. Uk³ad powiatowy, "Biuletyn KPZK PAN" z. 166,

Warszawa, PWN 1993, str. 84.
[20] Por. M.Kulesza,  Reforma.., op.cit., str. 20; B.Ja³owiecki, Powiat.., op. cit., str. 83.
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lizacja ca³ej administracji publicznej kraju, w szczególnoœci
zaœ nie jest mo¿liwa pe³na reforma Centrum [21]. Teza ta
uzyska³a – niestety – praktyczne potwierdzenie podczas
reformy centrum wprowadzonej w 1996 r. pod kierun-
kiem Marka Pola [22].

W pocz¹tku lat 90. zarysowano wiêc doœæ precyzyjnie
za³o¿enia reformy OTK. Rozpoznano jej przes³anki ustro-
jowe, polityczne i spo³eczne, które uzasadnia³y potrzebê
jej wprowadzenia. Okreœlono przes³anki fukcjonalno-
przestrzenne, wskazuj¹ce na potrzebê wprowadzenia kil-
kunastu województw i ok. 200 powiatów, zgodnie ze
schematem: nieco mniej, ni¿ 15 gmin w powiecie, nieco
mniej ni¿ 15 powiatów w województwie i nieco mniej ni¿
15 województw w kraju (niewzruszonym za³o¿eniem by-
³o nienaruszalnoœæ uk³adu gminnego, tak w sensie geogra-
ficznym, jak i kompetencyjnym).

Upadek rz¹du Hanny Suchockiej zahamowa³ prace nad
reform¹ OTK. Koalicja SLD-PSL nie by³a w stanie reformy
tej dokonaæ, a podejmowane dzia³ania pozorowa³y jedynie
przygotowania do reformy. Elementem dzia³añ pozornych
by³ dokument opracowany przez rz¹d [23], który przyj¹³
ogóln¹ dyrektyw¹ koniecznoœæ g³êbokiej decentralizacji
struktur administracji publicznej Polski. W wielu miejscach
wskazywano w nim na niedostosowanie struktur admini-
stracyjnych do wymogów otwartej gospodarki rynkowej
i pluralistycznej demokracji parlamentarnej, które to niedo-
stosowanie wynika z utrzymania owych struktur w nie-
zmienionej postaci ukszta³towanej w pañstwie autorytar-
nym i w gospodarce centralnie planowanej. Choæ doku-
ment by³ traktowany jako materia³ operacyjny, w którym
zawarto harmonogram dalszych prac, to jednak nie doko-
nano  rozstrzygniêcia podstawowego zagadnienie: kszta³t
uk³adu wojewódzkiego. W miejsce rozstrzygniêæ lub cho-
cia¿ rekomendacji zawarto w omawianym dokumencie je-

dynie dyskusjê nad „wspó³istnieniem organów administracji
rz¹dowej i samorz¹dowej na szczeblu wojewódzkim”, co
by³o wysoce niewystarczaj¹ce. Dokument rozpatrywa³
dwa alternatywne warianty reformy OTK:

– usamorz¹dowienie 49 województw i pozostawienie
podzia³u dwuszczeblowego, 

– wprowadzenie 12 województw  i powiatów, czyli
przywrócenie trójszczeblowego podzia³u terytorialnego
kraju.

Warianty te zosta³y poddane konsultacji w œrodowi-
skach samorz¹dowych i profesjonalnych. Spoœród przed-
stawicieli nauki jedynie jedna osoba opowiedzia³a siê za
wariantem dwuszczeblowym – powszechne poparcie
uzyska³ podzia³ trójszczeblowy.

W dokumencie „Pañstwo sprawne, bezpieczne, przy-
jazne” uznano, ¿e historycznie wykszta³cona siatka po-
wiatowa by³a zbyt gêsta, co nie przeszkodzi³o postawie-
niu propozycji utworzenia ponad 300 powiatów.

Wskazane niekonsekwencje i pominiêcia jednoznacznie
dowodz¹, ¿e poprzednia koalicja w istocie pozorowa³a
podejmowanie reformy OTK, odk³adaj¹c j¹ do czasu, gdy
bêdzie ona mog³a byæ podjêta przez inny uk³ad polityczny.

Istotnym wk³adem do dyskusji nad przysz³¹ OTK by³o
opracowanie wykonane w Centrum Analiz Spo³eczno-
Ekonomicznych [25], w którym uzasadniono wy¿szoœæ
modelu kilkunastu (ok. 12) województw nad innymi mo-
delami uk³adu regionalnego.

Najpe³niejszy spoœród opracowanych poza procesem
legislacyjnym zarys ustroju nowego województwa po-
wsta³ w Instytucie Spraw Publicznych [26]. Autorzy
przedstawili za³o¿enia regionalizacji kraju oraz sformu³o-
wali projekt ustawy o ustroju województwa samorz¹do-
wo-rz¹dowego, który sta³ siê podstaw¹ do rozpoczêcia
procesu legislacyjnego w 1998 r. [27].

[21] M.Kulesza, Reforma terytorialna, w: M.Portykowski (red.) Reforma terytorialna.., op.cit.
[22] W 1996 r. pisa³em: "Prawdziwa reforma centrum, polegaj¹ca na jego g³êbokiej decentralizacji, jest  wiêc mo¿liwa jedynie przy jednoczesnym

radykalnym zwiêkszeniu polskiego województwa (a wiêc zmniejszeniu liczby województw) i przydaniu nowemu województwu reprezentacji
mieszkañców. Je¿eli decentralizacja centrum mia³aby nast¹piæ bez zmiany uk³adu województw, to oddanych z Warszawy kompetencji nie mia³by kto
przyj¹æ (poza kilkoma obecnymi  województwami zawieraj¹cymi  najwiêksze miasta).

– Nale¿y podkreœliæ, ¿e powy¿sze stwierdzenie ma i swoj¹ "drug¹ stronê" Otó¿ powiêkszenie województwa (a wiêc zmniejszenie ich liczby) jest
mo¿liwe jedynie przy g³êbokiej reformie centrum, polegaj¹cej na jego radykalnej decentralizacji. W przeciwnym wypadku du¿e, silne województwo
bêdzie pozbawione nale¿nych mu z racji si³y gospodarczej i spo³eczno–politycznego potencja³u kompetencji, które w dalszym ci¹gu bêd¹ pozostawaæ
w stolicy.

– Je¿eli obie powy¿sze tezy s¹ s³uszne, to przyczyny dotychczasowego niezreformowania ani uk³adu  terytorialnego, ani te¿ centrum gospodarc-
zo-administracyjnego staj¹ siê jasne. Obie te reformy by³y jak dot¹d  – i niestety s¹ obecnie – rozpatrywane roz³¹cznie, a wiêc nie mog³y byæ nie tylko
zrealizowane, lecz nawet podjête. Ostatnie propozycje reformy centrum wysuwane przez zespó³ Marka Pola mieszcz¹ siê, niestety, w tym nurcie pode-
jmowania reformy bez g³êbokiej decentralizacji – prowadz¹ wiêc, bo prowadziæ musz¹, do rozwi¹zañ pozornych. "Rzeczpospolita" nr 122/1996.

[23] Pañstwo sprawne, bezpieczne, przyjazne. Program decentralizacji funkcji pañstwa i rozwoju samorz¹du terytorialnego, MSWiA, Warszawa,
styczeñ 1997.

[24] Wariant ten najpe³niej zosta³ opisany w: E. Wysocka, J. Koziñski, Regionalizacja Polski – przestrzenne aspekty strategii rozwoju, "Samorz¹d Tery-
torialny" z.6, 1993; por tak¿e tych samych autorów: Przes³anki regionalizacji. Zarys strategii rozwoju i polityki przestrzennej, IGPiK, Warszawa 1998.

[25] Z.Gilowska, Jak dokoñczyæ reformê samorz¹dow¹, CASE, Warszawa 1997.
[26] Model ustrojowy województwa (regionu) w unitarnym pañstwie demokratycznym, ISP, Warszawa, sierpieñ 1997, opracowany przez zespó³ w

sk³adzie: Z.Gilowska, E.Wysocka, J.P³oskonka, S. Prutis, M.Stec (koordynator).
[27] Patrz opracowanie Anny Tucholskiej w tej publikacji.
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1.3. Polska transformacja w kontekœcie
globalnym

1.3.1. Nowy paradygmat rozwoju

Reforma OTK z po³owy lat 70., centralizuj¹ca relacje
miêdzy w³adz¹ centraln¹ a uk³adem terenowym, by³a
przeprowadzona w Polsce dok³adnie w tym samym okre-
sie, kiedy relatywnie silnie scentralizowane pañstwa za-
chodnie dokonywa³y istotnych przeobra¿eñ w kierunku

decentralizacji. Hiszpania ograniczy³a rolê 50 prowincji
dziêki wprowadzeniu 17 regionów, maj¹cych d³ugie tra-
dycje historyczne i silnie osadzonych w œwiadomoœci spo-
³ecznej, zapocz¹tkowuj¹c tym samym ewolucjê w kierun-
ku federalizacji kraju. Francja wprowadzi³a 22 regionów,
nieco decentralizuj¹c rz¹d centralny. W³ochy wprowadzi-
³y 20 regionów, co mia³o du¿e znaczenie dla decentraliza-
cji administracji publicznej w tym kraju [28].

Nie by³y to zmiany przypadkowe. Kraje wysoko roz-
winiête w³aœnie w po³owie lat 70. przyspieszy³y dokony-
wanie zmiany strukturalnej, nazywanej przejœciem z „dru-
giej do trzeciej fali” lub przejœciem z gospodarki przemy-

Schemat 1. Fordyzm i postfordyzm

FORDYZM
Proces produkcji

Ekonomia skali
Produkcja masowa
Uniformizacja i standaryzacja           
Du¿e zapasy surowców, pó³fabrykatów i wyrobów gotowych
Badania jakoœci ex-post              
Du¿e straty czasu pracy 
Produkcja zale¿na od czynników produkcji i zasobów
Integracja pionowa (czasem pozioma)
Redukcja kosztów w wyniku kontrolowania p³ac

Praca
Robotnik wykonuje pojedyncze, proste czynnoœci
P³aca akordowa (oparta o normy techniczno-ekonomiczne)
Wysoka specjalizacja pracy
Brak lub ograniczone szkolenia zawodowe, brak podnoszenia 

kwalifikacji w miejscu pracy
Nacisk na ograniczanie zakresu odpowiedzialnoœci robotnika        
Brak pewnoœci pracy i z³e warunki dla zatrudnionych czasowo;

poszerzanie siê umów nieformalnych 

Przestrzeñ
Hierarchia przestrzenna oparta na funkcjach
Przestrzenny podzia³ pracy
Homogenizacja regionalnych rynków pracy (przestrzenna

segmentacja rynków pracy)
Globalne sieci dostawców i podwykonawców
Organizacja przestrzeni konsumpcji w formie suburbanizacji

Pañstwo
Negocjacje zbiorowe
Uspo³ecznienie bogactwa (pañstwo dobrobytu)
Centralizacja
Pañstwo lub miasto "subsydiuj¹ce"
Krajowa polityka regionalna
B&R finansowane przez przedsiêbiorstwa
Wiod¹ca rola przemys³u w tworzeniu innowacji

Ideologia
Masowa konsumpcja dóbr trwa³ego u¿ytku
Modernizm
Pañstwo narodowe
Uspo³ecznienie

POSTFORDYZM

Ekonomia jakoœci i zakresu
Produkcja ma³oseryjna
Produkcja elastyczna, wieloœæ wytwarzanych produktów 
Brak zapasów      
Kontrola jakoœci wkomponowana w proces produkcji
Zmniejszenie strat czasu pracy
Produkcja zale¿na od popytu            
(Quasi-) pionowa integracja; zlecanie robót podwykonawcom
Redukcja kosztów w wyniku innowacji i poprawy jakoœci

Wieloœæ zadañ                                        
P³aca wg stawki osobistej               
Eliminacja specjalizowanych czynnoœci
D³ugie szkolenie w miejscu pracy                                               
Zwiêkszony nacisk  na  wspó³odpowiedzialnoœæ robotników 
Wysoka pewnoœæ pracy dla pracowników podstawowych 

(zatrudnienie do emerytury)

Powstawanie skupisk i aglomeracja
Przestrzenna integracja lub podzia³ pracy
Dywersyfikacja rynków pracy (segmentacja rynków pracy w 

danym miejscu)
Terytorializacja wiêzi miêdzy firmami
Organizacja przestrzeni konsumpcji przez miejskie centrum

Negocjacje prowadzone na szczeblu lokalnym lub firmy
Prywatyzacja potrzeb zbiorowych oraz zabezpieczenia 

spo³ecznego; pomoc charytatywna
Decentralizacja i zaostrzaj¹ca siê konkurencja miêdzyregionalna
Pañstwo lub miasto przedsiêbiorcze
Terytorialne (sub-krajowe) polityki regionalne
B&R finansowane przez sektor publiczny
Wiod¹ca rola sektora publicznego w tworzeniu innowacji

Konsumpcja zindywidualizowana 
Postmodernizm
Lokalizm i regionalizm
Indywidualizacja

[28] Por. Model ustrojowy województwa (regionu) w unitarnym pañstwie demokratycznym, ISP, Warszawa, 1997. 
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s³owej (a nawet poprzemys³owej) do gospodarki informa-
cyjnej, czy wreszcie z gospodarki fordowskiej do postfor-
dowskiej. Zmiana ta, maj¹ca swoje Ÿród³a w postêpie
technologicznym [29], mia³a oczywiœcie ogromne konse-
kwencje w kulturze (postmodernizm), organizacji ¿ycia
spo³ecznego (z jednej strony „mcdonaldyzacja” spo³e-
czeñstwa [30], z drugiej zaœ zwrot ku indywidualizmowi),
w relacji cz³owiek – przestrzeñ (nawrót lokalizmu i regio-
nalizmu). Przemiana ta umocni³a równie¿ pozycjê krajów
najwy¿ej rozwiniêtych w gospodarce œwiatowej, poddaj¹c
jednoczeœnie tê gospodarkê dwóm procesom: globalizacji
oraz zaostrzeniu konkurencji [31]. W syntetycznym ujêciu
przemiany w ró¿nych sferach ¿ycia spo³ecznego i gospo-
darczego s¹ przedstawione na schemacie 1 s.15.

Jak widaæ na powy¿szym schemacie, zmiany te s¹
zmianami kompleksowymi, ogarniaj¹cymi wszystkie w za-
sadzie wymiary ¿ycia spo³ecznego: technologiê, gospo-
darkê, organizacjê i zarz¹dzanie, systemy wartoœci i za-
chowania spo³eczne, estetykê, kulturê. Nie mo¿na wy-
dzieliæ ¿adnej ze sfer wspó³czesnej cywilizacji, która nie
dozna³aby g³êbokich przemian w ci¹gu ostatnich trzydzie-
stu lat. Procesy te mia³y oczywiœcie tak¿e bardzo wyraŸne
odniesienia przestrzenne. Dwa zjawiska maj¹ z naszego
punktu widzenia najwiêksze znaczenie: zmiana  kryteriów
lokalizacji oraz – silnie z ni¹ zwi¹zana – zmiana roli w³adz
terytorialnych w kszta³towaniu ¿ycia gospodarczego.

1.3.2. Nowe kryteria lokalizacji

Nowa gospodarka to gospodarka oparta na innowa-
cjach. Innowacje s¹ „lekkie” – nie wa¿¹, ale du¿o kosztu-
j¹. Ta nowa gospodarka wymaga nowych przestrzennych
uwarunkowañ. Wybór miejsc powstawania innowacji nie
jest zale¿ny od wystêpowania zasobów kopalnych, por-
tów morskich, znacznych zasobów si³y roboczej. Najo-
gólniej mo¿na  stwierdziæ, i¿ „iloœciowe” kryteria lokaliza-
cji w znacznej mierze zosta³y zast¹pione kryteriami „jako-
œciowymi” (por. schemat 2). 

W miarê postêpu technologii poszerza  siê zakres
dzia³alnoœci gospodarczej o tzw. lokalizacji niezwi¹zanej
(footlose industries). Coraz mniejsze znaczenie maj¹ te
dziedziny gospodarki, które s¹ silnie uzale¿nione od okre-
œlonych zasobów – kopalin, surowców energetycznych,
surowców rolnych itp., jak równie¿ od mo¿liwoœci sko-
rzystania z transportu masowego, co wynika z tego, i¿

jednostka wyprodukowanej wartoœci wa¿y znacznie mniej
– jest w niej bowiem ucieleœniony  znacznie wiêkszy za-
sób myœli, ni¿ materii [32]. W miejsce dawnych, iloœcio-
wych kryteriów lokalizacji, w których dostêpnoœæ ró¿no-
rodnych  zasobów odgrywa³a rolê podstawow¹, pojawia-
j¹ siê kryteria nowe, odnosz¹ce siê do czynników jako-
œciowych. Nowa gospodarka premiuje takie cechy uk³adu
terytorialnego jak: zró¿nicowanie struktury gospodarczej,
dobra dostêpnoœæ za pomoc¹ szybkich, niezawodnych
i elastycznych œrodków transportu, bliskoœæ zaplecza nau-
kowo-badawczego, sprawne i elastyczne instytucje edu-
kacyjne, wysokie kwalifikacje zasobów pracy, korzystne
warunki ¿ycia [33], a w tym bogate œrodowisko kultural-
ne, dobrze rozwiniête zaplecze tzw. us³ug oko³obizneso-
wych. S¹ to g³ówne cechy, które wspó³czeœnie powinien
mieæ region, by uzyskaæ przewagê konkurencyjn¹ na glo-
balnym rynku kapita³owym i inwestycyjnym.

Wystêpowanie okreœlonych zasobów przestaje wiêc
byæ kluczowym elementem w wyborze miejsca do pro-
wadzenia dzia³alnoœci gospodarczej. Znacznie wiêkszego
znaczenia nabiera to, co nazywa siê „klimatem dla przed-
siêbiorczoœci” (business climate). Jego istotê lapidarnie
przedstawia nastêpuj¹cy opis miasta Greenville z Po³u-
dniowej Karoliny, uznanego za oferuj¹ce najlepsze warun-
ki w ca³ych Stanach Zjednoczonych (a wiêc i w ca³ym
œwiecie?) dla prowadzenia biznesu [34]:

„Klimat Greenville nie jest wynikiem wy³¹cznie jego
poziomu p³ac, stopnia unionizacji si³y roboczej czy wyso-
koœci podatków. (...) Kapitan przemys³u dzia³aj¹cy w Gre-
enville ma zagwarantowane, ¿e oszczêdzone mu zostan¹
typowe dla innych miejsc uci¹¿liwoœci nêkaj¹ce kadrê za-
rz¹dzaj¹c¹, takie jak  k³opotliwi dziennikarze, jajog³owi
uczeni, niechêtni biznesowi politycy. Greenville oferuje
odmienne warunki ¿ycia dla zmêczonych dyrektorów
i prezesów – pe³ni szacunku reporterzy, zgodni akademi-
cy, popieraj¹cy przedsiêbiorczoœæ politycy.”

Cytat ten doskonale ilustruje przes³anie schematu 2.
Globalizacja procesów gospodarczych spowodowa³a
znaczn¹ swobodê w przemieszczaniu siê kapita³u. Kapita³
ten szuka najkorzystniejszej lokalizacji, stwarzaj¹cej naj-
lepsze mo¿liwoœci dla d³ugofalowego rozwoju danego
przedsiêwziêcia. Kapita³, który finansuje powstawanie in-
nowacji oraz wcielanie ich do produkcji, jest kapita³em
bardzo mobilnym. Nie bêd¹c zwi¹zanym wystêpowaniem
zasobów, kapita³ ten poszukuje miejsc najlepszych

[29] Por. Alvin Toffler, Trzecia fala, Warszawa.
[30] Por. B.R.Barber, D¿ihad kontra mcœwiat, Spectrum, Warszawa 1997; tak¿e G.Ritzer, Mcdonaldyzacja spo³eczeñstwa, Spectrum, Warszawa 1997.
[31] Mówi siê wrêcz o konkurencji "podcinaj¹cej gard³a" – por. np. Rosabeth M.Kanter, The World Class. Thriving Locally in the Global Economy,

Simon i Schuster, New York 1995.
[32] Por. np.  R.B.Reich, Praca narodów. Przygotowanie do kapitalizmu XXI wieku, Wyd. Adam Marsza³ek, Toruñ 1996.
[33] Ten zespó³ nowych kryteriów lokalizacji jest wynikiem szczególnie du¿ej roli, jak¹ uzyska³ najrzadszy obecnie czynnik wspó³czesnej produkcji

– najwy¿ej wykwalifikowany specjalista: mened¿er, wynalazca, doradca PR etc.
[34] E.J.Malecki, Technology and Economic Development. The Dynamics of Local, Regional and National Change, Longman 1991, s. 215.
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z punktu widzenia obowi¹zuj¹cych kryteriów lokalizacji.
Miejsc takich jest du¿o – znacznie wiêcej, ni¿ miejsc,
w których wystêpuj¹ zasoby, które w poprzednim para-
dygmacie przes¹dza³y o przewadze konkurencyjnej. Ta
obfitoœæ mo¿liwych lokalizacji – zwiêkszona globalizacj¹
gospodarki i mobilnoœci¹ kapita³u – powoduje, ¿e to mia-
sta i regiony poczynaj¹ konkurowaæ o kapita³, co stanowi
odwrócenie sytuacji z poprzedniej epoki, gdzie kapita³
poszukiwa³ lokalizacji w pobli¿u zasobów. Miasta, gminy,
regiony, kraje – i to z ca³ego prawie œwiata – prowadz¹
ostr¹ walkê konkurencyjn¹ o nowe inwestycje. Anga¿uj¹
w ni¹ wiele wysi³ku oraz pieniêdzy na profesjonalne stra-
tegie promocyjne, uprawiaj¹ lobbying  w uk³adach rz¹do-
wych i w ko³ach gospodarczych, inwestuj¹ w sw¹ infra-
strukturê, tak¿e w kapita³ ludzki itp. [35].

Konkurencyjnoœæ regionów na œwiatowym rynku kapi-
ta³u i inwestycji jest wyznaczana przez ca³y zespó³ czynni-
ków. Trzy czynniki uznawane s¹ za kluczowe dla atrakcyj-
noœci danego regionu. S¹ nimi szeroko rozumiana infra-
struktura, innowacyjnoœæ oraz jakoœæ zasobów ludzkich. 

Owe trzy czynniki wp³ywaj¹ce na lokalizacyjn¹ atrak-
cyjnoœæ miast i regionów s¹ kszta³towane g³ównie przez

w³adze terytorialne. To ten w³aœnie podmiot publiczny
okreœla nak³ady inwestycyjne na rozwój infrastruktury i jej
parametrów jakoœciowych, które staj¹ siê szczególnie
wa¿ne dla fabryk dzia³aj¹cych  w systemie just in time; to
w³adze terytorialne wp³ywaj¹ na sprawnoœæ zaplecza edu-
kacyjnego, tak w zakresie szko³y powszechnej, jak i w sfe-
rze szkolenia i przeszkalania zawodowego. To wreszcie
w³adze miast i regionów wspó³finansuj¹ zaplecze nauko-
wo-badawcze oraz organizuj¹ i prowadz¹ oœrodki trans-
feru technologii.

Miasto i region przestaj¹ byæ jednostkami subsydiuj¹cymi
– staj¹ siê jednostkami przedsiêbiorczymi. To w³adze miasta
lub regionu kszta³tuj¹ klimat dla biznesu – staraj¹c siê przyci¹-
gn¹æ nowych inwestorów, nie dopuœciæ do relokacji przedsiê-
biorstw ju¿ istniej¹cych oraz u³atwiæ im rozwój. Miasta i re-
giony, wygrywaj¹c konkurencjê o kapita³ zaanga¿owany
w najbardziej innowacyjnych przedsiêwziêciach, zwiêkszaj¹
swoj¹ dynamikê gospodarcz¹, przyczyniaj¹c siê jednoczeœnie
– co jest oczywiste – do rozwoju gospodarczego gospodarek
narodowych swoich krajów. Konkurencjê tê mog¹ oczywi-
œcie wygraæ – w skali œwiatowej – jedynie niektóre uk³ady te-
rytorialne. Te, które przegrywaj¹, s¹ spychane na pozycje wy-

Raporty CASE Nr 21

Schemat I1. Stare i nowe kryteria lokalizacji

FORDYZM

Zasoby si³y roboczej
Koszty robocizny

£atwoœæ nabycia surowców

Koszty transportu 
Infrastruktura transportowa

Dostatek mocy

Specjalizacja lokalnego przemys³u

Niskie podatki
Pomoc finansowa w³adz publicznych

Klimat

POST-FORDYZM

Kwalifikacje si³y roboczej
Koszty robocizny

Bliskoœæ autostrady       
Bliskoœæ lotniska miêdzynarodowego
Ponadregionalne po³¹czenia kolejowe 

Koszty energii

Bliskoœæ dostawców

Jakoœæ administracji lokalnej
Op³aty lokalne
Us³ugi miejscowych banków
Wspieranie dzia³alnoœci gospodarczej 
Jednostki obs³ugi biznesu, izby

gospodarcze

Bliskoœæ szkó³ wy¿szych
Bliskoœæ instytutów badawczych
Dobry wizerunek miasta/regionu

Komunikacja miejska
Mieszkania
Zaplecze medyczne
¯ycie kulturalne
Mo¿liwoœci wypoczynku

[35] E.Blakely, Planning Local Economic Development, SAGE, New York 1989; por. tak¿e G.Gorzelak, Planowanie rozwoju lokalnego w: J.P.Gieor-
gica, G.Gorzelak (red.) Gmina – Przedsiêbiorczoœæ – Promocja, EUROREG, t. 7(40), Warszawa 1992.
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konawcze, uzyskuj¹c przemys³y o znacznie ni¿szym poziomie
innowacyjnoœci, ni¿ jest to udzia³em w¹skiej grupy „zag³êbi”
nowoczesnoœci. Postêpuje segmentacja przestrzenna, któr¹
trudniej jest prze³amaæ, ni¿ by³o to mo¿liwe w rozwoju opar-
tym na poprzednim paradygmacie iloœciowym. £atwiej by³o
uzyskaæ przyspieszenie rozwoju regionów zacofanych  dziêki
zlokalizowaniu w nich (na mocy decyzji pañstwa i przy udzia-
le œrodków publicznych) zak³adów przemys³owych [36], ni¿
rozwój ten przyspieszyæ dziêki nak³onieniu niezale¿nych in-
westorów z segmentu wysokiej techniki do lokalizowania siê
w takich regionach. Zacofanie spowodowane czynnikami ilo-
œciowymi mo¿na by³o ³atwiej eliminowaæ, ni¿ jest to mo¿liwe
przy wykorzystaniu znacznie obecnie wa¿niejszych czynni-
ków jakoœciowych.

Roœnie wiêc rola najsilniejszych  ogniw uk³adu prze-
strzennego: wielkich miast – centrów ¿ycia naukowego,
akademickiego, a jednoczeœnie siedzib instytucji finanso-
wych i wyspecjalizowanych us³ug; tylko niektóre obszary
po³o¿one z dala od takich oœrodków miejskich s¹ w stanie
nawi¹zaæ konkurencjê z wielkimi miastami. S¹ to te uk³a-
dy przestrzenne, które oferuj¹ szczególnie korzystne wa-
runki prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej: s¹ dobrze
skomunikowane, oferuj¹ dobre warunki ¿ycia i pracy i sta-
³y siê jednoczeœnie oœrodkami innowacji.

Je¿eli ma siê ju¿ pewne atuty dane przez Naturê i Hi-
storiê – konkurencjê o kapita³ (nowy lub ju¿ zlokalizowa-
ny na danym terytorium, który w ka¿dej chwili mo¿e od-
p³yn¹æ do miejsc oferuj¹cych lepsze warunki [37]) mo¿na
wygraæ „pakietami” zachêt, wœród których zachêty finan-
sowe trac¹ na znaczeniu, a zaczynaj¹ dominowaæ zachê-
ty w postaci us³ug edukacyjnych, poziomu infrastruktury,
pomocy w organizacji œrodowiska biznesowego, pomocy
w organizacji zaplecza badawczego. Te w³aœnie zachêty
regionalne w³adze publiczne musz¹ byæ zdolne urucho-
miæ, by znaleŸæ uznanie wœród inwestorów. Nale¿y pod-
kreœliæ, ¿e zachêt tych nie mog¹ stosowaæ odleg³e w³adze
rz¹du centralnego – musz¹ one byæ „skrojone” do po-
trzeb konkretnego przedsiêwziêcia inwestycyjnego i mu-
sz¹ jednoczeœnie odpowiadaæ miejscowym warunkom.
W³adze regionalne lub te¿ w³adze wielkiego miasta s¹
najw³aœciwszym podmiotem, który zachêty takie mo¿e
oferowaæ i póŸniej realizowaæ. To terenowa, samorz¹do-
wa  w³adza publiczna prowadzi promocjê swojego tere-
nu, wspiera zaplecze biznesowe, organizuje szkolenia na
potrzeby przemys³u, wspiera oœrodki transferu technolo-
gii, nawi¹zuje kontakty z partnerami po drugiej stronie
granicy, prowadzi szerok¹ promocjê miêdzynarodow¹
itd.

1.3.3. Polska w nowym paradygmacie rozwoju
a koniecznoœæ decentralizacji

Transformacja postsocjalistyczna w znacznie wiêkszej
mierze, ni¿ powszechnie siê uwa¿a, jest rezultatem w³¹-
czenia siê krajów dawnego obozu socjalistycznego do
wspominanego wy¿ej prze³omu strukturalnego [38]. Do
koñca lat 80. kraje socjalistyczne, domkniête w okreœlonej
ideologicznie rzeczywistoœci gospodarczej RWPG, tkwi³y
w paradygmacie rozwoju zasobowego, w którym domi-
nuj¹c¹ rolê odrywa³ przemys³ znajduj¹cy siê na niskim po-
ziomie technologicznym. Domkniêcie w ramach RWPG
skutecznie ogranicza³o wp³yw coraz ostrzejszej konku-
rencji globalnej, co pozwala³o krajom socjalistycznym na
trwanie w nie zreformowanych strukturach zarz¹dzania,
tak¿e zarz¹dzania sfer¹ publiczn¹. Scentralizowane struk-
tury administracyjne, w tym administracji terenowej, nie
przeszkadza³y gospodarce, by³y bowiem zgodne zarówno
z modelem jej funkcjonowania, jak i z jej ekonomiczn¹
i technologiczn¹ treœci¹.

Zmiana ustroju politycznego i gospodarczego otwo-
rzy³a gospodarki b. krajów socjalistycznych na rzeczywi-
stoœæ nowej, zrestrukturyzowanej gospodarki globalnej.
Kraje postsocjalistyczne w przyspieszonym tempie musia-
³y – i ci¹gle musz¹ – przechodziæ przez tak¹ sam¹ restruk-
turyzacjê, jaka zachodzi³a w wy¿ej rozwiniêtych krajach
zachodnich znacznie d³u¿ej (i spokojniej). 

Je¿eli powy¿sze uwagi s¹ s³uszne, to „fala” decentra-
lizacji w krajach Europy zachodniej w po³owie lat 70. sta-
je siê oczywista. Zmiana paradygmatu rozwoju musia³a
poci¹gaæ za sob¹ zmianê sposobu organizacji przestrzeni
publicznej, w której rozwój ten siê dokonuje. Procesy te
by³y równoleg³e i wzajemnie siê wspomagaj¹ce. Tym bar-
dziej koniecznoœæ decentralizacji staje siê oczywista
w przypadku Polski, która wesz³a ju¿ na drogê restruktu-
ryzacji gospodarczej. Na rzecz takiej decentralizacji
przemawia chocia¿by porównanie mo¿liwoœci „wpisania
siê” w zarysowane wy¿ej mechanizmy rozwoju, jakie by-
³y dane poprzednim, ma³ym  województwom (w zdecy-
dowanej wiêkszoœci pozbawionym potencja³u gospodar-
czego i zupe³nie pozbawionym w³adzy), z mo¿liwoœcia-
mi, jakie mog¹ mieæ du¿e samorz¹dowe województwa
po reformie.

Stopieñ z³o¿onoœci materii spo³eczno-gospodarczej
w gospodarce rynkowej i politycznym systemie plurali-
stycznym jest jakoœciowo nieporównanie wiêkszy, ni¿
w realnym socjalizmie. Centralistyczne zarz¹dzanie szpi-
talami, szko³ami ponadpodstawowymi, drogami, pañ-

[36] Choæ i w takich przypadkach sukces bywa³ ograniczony – vide strukturalne zacofanie po³udnia W³och, nieefektywnoœæ i nisk¹ jakoœæ produkcji
w zak³adach elektroniki u¿ytkowej na wschodzie Polski itp.

[37] Np. dyrektor zak³adów elektronicznych zlokalizowanych w polskim mieœcie œredniej wielkoœci,  bêd¹cych w³asnoœci¹ jednego z koncernów
miêdzynarodowych twierdzi,  ¿e relokacja  mo¿e dokonaæ siê w ci¹gu trzech miesiêcy.

[38] Por. G.Gorzelak, Kryzys a zmiany strukturalne w Polsce i innych krajach, "Gospodarka Narodowa" z. 1, 1990.
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stwowym przemys³em, w³asnoœci¹ roln¹ skarbu pañstwa,
ruchem transgranicznym  itd. – wszystkim tym, co ci¹gle
jeszcze „rz¹dowe”, a nie „samorz¹dowe”, staje siê coraz
trudniejsze, je¿eli w ogóle mo¿liwe.

Doœwiadczenia samorz¹du lokalnego jednoznacznie
œwiadcz¹ o wzroœcie efektywnoœci zarz¹dzania sprawami
publicznymi po przekazaniu ich pod zarz¹d samorz¹dowy.
Samorz¹d mo¿e taniej zrobiæ to, czego w³adza rz¹dowa
nie jest w stanie przeprowadziæ; przyk³adem na potwier-
dzenie tej tezy mo¿e byæ np. wymuszenie przez samorz¹-
dy racjonalizacji sieci szkó³ podstawowych na obszarach
wiejskich, do czego samorz¹dy zosta³y zmuszone szczu-
p³oœci¹ przyznanych im œrodków, a co by³o zupe³nie nie-
wykonalne dla rz¹du i oœwiatowej administracji woje-
wódzkiej.

Polityka gospodarcza  to wybór miêdzy zbyt wieloma
po¿¹danymi celami w sytuacji ograniczonych œrodków.
Zgodnie z zasad¹ subsydiarnoœci wyborów takich w skali
uk³adów terytorialnych  nie powinien dokonywaæ  odleg³y
urzêdnik w Warszawie (sejm nie powinien zajmowaæ siê
sprawami poszczególnych czêœci kraju), lecz zbiorowoœæ
mieszkañców danego obszaru, za poœrednictwem swoich
przedstawicieli wybranych w demokratycznych wybo-
rach. W systemie scentralizowanym decydentem jest
urzêdnik ministerstwa w stolicy, który  jedynie informuje
swego terenowego podw³adnego o decyzji, któr¹ podj¹³
(czêsto wed³ug schematu „tobie zabiorê, innemu do-
dam”). Decydowaæ powinni mieszkañcy, którym nale¿y
stworzyæ odpowiednie instrumenty artykulacji preferencji
i ich póŸniejszej realizacji.

„Kad³ubowe” województwa w znacznej wiêkszoœci
by³y jednostkami zbyt ma³ymi, s³abymi ekonomicznie, o za
ma³ym wyposa¿eniu w infrastrukturê wy¿szego rzêdu
(naukow¹, akademick¹, kulturaln¹, instytucjonaln¹), ze
zbyt nik³ymi kadrami o najwy¿szych kwalifikacjach, z za
w¹t³ymi kontaktami miêdzynarodowymi, by mog³y prze-
j¹æ zadania spoczywaj¹ce na Warszawie. Wojewoda ma³e-
go, peryferyjnego województwa, pozbawiony pieniêdzy
i uprawnieñ decyzyjnych, w najmniejszym stopniu nie by³
partnerem dla mened¿era wielkiej korporacji transnaro-
dowej, szukaj¹cego lokalizacji na now¹ fabrykê. Wojewo-
da ten nie móg³ stworzyæ na swym terenie centrum trans-
feru technologii, nie by³ w stanie wspomagaæ przep³yw
wyników badañ medycznych do szpitali, którymi (teore-
tycznie) zarz¹dza³, nie mia³ mo¿liwoœci do wspierania wy-
¿szej uczelni i wp³ywania na profil jej kszta³cenia zgodny
z potrzebami swego regionu. Nie mia³ œrodków, by prze-
konywaæ inwestora, ¿e nawi¹za³ owocn¹ wspó³pracê z re-
gionem niemieckim czy ukraiñskim (s¹ one kilkukrotnie
wiêksze od naszych obecnych  województw), która to
wspó³praca u³atwi³aby poruszanie siê na nowych rynkach
zbytu. Wojewoda taki nie móg³ prowadziæ skutecznej pro-
mocji regionu w uk³adzie globalnym, nie by³ np. w stanie
otworzyæ kilku przedstawicielstw w ró¿nych gospodar-

czych stolicach œwiata. W³adze ma³ego województwa nie
mog³y podj¹æ tych czynnoœci, które s¹ kluczowe we
wspó³czesnej konkurencyjnej, otwartej gospodarce glo-
balnej, wspomagaj¹ one bowiem konkurencyjnoœæ uk³a-
dów terytorialnych w ich staraniach o utrzymanie i przy-
ci¹gniêcie dzia³alnoœci gospodarczej.

Istot¹ reformy OTK w Polsce jest wiêc województwo sa-
morz¹dowe. Powiat jest wtórny, jest jedynie „wype³nieniem”
przestrzeni miedzy województwem a gmin¹. Jest dope³nie-
niem gminy, odci¹¿aj¹c j¹ od funkcji, które j¹ przerastaj¹.

Istot¹ reformy jest jednoczeœnie konkurencyjnoœæ Pol-
ski w œwiatowej gospodarce. Szkoda, ¿e argumenty te tak
rzadko by³y przywo³ywane w toczonej dyskusji, która
rzadko – niestety – mia³a postaæ sporów merytorycznych,
a z regu³y toczona by³a na p³aszczyŸnie emocji i pogl¹dów
niedyskutowalnych.

1.4. Przeciw reformie – próba 
systematyzacji stanowisk

Reforma terytorialnej organizacji kraju, bêd¹c reform¹
o znaczeniu ustrojowym, naruszaj¹c¹ okreœlone interesy,
budzi³a wiele kontrowersji. Specjaliœci z ró¿nych dziedzin
– teorii organizacji i zarz¹dzania, politologii i socjologii, re-
gionalistyki i gospodarki przestrzennej, prawa, ekonomii
zabierali g³os w sprawie reformy na ró¿nych forach,
w tym tak¿e w prasie. Wystêpowali oni zarówno z w³a-
snej inicjatywy, jak i w celu podbudowania obrony okre-
œlonego status quo, którego zmiana narusza³a b¹dŸ to in-
teres okreœlonego ugrupowania politycznego, b¹dŸ te¿
uk³adu terytorialnego. Znaczna czêœæ tych  wypowiedzi
by³a skierowana przeciwko reformie polegaj¹cej na wpro-
wadzeniu 12–13 samorz¹dowo-rz¹dowych województw
i ponad 300 powiatów. W wypowiedziach tych u¿ywano
argumentów odnosz¹cych siê do czterech dziedzin:

1. Integralnoœci pañstwa, jego relacji zagranicznych i za-
gro¿eñ, jakie p³yn¹ z wewn¹trz kraju oraz zagranicy w wy-
niku os³abienia w³adzy rz¹du. Zasadnicz¹ tez¹ tej argumen-
tacji by³o stwierdzenie, ¿e reforma os³abi unitarny charak-
ter pañstwa. Wskazywano, ¿e w Polsce nie ma tradycji au-
tonomii regionalnej. Autonomia regionów mia³a powodo-
waæ utratê przez w³adzê centraln¹ czêœci kontroli nad te-
renem, co mia³o mieæ wiele skutków negatywnych

2. Organizacji zarz¹dzania, decentralizacji i liczby
szczebli, sprawnoœci zarz¹dzania, funkcjonowania i ko-
sztów administracji publicznej. Ta grupa argumentów
przeciwko reformie odwo³ywa³a siê do tez, i¿ reforma
jest niepotrzebna i nies³uszna, poniewa¿ nie uwzglêdnia
zasad sprawnego zarz¹dzania – w myœl których d¹¿y siê
do sp³aszczania struktur hierarchicznych, nie zaœ do ich
rozbudowy – oraz nie przyczynia siê do polepszenia funk-
cjonowania administracji publicznej. 
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3. Mo¿liwoœci rozwoju miast i otaczaj¹cych je terenów
pozbawionych w³adzy administracyjnej i rosn¹cych miê-
dzyregionalnych ró¿nic w poziomie i dynamice rozwoju.
Twierdzono, ¿e reforma stworzy nowe problemy dla po-
lityki regionalnej i dla rozwoju regionalnego Polski,
zmniejszy bowiem mo¿liwoœci rozwoju s³abszych regio-
nów oraz wskutek zniesienia ponad 30 województw bê-
dzie prowadziæ do zlikwidowania  wielu miejsc pracy
w administracji wojewódzkiej, co skieruje na zasi³ek dla
bezrobotnych 28 tys. osób, g³ównie w œrednich miastach.

4. Procesu przygotowania i wprowadzania reformy
i jej relacji z innymi reformami strukturalnymi. Twierdzo-
no, ¿e reforma by³a zbyt pospieszna, s³abo przygotowana,
¿e reforma terytorialnej organizacji kraju nie jest  warun-
kiem dla powodzenia innych reform oraz ¿e reformê tê
nale¿y wprowadzaæ ewolucyjnie.

By³y tak¿e formu³owane opinie popieraj¹ce zmianê
OTK, lecz krytyczne w stosunku do proponowanego
kszta³tu reformy. Niektóre z nich wskazywa³y na inn¹ ni¿
12–13 liczbê województw jako na bardziej w³aœciw¹: ok.
25 województw [39] lub 17, proponowanych przez SLD
jako zbiór jednostek dobrze uwzglêdniaj¹cych terytorial-
ne wiêzi spo³eczne i to¿samoœæ regionaln¹. Wskazywano
równie¿ (co czyni³ tak¿e ni¿ej podpisany), ¿e 300 powia-
tów to liczba zbyt du¿a, prowadz¹ca do tworzenia powia-
tów zbyt s³abych ekonomicznie i nieracjonalnych prze-
strzennie w obliczu nowych œrodków transportu. 

Niektóre z argumentów przeciw 12 województwom
odnosi³y siê do wskazania, ¿e bogate województwo (np.
bielskie) zosta³oby przy³¹czone do biedniejszych (kato-
wickie, krakowskie) i musia³oby  p³aciæ na potrzeby no-
wych stolic (restrukturyzacja górnictwa, ochrona œrodo-
wiska itp.). Wskazywano tak¿e na inne, ni¿ proponowa³ to
rz¹d, granice regionów (twierdzono np., ¿e czêstochow-
skie, bielskie i opolskie nie maj¹ ¿adnych zwi¹zków z Gór-
nym Œl¹skiem, toruñskie z Bydgoszcz¹, jeleniogórskie z le-
gnickim  itd.) [40].

Przytaczano te¿ argumenty polityczno-pragmatyczne,
mówi¹ce i¿ wprowadzenie 12 województw przyczyni siê
do wyborczej pora¿ki w 37 zlikwidowanych wojewódz-
twach (czyli – im mniej zlikwidowanych województw, tym
niebezpieczeñstwo przegranej mniejsze). 

Wydaje siê, ¿e powody, dla których pojawia³y siê
sprzeciwy wobec reformy, by³y nastêpuj¹ce:

– Odmienny os¹d rzeczywistoœci, potrzeb kraju, prio-
rytetów reform,  zagro¿eñ, jakie mo¿e przynieœæ reforma
OTK; zak³adamy tu wiêc czyste intencje opowiadaj¹cych
siê przeciw proponowanemu modelowi reformy.

– Sprzeciwy wynikaj¹ce z zagro¿enia interesu okreœlo-
nej partii politycznej nowym podzia³em administracyjnym

i now¹ geografi¹ wyborcz¹. Najbardziej aktywne s¹ w tym
partie ch³opskie, które w oczywisty sposób trac¹ na prze-
suniêciu ciê¿aru ¿ycia politycznego ze wsi (gminy) do
miast œrednich (siedziby powiatów) i du¿ych (siedziby wo-
jewództw).

– Sprzeciw elit lokalnych i regionalnych z woje-
wództw, którym reforma zagra¿a. W poprzednim okresie
sprzeciw ten by³ utajony (przejawia³ siê np. w opracowy-
waniu „strategii” rozwoju województw, których czêsto
jedynym celem by³o uzasadnienie koniecznoœci utrzyma-
nia danego województwa). W momencie, gdy reforma
sta³a siê realna, pojawiaj¹ siê kolejne propozycje podzia³u
terytorialnego, w których akurat dane województwo by-
³oby pozostawione.

Niezale¿nie od motywów, jakimi kierowali siê oponen-
ci reformy, stosowali oni rozmaite argumenty meryto-
ryczne, których Ÿród³a b³êdu by³y nastêpuj¹ce: 

– przenoszenie obserwacji czynionych w pewnych
dziedzinach (np. organizacji i zarz¹dzania w instytucjach
i organizacjach gospodarczych) do tak z³o¿onej sfery, jak¹
jest organizacja pañstwa; 

– nieuprawnione stosowanie pewnych pojêæ do zja-
wisk, które wykraczaj¹ poza ich znaczenie (np. stosowa-
nie pojêcie spo³ecznoœci lokalnej do opisu cech i zacho-
wañ zbiorowoœci terytorialnej w skali regionu lub te¿ sto-
sowanie nazw w³asnych nie maj¹cych sensownych desy-
gnatów, typu „lubuszanie”);

– stosowanie kategorii w³aœciwych do opisu sytuacji
sprzed reformy do opisu rzeczywistoœci po reformie (np.
niezauwa¿enie tego, ¿e w pañstwie zdecentralizowanym
rola redystrybucji œrodków publicznych dokonuj¹ca siê
kana³ami administracyjnymi bêdzie znacznie mniejsza, ni¿
obecnie);

– formu³owanie niesprawdzalnych prognoz na temat
sytuacji miêdzynarodowej (np. ekpansjonizmu niemiec-
kiego) lub wewnêtrznej (np. tendencji separatystycznych),
jak równie¿ na temat organizacji ¿ycia spo³ecznego (w ro-
dzaju: sieci internetu eliminuj¹ koniecznoœæ wizyty
w urzêdzie).

1.5. Wnioski

Jak wynika z niniejszego przegl¹du, 25 lat dyskusji
o organizacji terytorialnej Polski doprowadzi³o do punktu
wyjœcia: ju¿ w 1973 r. dominowa³ pogl¹d o potrzebie
zmniejszenia liczby ówczesnych 17 województw i dziêki
temu powiêkszenia ich potencja³u. Ju¿ wtedy postulowa-
no zlikwidowanie województw kieleckiego, koszaliñskie-

[39] W kolejnoœci alfabetycznej: Bia³ystok, Bydgoszcz, Czêstochowa, Gdañsk, Gorzów, Kalisz, Katowice, Kielce, Koszalin, Kraków, Legnica, Lublin,
£ódŸ, Olsztyn, Opole, P³ock, Poznañ, Radom, Rzeszów, Siedlce, Szczecin, Toruñ, Warszawa, Wroc³aw, Zielona Góra.

[40] W pe³ni tezy te oddaje opracowanie B.Ja³owieckiego z zespo³em, prezentowane w niniejszej publikacji.
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go, opolskiego i zielonogórskiego. Oczywiœcie, w syste-
mie realnego socjalizmu nie mog³o byæ mowy o samorz¹-
dzie terytorialnym – pojêcie to nie mieœci³o siê w realiach
systemu monopartyjnego, który wytworzy³ system rad –
jednolitych organów w³adzy pañstwowej.  Jednak struktu-
ra przestrzenno-funkcjonalna Polski wskazywa³a na taki
w³aœnie uk³ad regionalny. Uk³ad ten zachowa³ siê do chwi-
li obecnej. Z tego punktu widzenia istnienie 49 woje-
wództw mo¿na uznaæ za epizod – pomy³kê historii, któr¹
w³aœnie siê naprawi³o.

Podczas 25 lat dyskusji o organizacji terytorialnej Pol-
ski dominowa³y ujêcia funkcjonalno-przestrzenne, przy
czym po 1989 r. wprowadzono argumenty natury ustrojo-
wej, wskazuj¹ce na koniecznoœæ decentralizacji i dostoso-
wania organizacji terytorialnej kraju do nowego systemu
politycznego – demokracji przedstawicielskiej. Pojawi³y
siê równie¿ tezy o zwi¹zkach miêdzy kszta³tem Centrum
a rol¹ uk³adu terenowego w zarz¹dzaniu sprawami pu-
blicznymi, wskazuj¹ce na niemo¿noœæ powa¿nej reformy

centrum bez jednoczesnego przekazania znacznych zadañ
i kompetencji do uk³adu wojewódzkiego.

Wielokroæ powo³ywano siê na zale¿noœæ miêdzy orga-
nizacj¹ terytorialn¹ kraju a procesami gospodarczymi i ich
przestrzennymi uwarunkowaniami. Uwarunkowania te
rozpatrywano jednak w warunkach  gospodarki socjali-
stycznej, co oczywiœcie nie ma ¿adnego istotnego znacze-
nia obecnie. Jedynie sporadycznie powo³ywano siê na
procesy zachodz¹ce w krajach wysoko rozwiniêtych,
które w latach 70. i 80. przechodzi³y przez g³êbok¹ re-
strukturyzacjê i zmianê paradygmatu rozwoju. Równie
rzadko przed 1990 r. rozpatrywano organizacjê terytorial-
n¹ kraju w kontekœcie miêdzynarodowym.

Reforma OTK by³a wiêc koniecznoœci¹ historyczn¹, od
której nie by³o odwrotu. Istot¹ tej reformy by³a decentra-
lizacja przeprowadzana po to, by w³adze regionalne mo-
g³y staæ siê podmiotami w konkurencyjnej grze globalnej
i by mog³y zast¹piæ i odci¹¿yæ w³adze centralne wszêdzie
tam, gdzie region jest w³aœciwszym pomiotem decyzji.
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2.1. Kwestia regionalna w perspektywie 
teoretycznej

Kwestiê regionaln¹ – zdaniem Michel Bassand’a – mo¿-
na rozpatrywaæ w trzech wzajemnie uwarunkowanych p³a-
szczyznach: urbanizacji lub nierównomiernego rozwoju re-
gionalnego, regionalizacji i regionalizmu. 

W pierwszym przypadku mo¿na obserwowaæ rozwój
metropolii i regionów zwi¹zanych z nowymi rodzajami pro-
dukcji opartymi na najnowszych technologiach oraz schy³ek
regionów opartych na tradycyjnych ga³êziach przemys³u,
a tak¿e obszarów peryferyjnych. Regionalizacja to dzia³alnoœæ
pañstwa maj¹ca na celu zmianê podzia³u terytorialnego w ce-
lu lepszego zarz¹dzania zmianami spo³ecznymi, zaspokajania
potrzeb demokratyzacji rz¹dzenia oraz wspierania procesów
rozwoju regionalnego. Wspó³czesny regionalizm wreszcie to
ruch spo³eczny powsta³y w rezultacie zagro¿enia spo³eczno-
kulturowego dziedzictwa danej zbiorowoœci regionalnej
przez wspó³czesne procesy gospodarcze i kulturalne [41].

Regionalizacja jest dzie³em specjalistów, planistów, tech-
nokratów poruszaj¹cych siê w abstrakcyjnej przestrzeni, dla
której opracowuj¹ ró¿ne plany i programy nie uwzglêdnia-
j¹ce czêsto codziennych problemów i aspiracji mieszkañ-
ców. Regionalizm zaœ jest ruchem spo³ecznym opartym na
lokalnej kulturze, konkretnych potrzebach i aspiracjach
mieszkañców, domagaj¹cych siê wiêkszej sprawiedliwoœci.
Regionalizm opiera siê z regu³y na poczuciu to¿samoœci.
To¿samoœæ zbiorowa grupy to: 

„Jej obraz samej siebie, który natychmiast sytuuje j¹
w stosunku do innych a zarazem do ró¿nych aspektów ¿y-
cia spo³ecznego. Interioryzacja tego obrazu nie wynika
z uœwiadomionej decyzji, ale z historii spo³ecznego zakorze-
nienia. Ten obraz samego siebie ma sens jedynie wtedy kie-

dy pozwala ka¿demu umiejscowiæ siê w sieci komunikacji
spo³ecznej. Umo¿liwia to odczytywanie zachowañ innych
i ich oczekiwañ, a zatem modelu spo³eczeñstwa w stosun-
ku do którego siê identyfikujemy lub dystansujemy” [42].

Istot¹ to¿samoœci jest wiêc z jednej strony poczucie wiêzi
z w³asn¹ grup¹, a z drugiej mniejszy lub wiêkszy dystans w sto-
sunku do innych grup. Dystans ten nie musi zawsze oznaczaæ
poczucia wyobcowania z szerszej spo³ecznej ca³oœci i wtedy
grupa zachowuj¹c swoj¹ odrêbnoœæ, ma zarazem œwiadomoœæ
przynale¿noœci do wiêkszej zbiorowoœci, ale istniej¹ przypad-
ki kiedy dystans powoduje alienacje, a zamiast poczucia szer-
szej wspólnoty pojawia siê w niechêæ lub wrogoœæ. Alienacja
mo¿e byæ rezultatem niemo¿noœci realizacji, w danych warun-
kach, wa¿nych dla grupy kulturowych wartoœci lub ekono-
micznych interesów. W takiej sytuacji podejmuje ona dzia³ania
maj¹ce na celu zmianê tej sytuacji. Dzia³ania te przybieraj¹ce
postaæ mniej lub bardziej gwa³townych ruchów spo³ecznych
powoduj¹ z regu³y reakcjê obronn¹ innych grup, a tak¿e struk-
tur pañstwowych upatruj¹cych w regionalizmie zagro¿enie in-
tegralnoœci pañstwa. Ruch spo³eczny o charakterze kultural-
nym lub ekonomicznym przeradza siê w gwa³towny konflikt,
którego po¿ywk¹ dla obu stron staje siê nacjonalizm.

Szwajcarski etnolog P. Centlivres, rozró¿nia trzy typy
to¿samoœci: to¿samoœæ historyczn¹ i dziedziczn¹ – opar-
t¹ na wa¿nych dla zbiorowoœci przesz³ych wydarzeniach
lub/i na dziedzictwie spo³eczno-kulturowym, przyrodni-
czym i spo³eczno-ekonomicznym; to¿samoœæ prospek-
tywn¹, która opiera siê na projekcie regionalnym, jest to in-
aczej mówi¹c identyfikacja zwi¹zana z mniej lub bardziej
konkretnym przedstawieniem przysz³oœci regionu, przy
uwzglêdnieniu (lub nie) jego historii; to¿samoœæ prze¿y-
wana jest odzwierciedleniem ¿ycia codziennego, sposobu
¿ycia mieszkañców regionu, która mo¿e siê ³¹czyæ z ele-
mentami historii, przewidywania i dziedziczenia [43].

Bohdan Ja³owiecki

wspó³praca: Piotr Ciechanowski, Anna Tucholska, Hanna Kosarczyn

Rozdzia³ 2.
Ruchy regionalne czy bunt elit?
Obserwacja protestów spo³ecznych

[41] Michel Bassand (1990), Culture et régions d'Europe, Lausanne, Presses Polytechniques et Universitaires Romandes, s. 81–83.
[42] J. Remy, L Voyé., E. Servais (1978), Produire et réproduire? Ed. Vie Ouvriere, Bruksela, s. 20.
[43] P. Centlivres, Idéntité régionale. Approche ethnologique. Suisse romades et Tessin. Rapport de synth se. Soc. ronéo, p. 52, Neuchâtel Institut

de Technologie, 1981; cyt. za: M.Bassand: Identité régionale, w: M.Bassand: Identité et développement régional,  Peter Lang, Berne, 1991 s. 13.
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Pojêcie zbiorowej pamiêci wprowadzone przez Maurice
Halbwachs’a pozwala natomiast powi¹zaæ dziedzictwo hi-
storyczne i zbiorow¹ to¿samoœæ [44]. Pamiêæ zbiorowa
sk³ada siê z historycznych faktów, ustnych przekazów, le-
gend, mitów i wyobra¿eñ o przesz³oœci danej zbiorowoœci
utrwalonych przez ni¹ sam¹. Pamiêæ zbiorowa jest wiêc hi-
stori¹ grupy widzian¹ od wewn¹trz.

„Kiedy grupa wpisuje siê w jakiœ fragment przestrzeni – pi-
sze Halbwachs – to j¹ kszta³tuje na swój obraz, ale jednocze-
œnie ugina siê i adaptuje do stawiaj¹cych opór materialnych
przedmiotów. Zamyka siê w ramach, które konstruuje. Obraz
zewnêtrznego œrodowiska i sta³e relacje, które z nim utrzy-
muje przywo³uj¹ na pierwszy plan ideê, któr¹ wytwarza o sa-
mej sobie. Przenika ona wszystkie elementy œwiadomoœci,
spowalnia i reguluje jej ewolucjê. Obraz rzeczy wspomaga ich
inercjê” [45]. 

To¿samoœæ regionalna bez wzglêdu na jej Ÿród³a mo¿e
byæ pozytywna lub negatywna. W pierwszym przypadku –
jak zauwa¿a Michel Bassand – mamy do czynienia z emble-
matami czyli znakami lub symbolami wybranymi przez
cz³onków zbiorowoœci wœród wielu elementów spo³eczno-
kulturowej tkanki regionu po to aby odró¿niæ siê od innych.
To¿samoœæ negatywna okreœlana jest przez stereotypy lub
stygmaty bêd¹ce na ogó³ dzie³em aktorów zewnêtrznych
w stosunku do regionu i maj¹ce na celu jego dewaloryzacjê.
W tym przypadku ruch regionalny powstaje g³ównie w celu
obalenia tych stereotypów.

W projekcie badawczym Rady Europy „Kultura i regio-
ny“ na podstawie badañ empirycznych zaproponowano ty-
pologiê aktorów regionalnych i cech ich to¿samoœci. Jak
podkreœla M. Bassand jest to, jak na razie jedynie hipoteza.

1. Apatyczni i zrezygnowani nie identyfikuj¹ siê ani ze
swoj¹ spo³ecznoœci¹ lokaln¹ ani z regionem. Ich to¿samoœæ
i osobiste projekty s¹ mgliste lub nie istniej¹ w ogóle. Nie ucze-
stnicz¹ w organizacjach spo³ecznych i s¹ samotnymi, biernymi
odbiorcami masowej kultury. Do tego typu zaliczaj¹ siê przede
wszystkim osoby starsze, kobiety, pracownicy bez kwalifikacji.

2. Potencjalni emigranci, równie¿ nie identyfikuj¹ siê
z regionem zamieszkania. Maj¹ jednak okreœlon¹ wyraŸn¹ to¿-
samoœæ i osobiste projekty, które jednak nie s¹ do zrealizowa-
nia w miejscu, w którym ¿yj¹. Ich obecna przestrzeñ przyna-
le¿noœci nie ma dla nich znaczenie s¹ wiêc gotowi w ka¿dej
chwili j¹ opuœciæ. Osoby te nale¿¹ raczej do klasy œredniej i s¹
bardzo krytyczne w stosunku do spo³ecznego, kulturalnego
i politycznego ¿ycia w danym regionie, widz¹c jedynie jego ce-
chy negatywne. Kiedy wyemigruj¹, w nowym miejscu zamie-
szkania roztaczaj¹ czêsto nostalgiczny obraz swojego dawne-

go miejsca zamieszkania, któremu nadaj¹ cechy idylliczne.
3. Modernizatorzy s¹ dobrze ekonomicznie, spo³ecz-

nie i politycznie zintegrowani z regionem. U¿ytkuj¹ wszyst-
kie zdobycze nowoczesnoœci i s¹ czêsto w stosunku do nich
bezkrytyczni. Mimo, ¿e dobrze zintegrowani ze wspó³cze-
snoœci¹ regionu nie uto¿samiaj¹ siê z jego histori¹ i tradycj¹,
któr¹ uwa¿aj¹ za niepotrzebne obci¹¿enie, œwiadcz¹ce o za-
cofaniu. Modernizatorzy s¹ nieliczni, ale za to wp³ywowi,
maj¹ liczne i pozytywne kontakty zewnêtrzne. Pe³ni¹ czêsto
oficjalne role w regionie na polu gospodarczym, spo³ecz-
nym, kulturalnym i politycznym. Ich styl dzia³ania ma czêsto
cechy technokratyczne.

4. Tradycjonaliœci maj¹ silnie rozwiniêt¹ to¿samoœæ histo-
ryczn¹ i s¹ przywi¹zani do tradycji. Ich regionalny projekt po-
lega czêsto na zatrzymaniu czasu i pozostawieniu regionu na
dotychczasowym poziomie rozwoju, a nawet jeszcze lepiej na
cofniêciu historii i powrocie do „starych dobrych czasów”.

5. Regionaliœci staraj¹ siê przyczyniæ do rozwoju regio-
nu, jednak nie za wszelk¹ cen¹, jak moderniœci. Specyficzne
cechy regionu: naturalne, historyczne, kulturalne s¹ dla nich
du¿¹ pozytywn¹ wartoœci¹. S¹ otwarci na nowoczesnoœæ,
ale pod warunkiem respektowania ich regionalnego projek-
tu. Ten typ aktorów znajduje siê w mniejszoœci, s¹ oni po-
nadto s³abo zorganizowani. S¹ to przewa¿nie m³odzi ludzie,
którzy niekiedy bior¹ udzia³ w nowych ruchach spo³ecznych
spo³eczeñstwa zaprogramowanego.

Oczywiœcie przynale¿noœæ do poszczególnych typów
jest doœæ zmienna, a ponadto w zale¿noœci od sytuacji poja-
wiaj¹ siê ró¿ne alianse miêdzy poszczególnymi kategoriami
aktorów [46].

2.2. Polskie regionalizmy

Historyczne procesy d³ugiego trwania powoduj¹, ¿e na
terytorium danego pañstwa narodowego mog¹ znajdowaæ
siê zarówno regiony etniczne i polityczne, jak i regiony re-
liktowe. Niezale¿nie od tych podzia³ów mog¹ funkcjono-
waæ abstrakcyjnie wytyczone regiony administracyjne, sta-
tystyczne, planistyczne itp. 

W Polsce nie wystêpuj¹ regiony polityczne, istniej¹ nato-
miast regiony etniczno/lingwistyczne i kulturowe oraz relik-
towe. Najwiêkszym tego typu regionem jest Œl¹sk, gdzie
mieszka tzw. „mniejszoœæ niemiecka”, a nieco mniejszym
Kaszuby [47]. Do regionów typu kulturowego zaliczyæ mo¿-

[44] Tam¿e, s. 16.
[45] Maurice Halbwachs, La mémoire collective, Presses universitaires de France, Paris, 1950, s. 132.
[46] Tam¿e, s. 14.
[47] Obok ludnoœci przyznaj¹cej siê do niemieckich korzeni, licz¹cej wg szacunków Ministerstwa Edukacji Narodowej ok. 300 tys. osób, mieszka

w Polsce ok. 280 tys. Ukraiñców i £emków, ok. 230 tys. Bia³orusinów, po 20 tys. Litwinów i S³owaków, 15 tys. ¯ydów i ok. 25 tys. Romów. Polska '95.
Raport o rozwoju spo³ecznym UNDP, Warszawa 1995, s. 221.
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na Podhale, które cechuje siê du¿ym stopniem identyfikacji
terytorialnej. Jak ju¿ wspomniano istniej¹ tak¿e reliktowe
regiony, takie jak Mazowsze, Pomorze, Wielkopolska i Ma-
³opolska. Doœæ specyficznym przypadkiem takiego regionu
jest tak¿e Galicja, gdzie istniej¹ pewne tradycje monarchii
Austro-Wêgierskiej. 

W przypadku regionów reliktowych ich historyczne tra-
dycje nie przetrwa³y w œwiadomoœci mieszkañców. Do wy-
j¹tków nale¿¹, z ró¿nych zreszt¹ powodów, Wielkopolska
i Galicja, chocia¿ granice Wielkopolski, wskutek up³ywu cza-
su i wielu zmian terytorialnych na tym obszarze, s¹ znacznie
bardziej rozmyte. Granice Galicji s¹ œwie¿szej, bo rozbioro-
wej daty i tkwi¹ jeszcze w zbiorowej pamiêci. Mimo, ¿e
Wielkopolska nie istnieje ju¿ od dawna jako jednostka poli-
tyczno-administracyjna, to jednak funkcjonuje w œwiadomo-
œci mieszkañców jako odrêbny region, chocia¿ o p³ynnych
i ró¿nie definiowanych granicach.

Jak to jednak pokazuj¹ badania empiryczne,
mieszkañców Polski cechuje, z pewnymi wyj¹tkami, raczej
s³abe poczucie to¿samoœci regionalnej, a regionalizm wyda-
je siê byæ w istocie zjawiskiem marginesowym i to w
dodatku ocenianym raczej negatywnie [48].

W przypadku Wielkopolski mo¿na obserwowaæ pewne
poczucie to¿samoœci oparte przede wszystkim na wiêzi
terytorialnej oraz na rzeczywistych lub mitycznych cechach
zbiorowoœci tego regionu, która wyró¿nia siê wy¿szym
poziomem cywilizacyjnym oraz pracowitoœci¹, gospo-
darnoœci¹, zdolnoœci¹ do krytycznego sposobu myœlenia i
powœci¹gliwoœci¹ w wyra¿aniu uczuæ [49]. Ruch regionalny
nie odwo³uje siê wyraŸnie do historii, a tym bardziej do

zaborowej przesz³oœci, nie akcentuje te¿ poczucia krzywdy.
Jego celem jest dzia³alnoœæ organiczna zmierzaj¹ca do
uzyskania pewnej autonomii w rozwi¹zywaniu problemów
regionalnych. Jedn¹ z najbardziej eksponowanych organiza-
cji tego ruchu jest Unia Wielkopolan dzia³aj¹ca w sferze pro-
mocji gospodarczej i ochrony œrodowiska [50]. Wielkopols-
ki ruch regionalny wydaje siê mieæ pewne oparcie
spo³eczne, poniewa¿, jak wynika z naszych badañ
przeprowadzonych wœród licealistów, m³odzie¿ Wielkopol-
ski cechuje najwiêkszy stopieñ identyfikacji z regionem
wœród wszystkich badanych obszarów Polski, tym niemniej
ten typ identyfikacji zajmuje dopiero trzecie miejsce za iden-
tyfikacj¹ z krajem i miastem rodzinnym, ale przed Europ¹,
co wœród m³odzie¿y z innych regionów, jest wyj¹tkiem [51].

Zupe³nie inny charakter ma galicyjski ruch regionalny,
który wyraŸnie odwo³uje siê do czasów zaborów. Obszar
zwany Galicj¹, obejmuj¹cy znaczn¹ czêœæ Ma³opolski, przy

podziale Polski przez ówczesne wielkie mocarstwa, przy-
pad³ w udziale Austrii i by³ przez ni¹ okupowany od 1795 do
1919 r. Nazwa, pierwotnie pochodz¹c prawdopodobnie od
ksiêstwa Halickiego, zosta³a nastêpnie rozci¹gniêta na inne
obszary. Galicyjski ruch regionalny jest zjawiskiem intere-
suj¹cym, a jego uwarunkowania nie s¹ do koñca jasne, tak
jak to jest np. w przypadku ruchów o pod³o¿u etnicznym lub
ekonomicznym. Pod³o¿em mog¹ byæ elementy owej – jak
zauwa¿a Kazimierz Z. Sowa – mitycznej swojskoœci, ³adu
spo³ecznego i pokoju etnicznego. Ugruntowaniu mitu s³u¿y
tak¿e niew¹tpliwy rozwój polskiej kultury w koñcowej fazie
austriackiej okupacji. Mimo braku pe³nej ideologicznej wer-
balizacji istniej¹ zacz¹tki regionalnego ruchu, który mo¿e po

[48] B.Ja³owiecki (red.), Oblicza polskich regionów, EUROREG, Warszawa 1996.
[49] Ryszard Domañski, Zasady geografii spo³eczno-ekonomicznej,  PWN, Warszawa-Poznañ 1990, tak¿e: Krzysztof Kwaœniewski, Mentalnoœæ

wielkopolska w: R.Domañski, R. Kozarski (red.), Województwo poznañskie. Zagadnienia geograficzne i spo³eczno-gospodarcze, PWN, Warszawa-
Poznañ 1986.

[50] J.Hryniewicz, Regionalizacja Polski w œwietle uwarunkowañ spo³ecznych i politycznych w: G.Gorzelak, B.Ja³owiecki, Czy Polska bêdzie pañst-
wem regionalnym?, EUROREG, Warszawa 1993. 

[51] B.Ja³owiecki (red) (1996): Oblicza polskich regionów, prac. cyt.

Typologia polskich regionów

Rodzaj identyfikacji/

charakter obszaru

Etniczno/kulturowy Terytorialny

Region reliktowy

Œl¹sk Wielkopolska

Ma³opolska

Galicja

Obszar s³abo okreœlony

Kaszubi

Bia³orusini

Ukraiñcy

Górale (Podhale)

*Z innymi regionami reliktowymi, jak Mazowsze i Pomorze, brak jest identyfikacji lub jest ona bardzo s³aba
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jakimœ czasie wygasn¹æ, nie wychodz¹c poza fazê folklo-
rystyczn¹, ale nabieraj¹c dynamiki mo¿e ulec szybkiej poli-
tyzacji, tym bardziej ¿e profil polityczny Galicji jest wyraŸnie
odrêbny od pozosta³ych czêœci Polski. Prawdopodobieñst-
wo wygaœniêcia tego ruchu wydaje siê jednak wiêksze,
poniewa¿ z naszych badañ, wœród m³odzie¿y licealnej
Ma³opolski wynika, ¿e pojêcie Galicja w ogóle nie istnieje w
ich œwiadomoœci, a identyfikacja regionalna jest doœæ s³aba i
znajduje siê dopiero na czwartym miejscu po Polsce, rodzin-
nym mieœcie i Europie. Galicja jest jednym z niewielu
przyk³adów reliktowego regionu, który zosta³ „otrzepany z
kurzu” i wydobyty na œwiat³o dzienne, a wœród pewnej czêœ-
ci jego mieszkañców, na tej podstawie zaczyna siê
wspó³czeœnie kszta³towaæ, to¿samoœæ regionalna, która ma
wyraŸnie charakter historyczny. Pozosta³e ruchy regionalne
w Polsce opieraj¹ siê natomiast na zró¿nicowaniach
etnicznych i/lub specyficznych interesach.

Najwiêkszym etnicznym regionem w Polsce jest Œl¹sk,
którego niewielka czêœæ zosta³a w³¹czona do Polski po I
wojnie œwiatowej, a reszta, z wyj¹tkiem obszaru le¿¹cego na
terytorium Czech, wesz³a w sk³ad pañstwa polskiego w
1945 r. Œl¹sk jest z jednej strony niejednolitym regionem
reliktowym z drugiej zaœ strony – etnicznym [52]. Ludnoœæ
rodzima tych ziem, mimo pos³ugiwania siê jêzykiem polskim
mia³a nie tyle œwiadomoœæ narodow¹, co regionaln¹ [53].
Tym niemniej w XIX wieku powsta³ na tych obszarach pol-
ski ruch regionalny i nastêpowa³o powolne rozbudzanie pol-
skiej œwiadomoœci narodowej. Swoistym osi¹gniêciem Pols-
ki Ludowej by³o natomiast odwrócenie œwiadomoœci naro-
dowej Œl¹zaków, którzy z ludnoœci polskiej przekszta³cili siê
w mniejszoœæ niemieck¹. Do tej przemiany przyczyni³y siê
zarówno powojenne represje w stosunku do Œl¹zaków trak-
towanych jako quasi Niemcy, pewna dyskryminacja w
nastêpnych latach oraz oczywisty ni¿szy status ekonomiczny
w porównaniu do coraz czêœciej odwiedzanej, pocz¹wszy
od lat 70. Republiki Federalnej Niemiec. W okresie tym
otworzy³y siê tak¿e szeroko mo¿liwoœci sta³ej emigracji do
Niemiec, z której nagminnie korzystano [54]. Jak siê wydaje

trafna jest hipoteza o labilnej œwiadomoœci narodowej
Œl¹zaków, którzy, obecnie identyfikuj¹ siê z niemczyzn¹,
przez opozycjê w stosunku do polskiej wiêkszoœci, jak
kiedyœ identyfikowali siê z polszczyzn¹ wobec germaniza-
cyjnego nacisku niemieckiej wiêkszoœci [55]. Rezultatem
tych procesów jest wiêc powstanie mniejszoœci manifes-
tuj¹cej niemieck¹ to¿samoœæ etniczn¹. Poniewa¿ mniejszoœæ
ta zamieszkuje w zasadzie zwarte obszary Œl¹ska Opol-
skiego i Górnego mamy do czynienia z regionem etnicznym.
Na³o¿enie siê w przypadku Œl¹ska regionu reliktowego i
regionu etnicznego tworzy specyficzn¹ sytuacjê, która nie
wystêpuje w innych przypadkach. 

Drug¹ co do liczebnoœci, a mo¿e nawet pierwsz¹,
mniejszoœci¹ etniczn¹ ¿yj¹c¹ w Polsce s¹ Kaszubi
zamieszkuj¹cy od bardzo dawna na pó³nocno-wschodnim
obszarze Pomorza wschodniego, w granicach dzisiejszych
województw: gdañskiego, bydgoskiego i s³upskiego. Liczeb-
noœæ ludnoœci Kaszubskiej szacuje siê, zale¿nie od Ÿróde³ na
ok. 200–300 tys. [56]. Kaszubów odró¿nia od Œl¹zaków
bardziej wyraŸne poczucie to¿samoœci etniczno-kulturowej
(„prze¿ywanej”), które wzmacnia odrêbny dialekt (jêzyk).
Równoczeœnie Kaszubów cechuje silniejsza wiêŸ z szersz¹
polsk¹ wspólnot¹ narodow¹. Czynnikiem sprzyjaj¹cym dla
tego typu identyfikacji mog³a byæ w pewnym stopniu przy-
nale¿noœæ tego obszaru do Polski w okresie miêdzywojen-
nym i zwi¹zane z tym mniejsze szanse na emigracjê do
Niemiec. Ale oczywiœcie nie tylko, poniewa¿ emigracja z
terenów Kaszubskich nale¿¹cych przed 1939 r. do Niemiec
by³a mniejsza ni¿ z Warmii i Mazur i ze Œl¹ska. Osobliwoœci¹
Kaszubów, mimo ich wyraŸnej to¿samoœci etniczno-kultur-
owej, jest brak silniejszych rewindykacji w zakresie
autonomii terytorialnej i gospodarczej. Kaszubski ruch
regionalny, w przeciwieñstwie do ruchów œl¹skiego i gali-
cyjskiego, poszukuj¹c swojej to¿samoœci odwo³uje siê do
wnêtrza w³asnej kultury, unikaj¹c, jak siê wydaje, identy-
fikacji przez przeciwstawianie wysokich wartoœci w³asnej
grupy, niskim wartoœciom innej grupy. Brak jest tak¿e, w
przeciwieñstwie do Œl¹zaków polityzacji kaszubskiego ruchu

[52] Œl¹sk definiujemy jako „region etniczny“ w s³abym znaczeniu tego pojêcia. Cechami wyró¿niaj¹cymi Œl¹zaków s¹: labilne poczucie przy-
nale¿noœci narodowej, gwara, odrêbnoœæ kulturowa (obyczaje i zwyczaje) oraz poczucie to¿samoœci terytorialnej i zarazem grupowej. 

[53] Widoczne jest to tak¿e wspó³czeœnie. Na podstawie badañ przeprowadzonych na OpolszczyŸnie, Maria Szmeja stwierdza: „Identyfikacja
narodowa Œl¹zaków w wymiarze potencjalnym charakteryzuje te¿ identyfikacja przez negowanie zwi¹zków z narodem: «Jestem Œl¹zakiem, za
ojczyznê nie uwa¿am ani Polskê ani Niemcy. Gdybym by³ Niemcem, to bym by³ tam, a nie tu. Jestem Œl¹zakiem. ¯adn¹ Polk¹ nie jestem. Jestem
S³owiank¹, bo Œl¹zacy to S³owianie». W wypowiedziach tych wyraŸne jest odciêcie siê od zwi¹zków z narodem zarówno niemieckim, jak i polskim,
natomiast wystêpuje wzmocnienie zwi¹zku z etniczn¹ grup¹ pochodzenia". Por. M. Szmeja, „Polacy, Niemcy, czy Œl¹zacy. Rozwa¿ania o zmiennoœci
identyfikacji narodowej Œl¹zaków“ w: W. Misiak (red.), Mniejszoœæ niemiecka w Polsce i Polacy w Niemczech, Wydawnictwa Uniwersytetu
Wroc³awskiego, Wroc³aw 1994, s. 37.

[54] Emigracja by³a stymulowana przez rz¹d RFN, który traktowa³ wszystkie osoby (i ich potomków), zamieszka³e w granicach Niemiec z 1937 r.
za Niemców oraz udziela³ emigrantom wszechstronnej pomocy. Czeka³y na nich mieszkanie, praca oraz emerytury i renty M.in. za s³u¿bê  w
Werhmachcie. I tak np. ze Œl¹ska Opolskiego w latach 1951–1990 wyemigrowa³o ponad 170 tys. osób. Por. Robert Rauziñski, K. Szczygielski: Migracje
zagraniczne ludnoœci Œl¹ska Opolskiego 1950–1990, w: „Region jako przysz³a struktura europejska" IŒ, Opole, 1992, s. 56.

[55] Np. dzieci niektórych polskich dzia³aczy w Rzeszy Niemieckiej sta³y siê aktywistami niemieckiej mniejszoœci w Polsce, por. Z. Kurcz: Mniejs-
zoœæ niemiecka w Polsce, w: Z.Kurcz, W.Misiak (red.), op. cit., s. 27.

[56] M.Latoszek, Kaszubi – ich lokalizacja, liczebnoœæ w obrêbie obszaru dialektów kaszubskich, w: M.Latoszek (red.), Kaszubi – Monografia socjo-
logiczna, Rzeszów 1990, s. 62.
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regionalnego, poniewa¿ nie aspiruj¹ oni do odrêbnej
reprezentacji politycznej. Z wymienionych cech kaszub-
skiego ruchu regionalnego wynika jego ma³y stopieñ konflik-
towoœci, co oczywiœcie nie oznacza, ¿e przy znacznym stop-
niu strukturalizacji kaszubskiego ruchu regionalnego, nie
pojawi¹ siê w przysz³oœci d¹¿enia autonomiczne.

Osobliwoœci¹ ludnoœci bia³oruskiej, obok odmiennoœci
etnicznej, jest inna religia – prawos³awie, co oczywiœcie
pog³êbia odrêbnoœæ tej grupy. Mniejszoœæ bia³oruska
zamieszkuje stosunkowo zwarte obszary w województwie
bia³ostockim. Ma ona swoje organizacje spo³eczno-kultur-
alne, a tak¿e szkolnictwo w narodowym jêzyku. Bia³oruski
ruch regionalny cechuje stosunkowo s³abo rozwiniêta, w
porównaniu z to¿samoœci¹ etniczn¹ i wyznaniow¹, identy-
fikacja regionalna, nie wystêpuj¹ tak¿e wyraŸniejsze objawy
polityzacji tego ruchu.

W tym przegl¹dzie mniejszoœci etnicznych i/lub kulturo-
wych warto nieco uwagi poœwiêciæ Góralom Podhalañ-
skim, którzy zamieszkuj¹ po polskiej stronie ró¿nie definio-
wany, ale stosunkowo zwarty obszar miêdzy Beskidem Za-
chodnim na Pó³nocy, a Tatrami na po³udniu. Pojawia siê te¿
pytanie na ile granica pañstwowa miêdzy S³owacj¹ a Polsk¹
dzieli, a na ile ³¹czy ten obszar? Dwa reliktowe regiony
Spisz i Orawa podzielone s¹, choæ w nierównych czêœciach,
miêdzy oba pañstwa. Przez kilka stuleci na tym pogranicz-
nym obszarze krzy¿owa³y siê wp³ywy polskie i wêgierskie.
Ludnoœæ po obu stronach granicy mówi zbli¿on¹ gwar¹ i jej
pewn¹, zapewne doœæ znaczn¹ czêœæ, cechuje wyraŸna to¿-
samoœæ terytorialna [57]. Zarówno mieszkañcy Podhala, jak
i s³owackiego Podtatrza s¹, w pewnej mierze, potomkami
przybywaj¹cej w XIV i XV wieku, z po³udnia i wschodu lud-
noœci pasterskiej przynosz¹cej wp³ywy wo³oskie i ruskie.
Kultura ludowa Podhala, w znacznie wiêkszym stopniu, ni¿
innych regionów kulturowych polski zosta³a zwaloryzowa-
na i wesz³a do kultury ogólnonarodowej. W literaturze zna-
cz¹cymi nazwiskami s¹ Kazimierz Przerwa-Tetmajer i W³a-
dys³aw Orkan, w muzyce Karol Szymanowski, w architek-
turze Stanis³aw Witkiewicz – twórca stylu podhalañskiego.
Oficjalizacja tej kultury oddzia³a³a z pewnoœci¹ zwrotnie na
jej autentyczne, ludowe pod³o¿e, przyczyniaj¹c siê do
utrwalenia podhalañskiego folkloru jako towaru w ramach
turystycznej oferty. Dziêki temu budownictwo podhalañ-
skich wsi, mimo modernizacji formy i u¿ywanych materia-
³ów zachowa³o pewien odrêbny charakter. To¿samoœæ

Górali Podhalañskich widoczna jest w dzia³alnoœci zespo-
³ów folklorystycznych oraz w zachowanym stroju ludo-
wym, który zak³ada siê z okazji œwi¹t i uroczystoœci rodzin-
nych, a przede wszystkim wesela [58]. Identyfikacja ma
wiêc miejsce na poziomie codziennego ¿ycia i nie ma, jak na
razie ideologicznego wyrazu.

2.3. Reforma terytorialnej organizacji 
kraju – rewolta elit czy nowy 
regionalizm?

Projekt reformy terytorialnej organizacji kraju sta³ siê
czynnikiem mobilizacji czêœci spo³ecznoœci lokalnych i zbio-
rowoœci regionalnych. Mobilizacja ta, jak to siê czêsto zda-
rza, wywo³ana jest sprzeciwem przeciwko zmianom. Zmia-
n¹ wywo³uj¹c¹ protest jest propozycja nowej organizacji te-
rytorialnej kraju. Stawk¹ pojawiaj¹cych siê ruchów spo³ecz-
nych s¹ propozycje likwidacji województwa lub nieutworze-
nia powiatu. Protesty przeciwko likwidacji województwa
pojawi³y siê w kilkunastu miejscowoœciach, jednak¿e naj-
wiêksze nasilenie mobilizacji spo³ecznej wyst¹pi³o w Bydgo-
szczy, Bielsku Bia³ej i w Opolu. Przeciwko nieutworzeniu
powiatów naj¿ywiej protestowano w Miastku i Sztumie.
Obok przejawów niezadowolenia manifestowanego lokal-
nie w formie oflagowania budynków u¿ytecznoœci publicz-
nej, wiecach, pochodach, plakatach itp. przedstawiciele
Bydgoszczy, Opola, Zielonej Góry, Kielc Koszalina i Miastka
udali siê do Warszawy, aby protestowaæ na ulicach stolicy.
Przenoszenie konfliktów lokalnych lub regionalnych na ulice
Warszawy, niezale¿nie od ich rodzaju sta³o siê od kilku lat
powszechnym zwyczajem [59].

Manifestacje „regionalistów” w porównaniu do wojow-
niczych pochodów klasy robotniczej mia³y jednak raczej
charakter festynu. Gra³y orkiestry dête, dziewczêta œpiewa-
³y piosenki ludowe skomponowane na tê okazjê. Utwory
oryginalne jak np. piosenka: „O jakie Kielce cudne, gdzie ta-
ki drugi kraj” nale¿a³y do rzadkoœci, czêœciej zaœ powtarza³y
siê ma³o oryginalne rymy jak np.: „Nie ma ojczyzny bez Kie-
lecczyzny” (Opolszczyzny) itd. Do oryginalniejszych pomy-
s³ów nale¿a³o ofiarowanie pos³om tortu przez przedstawi-
cieli Bielska z przes³aniem: „¿eby sobie w Sejmie pokroili,
tak jak to zrobili na mapie” [60]. We wszystkich jednak przy-

[57] Ju¿ po podziale Czechos³owacji rozmawia³em w Tatrzañskiej  £omnicy z m³odym cz³owiekiem na temat jego przynale¿noœci narodowej.
Us³ysza³em, ¿e nie czuje siê ani S³owakiem ani Czechem, ani Polakiem, tylko Góralem. W swojej opinii mia³ on znacznie wiêcej wspólnego z
mieszkañcem Chocho³owa ni¿ dajmy na to Bratys³awy. Tego rodzaju identyfikacja nie by³a, jak potem sprawdzi³em, wyj¹tkiem ani po polskiej ani po
s³owackiej stronie granicy. Warto chyba przeprowadziæ na te temat bardziej systematyczne badania.

[58] J.Staszel: Folklor w dzia³alnoœci zwi¹zku Podhalan, Dziedzictwo Kulturowe na Pograniczach  Etnicznych, Krajowy Oœrodek Dokumentacji
Regionalnych Towarzystw Kultury, Ciechanów 1995.

[59] W 1996 r. manifestowano w Warszawie 397 godzin w czasie 157 dni. W rok póŸniej liczba godzin manifestacji wzros³a do 488 podczas 174
dni. W pierwszym kwartale 1998 r. w stolicy odby³o sie ju¿ ok. 50 marszów i pikiet. Tygodnik „Wprost“ nr.16, 19 kwietnia 1998 r.

[60] ”Gazeta Wyborcza", 24 kwietnia 1998 r.
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padkach centrum mobilizacji ruchu regionalnego znajdowa-
³o siê w stolicy danego województwa. 

Po przeg³osowaniu w komisji sejmowej propozycji
utworzenia 12 województw, w opolskim, koszaliñskim i zie-
lonogórskim nast¹pi³a eskalacja protestów w postaci bloka-
dy dróg miêdzynarodowych; protesty takie s¹ oczywistym
przejawem terroryzmu. Akty te nie spotykaj¹ siê niestety ze
zdecydowan¹ reakcj¹ aparatu pañstwowego, co oczywiœcie
oœmiela inicjatorów takich dzia³añ, którzy bezkarnie zapo-
wiadaj¹ dalsze akcje.

2.3.1. Bydgoszcz – Toruñ [61]

Historycznie obszary województw bydgoskiego, toruñ-
skiego i w³oc³awskiego by³y ze sob¹ powi¹zane funkcjonal-
nie i sytuacja ta przetrwa³a do chwili obecnej. Po I wojnie
œwiatowej na ziemiach b. zaboru pruskiego ustaw¹
z 1.08.1919 r. o tymczasowej organizacji zarz¹du by³ej
dzielnicy pruskiej (art. 9) utworzono 2 województwa: po-
znañskie, sk³adaj¹ce siê z dawnej regencji poznañskiej i czê-
œci regencji bydgoskiej oraz województwo pomorskie z³o-
¿one czêœciowo z regencji bydgoskiej i regencji kwidzyñ-
skiej. Stolic¹ województwa poznañskiego zosta³ Poznañ,
a pomorskiego pocz¹tkowo Poznañ – a od 20.01.1920 r.
Toruñ. Prawie przez ca³y okres miêdzywojenny – do 1938
r. utrzyma³ siê ów „tymczasowy” podzia³ administracyjny.
Ustaw¹ z 12.06.1937 r. (obowi¹zuj¹c¹ od 1.04.1938 r.)
w³¹czono do województwa pomorskiego powiaty woje-
wództwa poznañskiego: bydgoski, inowroc³awski, szubiñ-
ski, wyrzyski i czêœæ mogileñskiego [62]. W 1939 r. plano-
wano przeniesienie stolicy do Bydgoszczy, czemu jednak
przeszkodzi³ wybuch II wojny œwiatowej. W 1945 r. stolic¹
zosta³a Bydgoszcz, która by³a siedzib¹ w³adz województwa
a¿ do reformy 1975 r. Od tego czasu Toruñ i Bydgoszcz s¹
odrêbnymi województwami. 

Racjonalne przes³anki ekonomiczne przemawia³y za
tym, by region kujawsko-pomorski z Toruniem, Bydgo-
szcz¹ i W³oc³awkiem znalaz³ siê jako odrêbny obszar
w podziale administracyjnym kraju, jednak w koncepcji
„12 województw” z niewiadomych przyczyn w ca³oœci
przypisany zosta³ do regionu Pomorze Nadwiœlañskie, siê-
gaj¹cym od Gdyni a¿ po ziemiê ³êczyck¹. Fakt ten uaktyw-
ni³ dzia³ania (szczególnie œrodowisk z obszaru Bydgo-
szczy) na rzecz utworzenia odrêbnego regionu kujawsko-
pomorskiego. Paradoksem jest jednak to, ¿e o ile utwo-

rzenie 13 województwa uzyska³o aprobatê œrodowisk
rz¹dowych, o tyle lokalne antagonizmy zbiorowoœci tery-
torialnych Bydgoszczy i Torunia oraz brak zgody co do
umiejscowienia stolicy regionu podsyca³y konflikt. Kilka-
krotnie dochodzi³o do prób porozumienia siê elit obu
miast i choæ rezultaty zdawa³y siê byæ pozytywne, nagle
okazywa³o siê, ¿e zgoda jest niemo¿liwa. A¿ dwukrotnie
dochodzi³o do wydawa³oby siê prze³omowych rozmów
w³adz samorz¹dowych i parlamentarzystów z obszarów
województw bydgoskiego i toruñskiego. 

Z punktu widzenia Bydgoszczy przes³anki ekono-
miczne przes¹dza³y o jej statusie jako stolicy regionu.
Spe³nione zosta³y tak¿e wszelkie wymogi formalne doty-
cz¹ce warunków, jakim odpowiadaæ mia³a siedziba w³adz
regionu. W³adze samorz¹dowe Bydgoszczy jednoznacz-
nie opowiada³y siê za utworzeniem wspólnego woje-
wództwa, podjêto w tej sprawie 186 uchwa³ instancji sa-
morz¹dowych i skierowano 245 petycji dotycz¹cych po-
wo³ania województwa pomorsko-kujawskiego. Poparte
jest to aktywnym uczestnictwem w ró¿nego rodzaju spo-
tkaniach, otwartoœci na dialog, chêci¹ przedstawiania ar-
gumentów i gotowoœci¹ do dyskusji, opracowywaniem
analiz i symulacji okreœlaj¹cych potencja³ województwa
pomorsko-kujawskiego, na tle pozosta³ych du¿ych regio-
nów oraz aktywn¹ dzia³alnoœci¹ na rzecz rozwoju woje-
wództwa. W³adze miasta liczy³y na wspó³pracê z Toru-
niem i W³oc³awkiem w ramach wspólnego regionu, wi-
dz¹c realn¹ szansê na stworzenie silnego i sprawnie funk-
cjonuj¹cego regionu [63].

O ile argumentacja i dzia³ania w³adz Bydgoszczy znaj-
duj¹ uzasadnienie i oparcie w faktach, o tyle dzia³ania i za-
pa³ w³adz toruñskich by³y zdecydowanie s³absze. Wyczu-
wa³o siê znaczn¹ powœci¹gliwoœæ je¿eli chodzi o wspó³-
pracê z Bydgoszcz¹, wyraŸnie tak¿e dominowa³y ambicjo-
nalne motywy walki o stolicê regionu. Nie mówiono
o warunkach przysz³ego wspó³dzia³ania, nowym wspól-
nym regionie jako ca³oœci, korzyœciach i zagro¿eniach, wy-
si³kach, jakie trzeba bêdzie podj¹æ na rzecz wspólnego
rozwoju. Na plan pierwszy wysuwano tylko argumenty
odnoœnie potrzeby utworzenia stolicy województwa
w Toruniu [64]. W rozmowach na temat reformy w³adze
Torunia powo³ywa³y siê na reprezentantów swojego wo-
jewództwa w Sejmie i Senacie, chêtnie odnosi³y siê do ich
wypowiedzi, ograniczaj¹c swoje dzia³ania do niezbêdnego
minimum. Istnia³o przyzwolenie w³adz na przy³¹czenie

[61] Sonda¿ w Bydgoszczy i Toruniu przeprowadzi³a Anna Tucholska.
[62] Szerzej: A. Kuklinski, P. Swianiewicz (red.) Polskie województwo. Doowiadczenia i perspektywy, Instytut Gospodarki Przestrzennej, Warsza-

wa  1990, s. 43 i nast. 
[63] WypowiedŸ prezydenta Bydgoszczy: „Nasze miasto nie jest konkurentem Torunia. Oba œwietnie siê uzupe³niaj¹. Powinniœmy byæ razem z

Toruniem, bo mamy wiele wspólnie do zrobienia. Przez oba miasta przebiega szosa T10. Powinna byæ autostrad¹ i o to razem z prezydentem Torunia
wyst¹pimy do rz¹du. Tak¿e z Toruniem bêdziemy wspó³pracowaæ na temat zagêszczenia sieci dróg w naszym regionie. A wiêc naprawdê powinniœmy
byæ razem" – „Gazeta Wyborcza“, 13.01.1998 r. 



toruñskiego do regionu Pomorze Nadwiœlañskie. Widocz-
ny by³ silny zwi¹zek w³adz miasta z elitami politycznymi. 

Zainteresowanie reform¹ podzia³u terytorialnego kraju
i losami województwa wyra¿a³o siê w aktywnoœci mie-
szkañców Bydgoszczy. Odpowiedzi¹ na rz¹dow¹ propozy-
cjê przy³¹czenia województwa bydgoskiego do Pomorza
Nadwiœlañskiego sta³ siê oddolnie utworzony Ruch Spo³ecz-
ny „Region”. Powsta³ on w po³owie stycznia 1998 r. Ruch
skupia³ mieszkañców województwa, radnych, burmi-
strzów, przedstawicieli partii politycznych. Wart podkre-
œlenia jest fakt, i¿ w momencie tworzenia siê tej zinstytu-
cjonalizowanej formy wyra¿ania woli mieszkañców – ide¹
ruchu by³o podejmowanie aktywnych dzia³añ na rzecz
utrzymania integralnoœci terytorialnej obecnych woje-
wództw w ramach regionu pomorsko-kujawskiego, mo-
bilizacja si³ spo³ecznych, organizowanie spotkañ z elitami
politycznymi etc. Nie pojawi³a siê wówczas w ogóle kwe-
stia lokalizacji siedziby w³adz. Problem stolicy regionu po-
jawi³ siê znacznie póŸniej.

„Region” do po³owy kwietnia 1998 r. zebra³ 330 tys.
podpisów osób wyra¿aj¹cych wolê powstania regionu po-
morsko-kujawskiego. Podpisy zbierano w szko³ach, zak³a-
dach pracy, gminach, mo¿na je by³o tak¿e sk³adaæ w biu-
rach poselskich. Przyjmowano listy i telefony nie tylko od
mieszkañców województwa bydgoskiego, ale tak¿e woje-
wództw toruñskiego, w³oc³awskiego oraz nieliczne g³osy
osób z innych czêœci kraju a nawet goœci zagranicznych.
Godna podkreœlenia jest wyj¹tkowo sprawna organizacja
Ruchu i umiejêtnoœæ pozyskiwania œrodków na organizo-
wanie ró¿nego rodzaju imprez, festynów, happeningów,
manifestacji i wszelkiego typu barwnych form organizacji
ludnoœci w obronie regionu.

W przypadku województwa toruñskiego nie odno-
towano ¿adnej zorganizowanej na szersz¹ skalê formy
dzia³añ spo³eczeñstwa. W³adze miasta nie zna³y ¿adnej inic-
jatywy mieszkañców na rzecz utworzenia wspólnego
województwa. Jednak mimo pozornego braku sprzeciwu
co do w³¹czenia Torunia w granice administracyjne
Pomorza Nadwiœlañskiego, opinie mieszkañców wojew-
ództwa nie by³y tak jednoznaczne, jak w³adz miasta, które

widzia³y jedynie alternatywê: albo Toruñ stolic¹ regionu,
albo w³¹czenie w granice Pomorza. 

Pewien obraz stanowisk mieszkañców omawianego ob-
szaru wy³oni³ siê po przeprowadzeniu przez „Gazetê Wy-
borcz¹” lokalnego sonda¿u, którego wyniki i niektóre wy-
powiedzi opublikowano w lokalnym dodatku [65]. W son-
da¿u wziê³o udzia³ ok. 4000 osób z czterech województw:
toruñskiego, bydgoskiego, w³oc³awskiego i gdañskiego oraz
zarejestrowano kilkanaœcie g³osów z innych zak¹tków Pol-
ski. Najbardziej podzieleni w swoich opiniach byli mieszkañ-
cy toruñskiego, choæ w¹tpliwoœci mieli równie¿ mieszkañcy
oddalonych od centrum województwa rejonów bydgoskie-
go, np. w Chojnicach proporcje g³osów roz³o¿y³y siê 3:1 na
korzyœæ przy³¹czenia tego obszaru do województwa gdañ-
skiego. W gminach Czersk i Warlubie po³o¿onych daleko na
pó³nocy województwa g³osy roz³o¿y³y siê po po³owie, na-
tomiast mieszkañcy gminy Brusy byli jednomyœlni: „Jeste-
œmy Kaszubami i wolimy swoich”. Natomiast w po³udnio-
wej czêœci bydgoskiego, co jest zupe³nie zrozumia³e, wi-
doczna by³a szczególna niechêæ do zwi¹zków z Gdañskiem.
W przypadku niepowo³ania regionu pomorsko-kujawskie-
go, mieszkañcy tych obszarów zdecydowanie woleli Po-
znañ. Najwiêcej zwolenników wspólnego regionu mieszka-
³o w Bydgoszczy i Inowroc³awiu, zaœ stronnicy Gdañska to
g³ównie mieszkañcy Grudzi¹dza i w mniejszym stopniu To-
runia. Bardzo podzieleni w sprawie podzia³u administracyj-
nego byli tak¿e mieszkañcy W³oc³awka – jedni chcieli do £o-
dzi, inni do Warszawy, nie brakowa³o te¿ zwolenników
Gdañska i Bydgoszczy, a tak¿e entuzjastów „samostanowie-
nia”. Na preferencje wp³yw mia³a równie¿ p³eæ responden-
tów – kobiety czêœciej ni¿ mê¿czyŸni wybiera³y wspólny re-
gion. Ostatecznie wyniki sonda¿u przedstawia³y siê nastê-
puj¹co: za utworzeniem województwa bydgosko-toruñ-
skiego w województwie bydgoskim opowiedzia³o siê 97%
g³osuj¹cych (w samej Bydgoszczy – 99%), natomiast w wo-
jewództwie toruñskim 72% zadeklarowa³o chêæ przy³¹cze-
nia do regionu gdañskiego (w samym Toruniu 71%), nato-
miast za wspólnym regionem g³osowa³o tylko 28%. 

Przeciwnicy przy³¹czenia do Pomorza Nadwiœlañskiego
bardzo czêsto okreœlali tê mo¿liwoœæ jako „polityczny ab-

[64] Obraz tej sytuacji daj¹ dwie uchwa³y Rady Miasta Torunia:
1. Stanowisko nr 22 z dnia. 22.01.1998 nr w sprawie reformy administracyjnej pañstwa, w którym Rada Miejska opowiada siê za decentralizacj¹

kompetencji i finansów pañstwa oraz za pozostawieniem stolicy województwa w Toruniu. W uzasadnieniu przedstawione s¹ g³ówne argumenty prze-
mawiaj¹ce za tym, by stolic¹ województwa by³ Toruñ i s¹ to: centralne po³o¿enie wzglêdem wielu licz¹cych siê oœrodków miejskich na czele z Bydgo-
szcz¹, W³oc³awkiem, Grudzi¹dzem i Inowroc³awiem, wyj¹tkowo dobre po³o¿enie komunikacyjne (drogowe, kolejowe i rzeczne) w sieci lokalnej, kra-
jowej i miêdzynarodowej (autostrada A1, trasa Wschód-Zachód), dynamiczny rozwój i atrakcyjnoœæ inwestycyjna, potencja³ intelektualny i kulturalny
oraz s³awa miasta w œwiecie.

2. Stanowisko nr 23 z dnia 26.02.1998 r., w którym: Rada Miejska Torunia stanowczo domaga siê ustanowienia siedziby przysz³ego, ewentualnego
Województwa Kujawsko-Pomorskiego w Toruniu; uwa¿a za niekorzystne oraz Ÿle rokuj¹ce w wielu aspektach funkcjonowanie Torunia w wojewódz-
twie, którego stolic¹ by³aby Bydgoszcz; kieruje niniejsze stanowisko do Rz¹du i Parlamentu RP. Zobowi¹zuje Zarz¹d Miasta Torunia oraz swoich dele-
gatów do Sejmiku Samorz¹dowego Województwa Toruñskiego do kierowania siê w swoich dzia³aniach niniejszym stanowiskiem.

[65]  Respondenci opowiadali siê za jednym z wariantów: 1. Czy jesteœ za utworzeniem na partnerskich zasadach województwa bydgosko-toruñ-
skiego? 2.Czy jesteœ za przy³¹czeniem Twojego województwa do Gdañska?
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surd”, „nieporozumienie”. Argumenty przeciw – to g³ównie
obawa przed eksploatacj¹ przez Gdañsk, peryferyjne po³o¿e-
nie Torunia i Bydgoszczy w obrêbie wielkiego województwa
gdañskiego, brak zwi¹zków z Gdañskiem, obawa przed de-
gradacj¹ i negatywnymi skutkami ekonomicznymi, a tak¿e pe-
ryferyjne po³o¿enie Gdañska jako przysz³ej stolicy tak du¿ego
regionu. Pada³y te¿ g³osy, i¿ ca³y konflikt bydgosko-toruñski
jest wy³¹cznie spraw¹ elit. Argumenty na rzecz Bydgoszczy, ja-
ko stolicy to jej potencja³ gospodarczy i ludnoœciowy, dyna-
miczny rozwój gospodarczy, kulturalny i naukowy.

Przeciwnicy wspólnego regionu, g³ównie z Torunia
wskazywali na lewicowoœæ Bydgoszczy, powo³ywali siê na
nieprzyjemne doœwiadczenia z okresu, gdy Bydgoszcz by³a
stolic¹ wspólnego regionu (1945–1975) oraz na brak este-
tyki Bydgoszczy. G³osy za Toruniem, jako stolic¹ przysz³ego
regionu, podnosi³y renomê w œwiecie i jego si³ê jako oœrod-
ka intelektualnego. Spotkaæ mo¿na tak¿e opinie o niemo¿li-

woœci utworzenia wspólnego regionu ze wzglêdu na nie-
chêæ torunian do spo³eczeñstwa bydgoskiego. 

Spór o region i jego stolicê w opinii niektórych
mieszkañców przekroczy³ ju¿ granice zdrowego rozs¹dku.
Spór ten œwiadczy³ o braku szerszego spojrzenia na prob-
lem i ograniczaniu siê wy³¹cznie do zaspokajania w³asnych
interesów, st¹d tak¿e wiele wypowiedzi ironicznych.

Ostateczne rozwi¹zanie – przyjête wbrew woli koalicji
rz¹dowej – polega, jak wiadomo, na utworzeniu wojewódz-
twa kujawsko-pomorskiego, ³¹cz¹cego regiony bydgoski,
toruñski i w³oc³awski.

2.3.2. Bielsko-Bia³a [66]

Mobilizacja ruchu spo³ecznego by³a w Bielsku szczegól-
nie silna. Intensywnoœæ postaw by³a tu wzglêdnie du¿a, a in-
stytucje mobilizacji zaistnia³y na dobre w sferze komunikacji

Oto przyk³ady niektórych wypowiedzi: „Bêdziemy pracowaæ na zbankrutowane stocznie gdañskie." „Nie mam zamiaru p³aciæ
podatków, czy innych danin na rzecz Stoczni Gdañskiej." „Nie bêdziemy Gdañskowi za parobków." „Gdañsk oskalpuje nas z
pieniêdzy." „Problem jest w tym, ¿e rozpoczê³a siê walka o sto³ki. Toruñ i Bydgoszcz nie walcz¹ o województwo, tylko o to, kto
zostanie jedynym wojewod¹: czy Krzysztof Sidorkiewicz czy Wojciech Daniel." „Mam wra¿enie, ¿e ca³¹ spraw¹ ze strony Toru-
nia kieruje senator Alicja Grzeœkowiak. Myœlê, ¿e pani senator w czasie modlitwy o jednoœæ chrzeœcijan powinna pomodliæ siê
szczególnie o jednoœæ chrzeœcijan z Bydgoszczy i Torunia."„�le mi siê kojarzy taki obrazek jak z waszej wczorajszej "Gazety„:
wicepremier Balcerowicz mówi, ¿e rz¹d chce 12 województw, a senator Grzeœkowiak od razu poprawia, ¿e toruñskie i tak musi
byæ. To od razu przywodzi na myœl czasy, gdy za plecami w³adzy wykonawczej sta³ I sekretarz i on decydowa³ o tym, co bêdzie.
Fakt, ¿e pani senator sprawuje wa¿n¹ funkcjê polityczn¹, nie mo¿e przes³aniaæ racji ekonomicznych. To by³by z³y omen.
Uwa¿am, ¿e to decydenci mami¹ mieszkañców Torunia." „Nie dziwiê siê ekscesom kibiców ¿u¿lowych, kiedy przeczytaj¹
wypowiedzi np. senator Grzeœkowiak. Niektórzy politycy toruñscy chcieliby umieœciæ swoje województwo nawet na ksiê¿ycu,
tylko ¿eby Bydgoszcz zosta³a powiatem." „Dyskusja miêdzy politykami Bydgoszczy i Torunia jest ¿enuj¹ca. Wiadomo, ¿e oni siê
nie lubi¹ jak pies z kotem, a tu ju¿ zaczynaj¹ udawaæ jakieœ porozumienie w sprawie niby-regionu. Jednak jak zaczynaj¹ mówiæ,
to od razu widaæ, ¿e chodzi im o zachowanie sto³ków." „Do koncepcji województwa ze stolic¹ w Bydgoszczy przekona³a mnie
telewizyjna debata poœwiêcona regionowi. Politycy bydgoscy i w³adze Bydgoszczy mówili jednym g³osem o potrzebie
utworzenia województwa bydgosko-toruñskiego. Czu³em, ¿e naprawdê troszcz¹ siê o przysz³oœæ regionu, ¿e kieruje nimi
odpowiedzialnoœæ. Zreszt¹ wskaŸniki ekonomiczne wskazuj¹ na Bydgoszcz jako na stolicê. Natomiast opinie polityków z Toru-
nia ca³kowicie mnie rozczarowa³y, wprowadzaj¹c niepotrzebne zacietrzewienie i arogancjê. S³usznie te¿ dosta³o siê senator
Grzeœkowiak, której wypowiedzi niepotrzebnie podzieli³y spo³ecznoœæ."„Jestem zdecydowanie za przy³¹czeniem Torunia do
Gdañska. Prze¿y³em lata podleg³oœci wobec Bydgoszczy i to by³a prawdziwa niewola, która doprowadzi³a moje miasto do stanu,
z którego podnios³o siê dopiero jako samodzielne województwo. Ponowne z³¹czenie z Bydgoszcz¹ da³oby ten sam efekt." „To
czerwonej Bydgoszczy zawdziêczamy, ¿e Toruñ na d³ugie lata zosta³ wymazany z mapy administracyjnej." „Nigdy do Bydgoszczy.
Pamiêtamy jak nas wykorzystywa³a." „Jeœli nie toruñskie, to tylko Gdañsk, bo Bydgoszcz nas wch³onie, ani siê obejrzymy. Wszys-
tko do siebie poprzenosz¹, nawet uniwersytet bêd¹ chcieli zabraæ, tak jak w 1945 i 1946 r. – te¿ wszystkie zak³ady do siebie
poprzenosili i musieliœmy tam doje¿d¿aæ do pracy." „Bydgoszcz nie nadaje siê na stolicê województwa. Jest szara, ciasna, zanied-
bana i brudna." „Wolê do Gdañska. Bydgoszcz jest taka szara.“ „Tylko do Gdañska, bo Gdañsk to metropolia, a Bydgoszcz – prze-
roœniêta dziura." „Wybieram wariant wspólnego regionu, ale bojê siê, ¿e wobec nieprzytomnej nienawiœci torunian tego nie da
siê zrobiæ." „Jedynym racjonalnym rozwi¹zaniem jest stworzenie regionu bydgosko-toruñskiego z siedzib¹ w Bydgoszczy. Myœlê,
¿e Toruñ cierpi na chorobê, której przyczynami s¹ wygórowane ambicje i lokalny szowinizm." „Kiedyœ w szkole mia³am
kole¿ankê – dziewczynê nisk¹, oty³¹ i zaniedban¹. Kiedy ktoœ chcia³ siê z ni¹ zbli¿yæ, zaprosiæ na jak¹œ imprezê, ona reagowa³a
gwa³townie, czêsto krzycza³a. To by³ naturalny odruch s³abszego, który ka¿dy kontakt z silniejszym odbiera jako walkê o przetr-
wanie. Mam wra¿enie, ¿e dzisiaj tak samo zachowuj¹ siê torunianie wobec bydgoszczan. Sami sobie daj¹ œwiadectwo. To wystar-
czaj¹cy argument, ¿eby nie traktowaæ ich aspiracji z powag¹." „Wybieram województwo bydgosko-toruñskie. Obawiam siê jed-
nak, ¿e Toruñ wola³by zawrzeæ pakt z diab³em ni¿ po³¹czyæ siê z Bydgoszcz¹. Proponujê wiêc województwo pomorsko-
kujawskie ze stolic¹ w Inowroc³awiu."

[66] Sonda¿ w Bielsku przeprowadzi³a Hanna Wojaczek.
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zbiorowej lokalnej spo³ecznoœci. Ruch skupia³ siê praktycz-
nie wokó³ dzia³añ dwóch lokalnych aktorów: Komitetu Oby-
watelskiego Obrony Województwa Bielskiego (KOOWB)
oraz lokalnego tygodnika Kroniki Beskidzkiej. Przyjêli oni
postawê bezkompromisow¹ („nie ma dyskusji – bielskie
musi zostaæ!”) i œciœle wspó³pracowali nad organizacj¹ ró¿-
nych form sprzeciwu wobec likwidacji województwa.
Obraz serwowany przeciêtnemu obywatelowi wygl¹da³
doœæ dramatycznie – oto rz¹d przygotowuje „nowy rozbiór
Polski” (to tytu³ specjalnej rubryki w Kronice Beskidzkiej po-
œwiêconej obronie bielskiego a tak¿e g³ówne has³o kolpor-
towanych na miejscu ulotek), po raz kolejny decyzje zapada-
j¹ w centrum bez konsultacji w terenie.

KOOWB to jedyna zorganizowana grupa sprzeciwu,
która powsta³a dla obrony bielskiego. Cieszy³a siê ona po-
parciem wielu œrodowisk lokalnych. Cz³onkowie Komitetu
wywodzili siê g³ównie z krêgów skupionych wokó³ Unii
Wolnoœci oraz Akcji Wyborczej Solidarnoœæ, choæ formalnie
by³ to ruch otwarty. W ramach Komitetu dzia³ali te¿ przed-
stawiciele innych opcji politycznych (ZCHN, SLD). Niemal
wszyscy podbeskidzcy parlamentarzyœci popierali dzia³ania
Komitetu i mniej lub bardziej bezpoœrednio z nim wspó³-
pracowali. KOOBW zaprasza równie¿ do udzia³u w swoich
akcjach lokalne organizacje m³odzie¿owe. Szczególnie ak-
tywne by³y Stowarzyszenie M³odzi Demokraci, Frakcja
M³odych AWS, Regionalna Liga M³odych oraz bielski Klub
Gaja. Kronika Beskidzka, jeden z najbardziej poczytnych ty-
tu³ów lokalnych, kszta³towa³ opinie swoich czytelników
w duchu walki o zachowanie odrêbnoœci, o utrzymanie ist-
niej¹cej potêgi gospodarczej bielskiego, a tak¿e nienawiœci
do „warszawskich kreœlarzy”. W swoich pe³nych emocji ar-
tyku³ach ilustrowanych równie dramatycznymi obrazami,
roztacza³a ona wizjê Bielska-Bia³ej jako oœrodka, który do-
p³aca do zabiedzonych górali z S¹decczyzny i do restruktu-
ryzowanych kopalñ Górnego Œl¹ska. Ulubionym motywem
Kroniki by³ obraz drapie¿nego górnika i Smoka Wawelskie-
go lub Krakowiaka, którzy walcz¹ ze sob¹ o ziemie Podbe-
skidzia. Kronika prezentowa³a fakty doœæ jednostronnie.
Nie by³o w niej artyku³ów zawieraj¹cych opinie niezgodne
z lini¹ argumentacyjn¹ KOOWB. Wskazywano na te insty-
tucje i osoby prywatne, które wyraŸnie opowiedzia³y siê za
utrzymaniem województwa bielskiego. Znajdziemy na ³a-
mach Kroniki liczne wypowiedzi lokalnych parlamentarzy-
stów i przedsiêbiorców, polityków, naukowców i eksper-
tów podwa¿aj¹cych sens reformy w ogóle, jak równie¿ in-
nych instytucji i œrodowisk województwa przeciwnych jego
likwidacji (np. bielskich taksówkarzy). Sporadycznie druko-
wane by³y inne opinie, a tak¿e doniesienia o tym co dzieje
siê w zwi¹zku z reform¹ w takich miastach, jak Cieszyn czy
Wadowice. Informacje takie by³y zawsze opatrzone kry-
tycznym komentarzem. 

KOOWB wspólnie z Kronik¹ zainicjowa³ wiele akcji
maj¹cych na celu umocnienie promowanych idei w œwiado-
moœci zbiorowej oraz nag³oœnienie sporu bielskiego na are-
nie krajowej. Sfera komunikacji obejmowa³a takie œrodki

przekazu, jak mass media, ulotki, plakaty, zebrania pub-
liczne, happeningi, manifestacje itp. Pierwsz¹ spektakularn¹,
g³oœn¹ w ogólnopolskich mediach akcjê przeprowadzono 17
lutego 1998 r. podczas wizyty premiera Jerzego Buzka w
Bielsku-Bia³ej. Bielszczanie skorzystali z okazji i wyrazili pub-
licznie swój sprzeciw wobec zakusów na ich województwo.
By³y okrzyki, skandowanie, transparenty, ulotki. 22 lutego
zorganizowano „Sztafetê dla Podbeskidzia”; grupa mara-
toñczyków bielskich przemierzy³a wówczas trasê 380 kilo-
metrów z Bielska do Warszawy, aby przekazaæ urzêdnikom
z Urzêdu Rady Ministrów podpisy 40 000 osób sprzeci-
wiaj¹cych siê likwidacji województwa. W miesi¹c póŸniej
przeprowadzono kolejn¹ akcjê: wszyscy parlamentarzyœci
znaleŸli w swoich skrytkach reklamówki z nadrukiem „Nie
oddamy Podbeskidzia”. Wewn¹trz znajdowa³y siê koszulki z
takim napisem, album o gminach Podbeskidzia, informator o
województwie oraz oœwiadczenie M³odych Demokratów i
Regionalnej Ligi M³odych sprzeciwiaj¹ce siê rz¹dowym pro-
jektom. W niedzielê, 5 kwietnia na moœcie oddzielaj¹cym
niegdyœ Bielsko od Bia³ej stan¹³ szlaban. Ten barwny hap-
pening, z udzia³em zespo³ów ludowych, mia³ uwypukliæ
absurd nieracjonalnych kryteriów przy ustalaniu granic
regionów. Dwa tygodnie póŸniej Bielszczanie licznie przy-
byli do Warszawy. PrzywieŸli ze sob¹ prezenty dla ministra
M.Kuleszy: ciupagê „do przer¹bania bielskiego na pó³”, puz-
zle przedstawiaj¹ce Bielsko oraz ca³y œwiat „bo minister lubi
geograficzne uk³adanki”.

Udzia³ mieszkañców Bielska w akcjach protestacyjnych
by³ zwykle doœæ liczny. Spor¹ grupê stanowi³a lokalna
m³odzie¿, której uczestnictwo mia³o bardzo spontaniczny  i
emocjonalny charakter. Czêsto w protestach brali te¿ udzia³
kibice pi³karskich klubów sportowych, g³ównie klubów
lokalnych, ale równie¿ zag³êbiowskich (!). W skandowanych
przez nich has³ach pobrzmiewa³y animozje i konflikty
pomiêdzy tymi klubami a klubami œl¹skimi i krakowskimi
(np. „nie dla hanysów Podbeskidzie”). W wiêkszoœci akcji
funkcje inicjuj¹ce i przywódcze przypadaj¹ jednak przed-
stawicielom bielskich elit. 

KOOWB wystosowa³ równie¿ specjalny apel do mie-
szkañców województwa bielskiego, w którym nawo³ywa³
do powszechnego udzia³u w swoich akcjach. Przytacza³
w nim szereg argumentów, które przemawia³y za zacho-
waniem przez Bielsko-Bia³¹ status miasta wojewódzkie-
go. Wiêkszoœæ z nich dotyczy³a sfery gospodarczej. Komi-
tet podawa³ lokaty województwa w przeró¿nych zesta-
wieniach (np. 4. miejsce pod wzglêdem wartoœci produk-
cji sprzedanej w przemyœle, 3. miejsce pod wzglêdem
wartoœci tej produkcji na 1 mieszkañca), wskazywa³a na
niskie bezrobocie, dobrze rozwijaj¹c¹ siê wspó³pracê
transgraniczn¹ i miêdzynarodow¹, znaczny regionalny po-
tencja³ pracy oraz spokojny przebieg procesów transfor-
macji ustrojowej. W apelu przedstawiano te¿ zagro¿enia
wynikaj¹ce z likwidacji województwa (w przypadku w³¹-
czenia do województwa katowickiego zmniejszenie do-
chodu z produkcji przemys³owej na jednego mieszkañca
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o ok. 12% , w przypadku w³¹czenia do województwa
krakowskiego o ok. 38%). Potencjalne zagro¿enia mia³y
obejmowaæ równie¿ peryferyjnoœæ priorytetów lokalnego
rozwoju, zerwanie wiêzi gospodarczych, kulturalnych
i kontaktów miêdzynarodowych, przerwanie realizacji
wielu programów inwestycyjnych i rozwojowych, zaha-
mowanie postêpu w budowie i modernizacji infrastruktu-
ry technicznej.

Argumenty te pojawia³y siê równie¿ w oficjalnych wypo-
wiedziach przedstawicieli lokalnych w³adz. Ju¿ w styczniu
1998 r. bielscy parlamentarzyœci oraz cz³onkowie prezy-
dium bielskiego sejmiku samorz¹dowego og³osili „Rezolucjê
w sprawie województwa bielskiego w reformie administra-
cji publicznej Rzeczypospolitej Polskiej”. Opowiedzieli siê
w niej za utrzymaniem bielskiego w nowym ustroju admini-
stracyjnym kraju oraz zobowi¹zali siê do podjêcia odpowie-
dnich dzia³añ dla obrony istniej¹cych struktur. Uznali, i¿ za-
chowanie województwa bielskiego jest korzystne nie tylko
dla miast i gmin regionu, ale te¿ dla Polski, gdy¿ Podbeski-
dzie to „jeden z biegunów wzrostu gospodarczego, napê-
dzaj¹cego koniunkturê gospodarcz¹ ca³ego kraju”. Twier-
dzili, ¿e rozbicie województwa bielskiego oznaczaæ bêdzie
„zerwanie wiêzi gospodarczych i spo³ecznych, drugorzêdny
charakter spraw Podbeskidzia wobec nie rozwi¹zalnych do-
tychczas problemów Górnego Œl¹ska i Ma³opolski, wstrzy-
manie rozwoju infrastruktury ze szczególnym uwzglêdnie-
niem rozbudowy i remontów dróg”. 

Wielu bielskich senatorów i pos³ów w swoich oficjalnych
wypowiedziach czêstokroæ oœwiadcza³o, ¿e na arenie
rz¹dowej i parlamentarnej wszelkimi sposobami bêdzie
walczyæ o miejsce dla ich województwa na nowej mapie
Polski. Niektórzy twierdzili, ¿e nawet dyscyplina klubowa
nie sk³oni ich do g³osowania za likwidacj¹ województwa.

Do dyskusji nad reform¹ w³¹czyli siê równie¿ bielscy
przedsiêbiorcy. Regionalna Izba Handlu i Przemys³u
wyda³a specjalny informator zatytu³owany Podbeskidzie –
same plusy. Publikacja ta zawiera³a krótk¹ charakterystykê
województwa ze szczególnym uwzglêdnieniem jego
atutów stwarzaj¹cych perspektywy rozwoju, a tak¿e
opinie osób publicznych i stanowiska ró¿nych instytucji
dzia³aj¹cych w regionie (np. Agencji Rozwoju Regional-
nego, Beskidzkiego Stowarzyszenia Wspomagania Inic-
jatyw Pozarz¹dowych, Lo¿y Bielskiej Business Center
Club). Jak twierdzili autorzy opracowania, mieszkañcy
regionu nie obawiaj¹ siê utraty presti¿u z powodu prze-
niesienia siedziby województwa, ale tego, ¿e bêd¹
pozbawieni efektów swojej pracy, ¿e wypracowane tu
œrodki nie bêd¹ przeznaczane na poprawê ich ¿ycia,
pieni¹dze wypracowane w regionie powinny bowiem w
nim zostawaæ oraz byæ przekazywane na cele ogólnokra-
jowe, nie zaœ byæ przeznaczane na potrzeby Katowic lub
Krakowa.

Decyzj¹ parlamentu region bielski znalaz³ siê w obrêbie
województwa œl¹skiego.

W ¯ywcu – mieœcie bêd¹cego centrum wyraŸnie zary-
sowanego uk³adu lokalnego, ci¹¿¹cego ku Krakowowi i Ma-
³opolsce – opinie na temat podzia³u terytorialnego by³y nie-
jednoznaczne. Kiedy w 1975 roku, po latach zaniedbania
w obrêbie województwa krakowskiego, ¯ywiec znalaz³ siê
w granicach administracyjnych województwa bielskiego,
mieszkañcom miasta i okolic zaczê³o powodziæ siê lepiej,
tote¿ wielu obawia³o siê utraciæ zdobyt¹ pozycjê. Mimo to,
rozwa¿ano mo¿liwoœæ przy³¹czenia ¯ywiecczyzny do jed-
nego z przysz³ych du¿ych województw: œl¹skiego lub kra-
kowskiego. Jeœli chodzi o rozstrzygniêcie, w którym z nich
powinien znaleŸæ siê przysz³y powiat ¿ywiecki, to opinie by-
³y podzielone. W badaniach przeprowadzonych przez Ga-
zetê ¯ywieck¹ trzy czwarte ankietowanych (1474 osób)
opowiedzia³o siê za Ma³opolsk¹, a tylko jedna czwarta za
Œl¹skiem. Natomiast wœród lokalnych elit przewa¿a³a opinia,
¿e ziemia ¿ywiecka powinna siê znaleŸæ w województwie
katowickim. Œrodowiska optuj¹ce za Krakowem powo³y-
wa³y siê g³ównie na wzglêdy historyczne i kulturowe, pod-
czas gdy za Œl¹skiem przemawia³y zwi¹zki gospodarcze oraz
po³¹czenia drogowe i kolejowe. Ostatecznie ¿ywiecczyzna
znalaz³a siê w województwie œl¹skim.

W Wadowicach rada miasta ju¿ w pierwszej kadencji pod-
jê³a uchwa³ê o woli powrotu do województwa krakowskiego.
Mieszkañcy i elity miasta by³y doœæ zgodne w przeœwiadcze-
niu, ¿e dla bielskiego przez lata by³o ono dalek¹ wschodni¹
prowincj¹. Powrót Wadowic do krakowskiego traktowano ja-
ko coœ naturalnego. W³adze twierdzi³y, ¿e zale¿y im przede
wszystkim na powiecie gdy¿ do województwa bêdzie siê jeŸ-
dziæ tylko w sprawach odwo³awczych. Powiat wadowicki
utworzono w obrêbie województwa ma³opolskiego. 

W Cieszynie wiêkszoœæ œrodowisk lokalnych wyraŸnie
opowiada³a siê za przy³¹czeniem miasta do województwa ka-
towickiego. Ziemia Cieszyñska zawsze by³a czêœci¹ Œl¹ska i ta
lokalna to¿samoœæ jest bardzo silna. Mieszkañcy Cieszyna ne-
gatywnie oceniali reformê z 1975 r. Po od³¹czeniu Œl¹ska Cie-
szyñskiego od katowickiego (dla którego jest on naturalnym
zapleczem turystycznym) skoñczy³y siê du¿e inwestycje.

Wójtowie i burmistrzowie oœmiu gmin Œl¹ska Cieszyñ-
skiego: Brennej, Cieszyna, Chybia, Ha¿lacha, Dêbowca,
Goleszowa, Skoczowa i Ustronia uchwalili w dniu 4 marca
rezolucjê oœwiadczaj¹c w niej, ¿e reformê nale¿y przepro-
wadziæ jak najszybciej, a w³aœciwy kierunek zmian to utwo-
rzenie samorz¹dowych powiatów oraz du¿ych i silnych re-
gionów. Gminy te opowiedzia³y siê wyraŸnie za swoj¹ przy-
nale¿noœci¹ do województwa katowickiego. 

Kiedy na pocz¹tku kwietnia rz¹d opublikowa³ kolejn¹
mapkê, na której przy³¹czono czêœæ ziemi cieszyñskiej do Ma-
³opolski, na Œl¹sku Cieszyñskim zawrza³o. Gminy takie jak Ja-
worze, Czechowice czy Jasienica przyst¹pi³y do czynnego ma-
nifestowania swojej œl¹skoœci. Na domach pojawi³y siê trans-
parenty „Tu by³, jest i bêdzie Œl¹sk”. Na antenach samocho-
dów mieszkañcy przewi¹zywali wst¹¿eczki w barwach Ksiê-
stwa Cieszyñskiego. O¿ywione rozmowy toczy³y siê wszê-
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dzie: w Urzêdzie Gminy, sklepach, szko³ach, na przystankach.
Bardzo stanowczo w ramach tego protestu zabrzmia³ g³os
Macierzy Ziemi Cieszyñskiej. Organizacja ta, w liœcie otwar-
tym do premiera Jerzego Buzka, podkreœlaj¹c wielowiekowe
zwi¹zki ziemi cieszyñskiej z ca³ym Œl¹skiem, opowiedzia³a siê
za przynale¿noœci¹ by³ych powiatów cieszyñskiego i bielskiego
do nowo tworzonego województwa œl¹skiego.

Obrona istnienia województwa bielskiego ogranicza³a
siê w zasadzie do samego miasta Bielska-Bia³ej. We wscho-
dniej czêœci dawnego województwa bielskiego gminy opo-
wiedzia³y siê za przy³¹czeniem do Ma³opolski. Wiele miej-
scowoœci wst¹pi³o do Wspólnoty Ma³opolskiej, która skupia-
³a gminy tego regionu. W Suchej Beskidzkiej mieszkañcy
otwarcie wyra¿ali swoj¹ niechêæ wobec województwa biel-
skiego. Wskazywali, na przyk³ad, na niedogodnoœci komuni-
kacyjne w obrêbie bielskiego.

Analiza bielskiego ruchu spo³ecznego pozwala na podjê-
cie próby jego interpretacji. Stosunkowo ³atwo trafia³y do
mieszkañców Podbeskidzia wszystkie te argumenty ekono-
miczne i socjologiczne twierdz¹ce, i¿ wytworzy³y siê regio-
nalne wiêzi spo³eczne i gospodarcze w obrêbie wojewódz-
twa bielskiego. Na rozbudzanie emocji wp³ywa³y utrwalone
przez lata mechanizmy postrzegania relacji pomiêdzy szcze-
blem rz¹dowym i lokalnym. W poprzednim systemie naj-
wiêcej zyskiwali ci, którzy byli najbli¿ej w³adzy – st¹d obawy,
¿e po likwidacji województwa lokalne wartoœci i interesy
ekonomiczne zostan¹ pogwa³cone. Szczególnie du¿o mogli
straciæ przedstawiciele lokalnej elity – dlatego te¿ zarówno
przedstawiciele w³adz jak i urzêdnicy oraz lokalni przedsiê-
biorcy obawiali siê, i¿ w przysz³ych strukturach zostan¹ od-
suniêci od krêgów decyzyjnych. W tym kontekœcie ich zaan-
ga¿owanie w ruch obrony województwa by³o zachowaniem
zrozumia³ym i naturalnym.

Na gruncie analizy rzeczywistoœci nie daj¹ jednak
obroniæ siê tezy o integracji regionu. Nic nie wskazuje na to,
¿e Podbeskidzie to region zwarty kulturowo, etnicznie czy
nawet gospodarczo. Pozostawa³ on zlepkiem ziem œl¹skich i
ma³opolskich. Ludnoœæ tych dwóch obszarów ró¿ni siê men-
talnoœci¹ i wynikaj¹cymi z tego zaletami i przywarami. Z
pewnoœci¹ nie mo¿emy tu mówiæ o podbeskidzkiej
to¿samoœci regionalnej. W wielu miejscowoœciach natomiast
istnieje poczucie silnych, autentycznych wiêzi z regionami
s¹siednimi, Œl¹skiem i Ma³opolsk¹. 

Bielski ruch spo³eczny na rzecz obrony województwa z
regionalizmem nie mia³ zbyt du¿o wspólnego. By³ on, byæ
mo¿e, raczej wyrazem odczuæ m³odego spo³eczeñstwa, które
dopiero buduje swoj¹ to¿samoœæ, a mo¿e i sposobem na zbu-
dowanie takiej to¿samoœci. Na pewno by³ to ruch w znacznej
mierze inspirowany przez miejscowe elity, staraj¹ce siê nie
dopuœciæ do ograniczenia swoich wp³ywów gospodarczych i
politycznych.

2.3.3. Opole [67]

Znaczna wiêkszoœæ organizacji spo³ecznych, zwi¹zków,
partii politycznych, osób publicznych oraz instytucji opowia-
da³a siê przeciwko likwidacji województwa opolskiego
i wcieleniu go do du¿ego regionu Górnoœl¹skiego. Protest
najczêœciej by³ wyra¿any w postaci uchwa³, rezolucji, apeli, li-
stów itd. Zaistnia³a silna presja psychologiczna powoduj¹ca,
¿e nawet najmniejsze, praktycznie nieznane grupy, zabiera³y
g³os w celu okazania w³asnego stosunku do zaistnia³ych oko-
licznoœci. W efekcie, obok g³osów powszechnie rozpozna-
wanych instytucji jak na przyk³ad urzêdów miast i gmin, se-
natów uczelni wy¿szych itd., pojawi³y siê dziesi¹tki stanowisk
organizacji doœæ egzotycznych, takich jak np. Rady Regional-
nej Polskiego Komitetu Olimpijskiego czy Okrêgowego Za-
rz¹du Polskiego Zwi¹zku Dzia³kowców. Tylko jedyna organi-
zacja – Zwi¹zek Górnoœl¹zaków – otwarcie, choæ w delikat-
nej formie, opowiedzia³a siê za powstaniem wielkiego Gór-
nego Œl¹ska. W swoim stanowisku Zwi¹zek napisa³: „Chce-
my, by nasz g³os zabrzmia³ przerywaj¹c potok ksenofobii
i negatywnego myœlenia jaki przelewa siê przez opolskie
mass media (...) chcemy wymiany pogl¹dów z u¿yciem rze-
czowych argumentów, a nie inwektyw pod adresem naszych
braci – Górnoœl¹zaków z województwa katowickiego.”

Opolszczyzna wielokrotnie zmienia³a swoj¹ przynale¿-
noœæ pañstwow¹, a na jej wspó³czesny wizerunek wp³yw
mia³y rz¹dy wielkich aktorów europejskiej polityki Prze-
myœlidów (921–990), Piastów (990 –1339) Luksembur-
gów, Jagiellonów (1339–1526), Habsburgów (1526
–1742/1763), Hohenzolernów (1742/1763–1918), pañ-
stwa niemieckiego (1918 –1945), pañstwa polskiego (po
1945 r.). W okresie swojej historii Opolszczyzna posiada-
³a zró¿nicowany status i umocowanie prawne, Nale¿y
zwróciæ uwagê, ¿e od trzynastego wieku do 1532 r.,
a wiêc w okresie panowania kolejno monarchii polskiej,
czeskiej oraz austriackiej funkcjonowa³a jako ksiêstwo
opolskie. W latach 1816 –1921 w okresie przynale¿noœci
do Prus a nastêpnie pañstwa niemieckiego istnia³a jako
Rejencja Opolska wyodrêbniona z Prowincji Œl¹skiej. Na-
le¿y podkreœliæ, ¿e w jej sk³ad wchodzi³y wówczas ziemie
dzisiejszego województwa katowickiego. Do czasu
pierwszej wojny œwiatowej nie istnia³ wiêc podzia³ na
Œl¹sk Opolski oraz Górny Œl¹sk, dopiero po zakoñczeniu
dzia³añ wojennych, w wyniku plebiscytu, o którego prze-
prowadzeniu zadecydowano na konferencji pokojowej
w Pary¿u, dosz³o do podzia³u Górnego Œl¹ska. Wschodnia
czêœæ przypad³a Polsce, gdzie utworzono województwo
œl¹skie posiadaj¹ce du¿y zakres autonomii ze stolic¹ w Ka-
towicach. W zachodniej czêœci, która opowiedzia³a siê za
przynale¿noœci¹ do Niemiec, utworzono Prowincjê Gór-
noœl¹sk¹.

[67] Sonda¿ w Opolu przeprowadzi³ Piotr Ciechanowski.
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Najwiêksz¹ aktywnoœæ przejawia³y: Obywatelski Komi-
tet Obrony Opolszczyzny, Towarzystwo Spo³eczno-Kultu-
ralne Niemców, Urz¹d Wojewódzki w Opolu, Urz¹d Miasta
Opola, Zwi¹zek Gmin Œl¹ska Opolskiego oraz Sejmik Samo-
rz¹dowy Województwa Opolskiego.

Obywatelski Komitet Obrony Opolszczyzny (OKOOP)
by³ organizacj¹ powo³an¹ w celu obrony zagro¿onego li-
kwidacj¹ województwa. Komitet koordynowa³ protesty
spo³eczne, w jego gestii i kompetencjach le¿a³a organizacja
wszelkiego rodzaju imprez ulicznych, by³ te¿ g³ównym
organizatorem manifestacji w Warszawie. Has³a u¿ywane
przez tê organizacjê mia³y najbardziej populistyczny cha-
rakter, a ich g³ównym przes³aniem by³ negatywny wizeru-
nek województwa katowickiego i jego mieszkañców. Ko-
mitet skupia³ praktycznie wszystkie ugrupowania, od lewej
do prawej strony sceny politycznej województwa, wspó³-
pracowa³ tak¿e z organizacjami mniejszoœci niemieckiej.
Choæ w swojej nazwie posiada³ przymiotnik „obywatel-
ski”, to w jego sk³ad wchodzili g³ównie politycy i osoby
z wy¿szych sfer województwa.

Towarzystwo Spo³eczno-Kulturalne Niemców by³o
w³aœciwie jedyn¹ bardziej znan¹ organizacj¹ wyra¿aj¹c¹ in-
teresy Niemców na opolszczyŸnie i koordynuj¹c¹ ich sta-
nowisko w sprawie istnienia województwa. Poza rezolu-
cjami oraz zebraniem 70 tysiêcy podpisów Niemców pod
protestem przeciwko likwidacji województwa, rola Towa-
rzystwa ogranicza³a siê raczej do popierania i gotowoœci
wspó³dzia³ania z innymi organizacjami zajmuj¹cymi siê
obron¹ województwa.

Urz¹d Wojewódzki w Opolu aktywnie, aczkolwiek ze
zrozumia³ych wzglêdów dyskretnie, popiera³ dzia³ania na
rzecz utrzymania województwa. Sam wojewoda otwarcie
krytykowa³ projekt reformy, uczestniczy³ w spotkaniach
i zebraniach organizacji powo³anych do obrony regionu,
tote¿ nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e by³ on jednym z pierw-
szych inicjatorów obrony. Na pocz¹tku roku przedstawi³
program ocalenia województwa, w którym jako g³ówny
sposób dzia³ania uzna³ anga¿owanie ró¿nych grup i œrodo-
wisk spo³ecznych.

Zwi¹zek Gmin Œl¹ska Opolskiego aktywnie mobilizowa³
gminy województwa oraz ich w³adze do wyra¿ania sprzeci-
wu, by³ inicjatorem akcji polegaj¹cej na podejmowaniu
przez gminy uchwa³ domagaj¹cych siê istnienia wojewódz-
twa opolskiego. Ponadto zamierza³ „poprzez kontakty na
szczeblu ogólnokrajowym wp³yn¹æ na zamierzenia Rz¹du
i Parlamentu dotycz¹ce reformy wojewódzkiej tak, aby od-
powiada³y one interesom regionu”.

Dzia³alnoœæ Urzêdu Miasta Opola polega³a na wspieraniu
wszelkiego typu akcji protestacyjnych od strony technicznej,
na wspó³finansowaniu dzia³añ, mobilizowaniu opinii publicz-
nej. S³u¿by podleg³e urzêdowi zapewnia³y organizatorom
pomoc przy organizacji imprez ulicznych.

Sejmik Samorz¹dowy Województwa Opolskiego pro-
wadzi³ lobbying na rzecz uchwalenia projektu reformy za-

k³adaj¹cego powstanie 17 województw, m.in. dziêki dzia-
³aniom na forum ogólnopolskim z sejmikami innych woje-
wództw, które mieœci³y siê w „17”. Przewodnicz¹cy sej-
miku prowadzi³ bardzo aktywn¹ dzia³alnoœæ publikacyjn¹
i organizatorsk¹.

Przedstawione powy¿ej formy wyra¿ania niezadowolenia
to oczywiœcie nie jedyny sposób walki o utrzymanie statusu
województwa jakie pojawi³y siê na opolszczyŸnie. Najbar-
dziej spektakularnym ze wzglêdu na atrakcyjnoœæ wizualn¹
i noœnoœæ by³y protesty i akcje uliczne, czêsto wzbudzaj¹ce
sympatiê u zewnêtrznych obserwatorach. Czêsto przypomi-
na³y one piknik i odró¿nia³y siê od znanych dotychczas w Pol-
sce awanturniczych sposobów wyra¿ania niezadowolenia.
Podczas manifestacji w Warszawie oko³o dwóch tysiêcy osób
z setkami flag Opola, przebranych w ludowe stroje œpiewa³o
regionalne piosenki, rozdawa³o przechodniom specjalnie
przygotowane na tê okazjê wydanie prasy regionalnej oraz
kwiaty. W swej formie bardzo przypomina³o to znane z tele-
wizji obrazy protestów zwi¹zkowców oraz innych grup naci-
sku w Niemczech, gdzie wyra¿anie niezadowolenia czêsto
po³¹czone jest ze spo¿ywaniem posi³ków, œpiewaniem piose-
nek czy wreszcie piciem piwa. Zreszt¹ sami organizatorzy
byli bardzo dumni z takiego sposobu manifestowania, bo jak
twierdzili, pokazywa³o to charakter i mentalnoœæ lubi¹cych
spokój mieszkañców Opolszczyzny – „protest ma byæ sku-
teczny, a nie niszczycielski”. Na zasadzie kontrastu porówny-
wali w³asny protest ze sposobami manifestowania górnoœl¹-
skich górników, obrzucaj¹cych budynki ministerstw oraz
urzêdów farb¹, u¿ywaj¹cych niewybrednych przekleñstw itd.

Podobnie przedstawia³y siê protesty w samym Opolu,
gdzie organizowano tzw. „Opolskie Biesiady”, podczas
których przy piwie, kie³baskach i muzyce wyra¿ano swoje
niezadowolenie. Na jednej z imprez znany w ca³ej Polsce
pochodz¹cy z tych rejonów piosenkarz m³odzie¿owy Pawe³
Kukiz œpiewa³ piosenkê, w której refren brzmia³ „Tu jest mo-
ja ziemia i mój Heimat”– akcentuj¹c w ten sposób jednoœæ
wszystkich narodowoœci w obronie województwa.

Równie¿ prasa lokalna nie pozostawa³a bierna, sponso-
rowa³a i patronowa³a wielu imprezom i festynom, drukowa-
³a opinie swoich czytelników, a nawet wiersze-protesty.
W Radiu Opole karierê robi³ tzw. protest song pt. „£ostow-
cie num Opolskie!”

Na rzecz pozostawienia województwa opolskiego sto-
sowano wiele argumentów. Twierdzono np., ¿e poniewa¿
opolszczyzna kszta³towa³a siê w niemieckim systemie poli-
tycznym, w innej kulturze administracyjnej, to jej odrêbnoœæ
uniemo¿liwia bezkonfliktowe istnienie w ramach jednego
województwa; sugerowano, ¿e du¿y Górny Œl¹sk jest ju¿ je-
dynie pojêciem historycznym. Wskazywano na to, ¿e to
Opole, nie zaœ Katowice, by³o pierwotn¹ stolic¹ Œl¹ska, ma
ono znacznie starsze i bogatsze tradycje siêgaj¹ce czasów
piastowskich, podczas gdy Katowice dopiero na fali XIX-
wiecznego uprzemys³owienia zaczê³y odgrywaæ znacz¹c¹
rolê. Wymieniano tak¿e inne argumenty:
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– województwo opolskie istnia³o przed reform¹, kiedy
to utworzono 49 województw, dlaczego nie mo¿na wiêc
wróciæ do podzia³u sprzed tego roku?

– na obszarze województwa mieszka mniejszoœæ nie-
miecka, z któr¹ stosunki uk³adaj¹ siê wrêcz modelowo;

– spo³ecznoœæ województwa opolskiego ma zupe³nie in-
ne tradycje, jest ludnoœci¹ g³ównie rolnicz¹, w przeciwieñ-
stwie do wielkoprzemys³owych, proletariackich tradycji
spo³ecznoœci woj. katowickiego;

– region ma bardzo dobrze rozwiniêt¹ policentryczn¹
sieæ osadnicz¹, œciœle powi¹zan¹ ze sob¹ i zupe³nie nieprzy-
staj¹c¹ do struktury osadniczej w katowickiem, poza tym
przez ostatnie dziesiêæ lat rozwija³o siê bez zewnêtrznej po-
mocy i pieniêdzy rz¹dowych;

– województwo posiada w³asn¹ d³ugo opracowywan¹
strategiê rozwoju, której realizacja nie bêdzie mo¿liwa bez
samodzielnoœci;

– gospodarka regionu jest samowystarczalna, przemys³
charakteryzuje siê ró¿norodnoœci¹ ga³êzi i rozwija siê do-
brze, natomiast rolnictwo reprezentuje, jak na warunki pol-
skie, najwy¿szy poziom rozwoju;

– w Opolu znajduje siê szereg instytucji naukowych,
które s¹ w stanie zapewniæ odpowiedni¹ liczbê wysokokwa-
lifikowanej kadry potrzebnej do samodzielnego funkcjono-
wania regionu;

– istnienie województwa opolskiego jest polsk¹ racj¹
stanu, gdy¿ w obliczu starañ o przyst¹pienie do struktur eu-
ropejskich jest atutem Polski pokazuj¹cym z jak¹ pieczo³o-
witoœci¹ jej w³adze traktuj¹ mniejszoœci narodowe;

– opolszczyzna jako jeden z dwóch regionów w Polsce
nale¿y do Rady Regionów Europy, co jest uznaniem jej za-
s³ug, oraz wyró¿nikiem odrêbnoœci;

–· zmiana stosunków etnicznych, poprzez zmiany admi-
nistracyjne jest niezgodna z podpisanymi przez Polskê uk³a-
dami miêdzynarodowymi;

– nie jest w interesie Polski tworzenie przy granicy wiel-
kiego, samowystarczalnego, o wielkoœci porównywalnej
z niektórymi ma³ymi pañstwami europejskimi regionu, który
w przysz³oœci mo¿e zacz¹æ wymykaæ siê spod kontroli
w³adz centralnych i ¿¹daæ dla siebie coraz wiêkszych przy-
wilejów, a¿ do autonomii w³¹cznie.

Analizuj¹c przebieg konfliktu w województwie opolskim
warto podkreœliæ w¹tek katowicki, poniewa¿ wydaje siê, ¿e
wszystkie wysuwane argumenty, opinie itd. maj¹ znaczenie
drugorzêdne w stosunku do lêku wywo³anego mo¿liwoœci¹
znalezienia siê we wspólnym regionie z obszarem pogr¹¿aj¹-
cym siê w coraz g³êbszym kryzysie, stoj¹cym w obliczu trud-
nej i bolesnej restrukturyzacji praktycznie wszystkich dziedzin
¿ycia. Wœród mieszkañców opolszczyzny istnia³o silne prze-
konanie, ¿e wspólny region ze stolic¹ w Katowicach oznaczaæ

musi wci¹gniêcie opolszczyzny w strefê kryzysu i przeniesie-
nie na jej teren konfliktów z centrum województwa. Formu-
³owano retoryczne pytanie – natychmiast daj¹c mu odpo-
wiedŸ negatywn¹ – czy rozs¹dne jest ³¹czenie z³ych uk³adów
gospodarczych i obszarów kryzysowych z uk³adami zdrowy-
mi, prawid³owo funkcjonuj¹cymi, a co najwa¿niejsze – dyna-
micznie siê rozwijaj¹cymi. Spo³eczna percepcja konfliktu
ogranicza³a siê g³ównie do uproszczonego postrzegania rze-
czywistoœci – z³e Katowice pragn¹ przy³¹czyæ do siebie dobr¹
opolszczyznê, aby wykorzystaæ jej bogactwo do ratowania
w³asnej chwiej¹cej siê pozycji. Za typowy dla tego ujêcia mo¿-
na uznaæ nastêpuj¹cy cytat z opolskiej prasy: „Jak sobie pomy-
œlê, ¿e mieliby nas przy³¹czyæ do Katowic, to a¿ mi siê ¿o³¹dek
przewraca. Oni tam poza kopalniami nic innego nie widz¹, co
byœmy ich tam obchodzili.”

Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e w powstaniu takich opinii pe-
wien udzia³ mieli tak¿e sami urzêdnicy w Katowicach. Nie-
zrêczna by³a np. wypowiedŸ wojewody katowickiego Mar-
ka Kêpskiego, który powiedzia³: „Niezwyk³y komfort gwa-
rantuje perspektywa warszawska. Reforma budziæ musi
opór, bo w terenie narusza interesy. Z perspektywy stolicy
widzi siê ¿enuj¹ce, kurczowe trzymanie siê sto³ków – któ¿
za rok bêdzie pamiêta³ zamieszanie na OpolszczyŸnie”. Za-
ostrzy³a ona ton dyskusji do tego stopnia, ¿e w trakcie wizy-
ty w Opolu nikt z oficjalnych w³adz nie chcia³ siê z nim spo-
tkaæ. Bardzo czêsto porównywano kontakty z dzia³aczami
województwa wroc³awskiego, o których mówi³o siê, ¿e ma-
j¹ charakter partnerski, z kontaktami z w³adzami katowicki-
mi, które rzekomo w sposób imperialny traktowa³y obsza-
ry, przypisane do przysz³ego du¿ego Górnego Œl¹ska.

Linia obrony polegaj¹ca na dyskredytowaniu wszystkie-
go co katowickie spotyka³a siê jednak z pewn¹ krytyk¹ [68],.
co chyba zosta³o zauwa¿one przez osoby organizuj¹ce pro-
testy, gdy¿ znacznie z³agodzi³y one ton swoich wypowiedzi.

Analizuj¹c konflikt zwi¹zany z propozycj¹ likwidacji
województwa opolskiego nie mo¿na zapominaæ o licznie
tu reprezentowanej mniejszoœci niemieckiej – co trzeci
mieszkaniec tego terenu deklaruje swoj¹ przynale¿noœæ
do narodu niemieckiego. Wydaje siê, ¿e czêsto przecenia-
no rolê tej grupy w konflikcie, choæ trzeba zauwa¿yæ, ¿e
jej przedstawiciele jednog³oœnie opowiedzieli siê za pozo-
stawieniem regionu opolskiego. Przywódcy mniejszoœci
niemieckiej starali siê zachowaæ pewien umiar i ostro¿-
noœæ, a uczestnictwo w konflikcie mniejszoœci niemieckiej,
a raczej g³ównie jej przedstawicieli, by³o dyskretne. Wiêk-
sza pewnoœæ w wyg³aszanych przez nich s¹dach pojawi³a
siê dopiero w momencie, gdy dzia³ania polskiej wiêkszo-
œci nabra³y znacznego rozmachu i rozg³osu. Wydaje siê, ¿e
mniejszoœci chodzi³o raczej o to, by w Polsce nie uto¿sa-
miano obrony województwa jedynie z dzia³aniami Niem-

[68] Jako przyk³ad mo¿na podaæ wspomniany ju¿ list Zarz¹du Ko³a Terenowego Zwi¹zku Górnoœl¹zaków; ponadto, w opolskim dodatku Gazety
Wyborczej prezentowano opinie wielu czytelników, którzy wyra¿ali oburzenie, i¿ w walce stosuje siê metody antagonizuj¹ce mieszkañców obu
regionów.
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ców. Mo¿liwe, ¿e w³aœnie dlatego póŸniej ni¿ inne grupy
do³¹czyli oni do akcji protestacyjnych.

Nie ulega natomiast w¹tpliwoœci, ¿e istnienie tak licznej
mniejszoœci sta³o siê jednym z istotniejszych argumentów,
wysuwanych w obronie województwa przez inne polskie
ugrupowania, co zreszt¹ dzieli³o lokalne elity. Pewna ich
czêœæ uwa¿a³a, ¿e z tego faktu nale¿y uczyniæ koronny argu-
ment uzasadniaj¹cy odrêbnoœæ opolszczyzny, inni natomiast
byli zwolennikami nieeksponowania istnienia silnej mniej-
szoœci niemieckiej na forum ogólnopolskim, aby nie wzbu-
dzaæ w Polsce podejrzenia, ¿e mniejszoœæ przejawia d¹¿enia
separatystyczne, co mog³oby doprowadziæ do spadku sym-
patii spo³eczeñstwa oraz wielu centralnych polityków do
idei samodzielnego regionu opolskiego [69].

Niemieckie obawy zwi¹zane ze znalezieniem siê w du-
¿ym Górnym Œl¹sku, prowadz¹ce do wysuniêcia has³a „Ke-
in Heimatland ohne Oppelner Land” („Nie ma Ojczyzny
bez Opolszczyzny”) skupiaj¹ siê g³ównie wokó³ kwestii,
zwi¹zanych z wp³ywem na regionaln¹ politykê. W woje-
wództwie opolskim osoby deklaruj¹ce siê jako Niemcy sta-
nowi¹ bowiem prawie jedn¹ trzeci¹ mieszkañców, dziêki
czemu s¹ istotnym partnerem dla w³adz, z którym nale¿y
i trzeba siê liczyæ, natomiast po przy³¹czeniu ziem opolskich
do du¿ego województwa katowickiego stanowiliby jedynie
5% jego ludnoœci, co niew¹tpliwie zmniejszy³oby mo¿liwo-
œci oddzia³ywania mniejszoœci na decyzje podejmowane na
szczeblu województwa.

Pozosta³e argumenty wysuwane przez przywódców
mniejszoœci wydaj¹ siê mieæ znaczenie drugorzêdne i s¹ ra-
czej ma³o przekonywuj¹ce nawet dla niej samej, bo trudno
jest uwierzyæ, ¿e w wyniku znalezienia siê w strukturze
Górnego Œl¹ska nast¹pi zatarcie kulturowoœci Œl¹ska Opol-
skiego, utraty to¿samoœci przez mniejszoœæ czy te¿ naporu
si³ d¹¿¹cych do przymusowej asymilacji, tym bardziej trud-
no jest w to uwierzyæ w obliczu faktu, ¿e mniejszoœæ nie-
miecka istnieje równie¿ w dotychczasowym województwie
katowickim. Zreszt¹ kwestia nowego podzia³u terytorialne-
go doprowadzi³a do konfliktu miêdzy mniejszoœci¹ z oby-
dwu tych województw, mniejszoœæ w katowickiem opowie-
dzia³a siê bowiem zdecydowanie za wcieleniem Opolszczy-
zny do województwa górnoœl¹skiego.

Doœæ absurdalnie brzmia³y tak¿e stwierdzenia wielu po-
lityków mniejszoœciowych twierdz¹cych, ¿e likwidacja wo-
jewództwa powodowa³a obawy i strach Niemców Opol-
skich o przysz³oœæ i ¿e mog³o to spowodowaæ ponownie
masow¹ ich emigracjê do Niemiec. Ilustracj¹ tego stwier-
dzenia mo¿e byæ emitowany w którymœ z programów infor-
macyjnych jednej z ogólnopolskich telewizji urywek poka-
zuj¹cy setki osób stoj¹ce przed konsulatem niemieckim

w Opolu po wizy oraz paszporty. Poniewa¿ by³ to okres naj-
wiêkszego natê¿enia protestów spo³ecznych w komentarzu
stwierdzono, ¿e s¹ to Niemcy obawiaj¹cy siê o swoj¹ przy-
sz³oœæ i pragn¹cy wyemigrowaæ z Polski – tymczasem kolej-
ki te zwi¹zane by³y z faktem, ¿e przez d³ugi czas konsulat
by³ zamkniêty. Determinacjê przywódców mniejszoœci
w obronie województwa mo¿e najlepiej oddaæ ich obe-
cnoœæ podczas jednej z uroczystoœci pod Pomnikiem Bojow-
ników o Polskoœæ Œl¹ska Opolskiego, pod którym to z³o¿yli
kwiaty; by³ to pierwszy przypadek w historii, dotychczas
bowiem mniejszoœæ raczej ze zrozumia³ych wzglêdów bar-
dzo skrupulatnie omija³a wszelkie obchody organizowane
pod tym pomnikiem, które zwi¹zane by z manifestowaniem
polskoœci tego obszaru.

Opolskie elity przyjê³y w³aœciw¹ taktykê przekazywania
protestu na ni¿sze szczeble, najpierw zorganizowano do-
brze funkcjonuj¹c¹ siatkê ludzi w terenie, którzy nastêpnie
rozpropagowywali idee obrony województwa wœród jego
mieszkañców, dziêki czemu uda³o siê zainteresowaæ szersz¹
grupê spo³eczeñstwa, tym bardziej, ¿e jego forma umo¿li-
wia³a przyjemne spêdzenie czasu. Wybrano – dobry z punk-
tu widzenia sprawy – czytelny dla ludzi, dzia³aj¹cy na wyo-
braŸniê „straszak katowicki”.

Choæ protest skupia³ siê g³ównie w Opolu, to uczestni-
czyli w nim tak¿e przedstawiciele innych gmin regionu. Sa-
morz¹dowym dzia³aczom uda³o siê zebraæ w ca³ym woje-
wództwie wiele podpisów przeciwko jego likwidacji,
podobnie by³o ze œrodkami na organizacjê protestów.
Mniejszoœæ niemiecka s³abiej ni¿ mo¿na by przypuszczaæ za-
anga¿owa³a siê w protest. W przypadku polskiej spo³eczno-
œci bez porównania wiêksze by³o zaanga¿owanie elit ni¿
zwyk³ych obywateli.

Jak wiadomo, walka o województwo opolskie zakoñ-
czy³a siê sukcesem. Pozosta³o ono na administracyjnej ma-
pie Polski w granicach w zasadzie nie zmienionych.

2.4. Próba socjologicznej interpretacji 
mobilizacji spo³ecznej

Analizowane trzy przypadki dotycz¹ ró¿nych przeja-
wów mobilizacji spo³ecznej. W Bydgoszczy i Toruniu mieli-
œmy do czynienia z silnym konfliktem elit, prowadz¹cym na-
wet do postawy: „je¿eli nie mamy byæ stolic¹ naszego wo-
jewództwa, to lepiej, ¿eby go w ogóle nie by³o”. Opole
i Bielsko-Bia³a to obrona województw w ró¿nych sytua-
cjach historycznych i spo³ecznych: w pierwszym przypadku
istnia³a stosunkowo silna wiêŸ regionalna, wzmocniona rol¹

[69] Np. doœæ du¿y oddŸwiêk w kraju i niezadowolenie polityków w Warszawie wywo³a³a wypowiedŸ konsula niemieckiego w Opolu, który w
delikatnej formie opowiedzia³ siê za pozostawieniem województwa opolskiego i chocia¿ szybko wycofa³ siê ze swoich stwierdzeñ, z wielu stron
pojawi³y siê oskar¿enia o niedopuszczalnym ingerowaniu w wewnêtrzne sprawy Polski
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mniejszoœci narodowej, co powodowa³o, ¿e obrona woje-
wództwa wysz³a poza jego stolicê – w drugim zaœ wiêŸ ta
by³a iluzoryczna, w bataliê zaanga¿owa³y siê jedynie elity
bielskie, natomiast gminy okoliczne opowiada³y siê raczej za
przynale¿noœci¹ do województw s¹siednich i nie oponowa-
³y przeciwko likwidacji województwa.

Wyjaœnienie pod³o¿a obserwowanej mobilizacji spo-
³ecznej wobec projektu terytorialnej organizacji kraju nie
jest oczywiœcie ³atwe, poniewa¿ za t¹ manifestacj¹ lokal-
nego patriotyzmu kryj¹ siê bez w¹tpienia g³êbsze przyczy-
ny. Próba interpretacji tego zjawiska jest niemo¿liwa bez
odwo³ania siê do spo³ecznego postrzegania relacji miêdzy
ró¿nymi szczeblami w³adzy pañstwowej oraz do relacji
obywatel – pañstwo. Oba typy relacji zosta³y ukszta³towa-
ne w okresie PRL i w zasadzie ich percepcja nie uleg³a
istotnym zmianom. Relacje miêdzy rz¹dem centralnym,
a terenowym uk³adem w³adzy pañstwowej polegaj¹, zda-
niem znacznej czêœci obywateli, na niesformalizowanym
przetargu, którym przedstawiciel terenu (wojewoda, po-
se³, dawniej sekretarz KW PZPR) stara siê wytargowaæ
mo¿liwie najwiêcej œrodków finansowych z bud¿etu pañ-
stwa na inwestycje i pokrycie wydatków bie¿¹cych. Si³a
przetargowa przedstawiciela terenu polega nie tyle na
merytorycznych argumentach, ile na jego personalnych
uk³adach w centrali.

Wojewoda formalnie jest reprezentantem rz¹du w te-
renie, ale praktycznie jest odwrotnie, poniewa¿ uwa¿any
jest i czêsto uwa¿a siê, za przedstawiciela mieszkañców
województwa wobec rz¹du. Do takiego rzeczywistego
usytuowania wojewody przyczyni³a siê praktyka wysuwa-
nia kandydata na to stanowisko przez lokalne struktury
ugrupowañ politycznych oraz opiniowanie go przez sej-
mik samorz¹dowy, podczas gdy regu³¹ powinno byæ po-
wo³ywanie wojewody spoœród urzêdników rz¹dowych
spoza danego regionu. W rezultacie niektórzy wojewodo-
wie, mimo zakazu wyra¿ania negatywnej opinii o rz¹do-
wych projektach terytorialnej organizacji kraju, mniej lub
bardziej jawnie stymulowali dzia³alnoœæ komitetów powo-
³anych do obrony danego województwa. 

Praktyka mianowania wojewodów w du¿ych, nowych
województwach samorz¹dowo-rz¹dowych wskazuje, ¿e
zasady te w niewielkim tylko stopniu uleg³y zmianie – nie
uda³o siê stworzyæ korpusu wojewodów, niezale¿nych od
lokalnych uk³adów i wp³ywów politycznych, œciœle podpo-
rz¹dkowanych s³u¿bowo i politycznie premierowi.

Po reformie silnie ugruntowana w spo³ecznej œwiado-
moœci percepcja roli wojewody jako szafarza wszelkich
dóbr jest nieadekwatna do rzeczywistoœci. W miarê po-
stêpowania decentralizacji finansów publicznych woje-
wództwo bêdzie uzyskiwa³o dochody w³asne, tote¿ rola
przetargu z rz¹dem bêdzie w znacznym stopniu ograni-
czona. Bud¿et województwa i rozdzia³ wydatków bêdzie
rezultatem negocjacji wewn¹trz samorz¹du, w którym
pewn¹ rolê bêdzie odgrywa³a si³a g³osów. Z tego punktu

widzenia obrona województwa mo¿e wydawaæ siê racjo-
nalna, poniewa¿ np. w przypadku zachowania wojewódz-
twa opolskiego przedstawiciele miejscowej ludnoœci bêd¹
starali siê dbaæ o interesy tego obszaru. Natomiast w du-
¿ym województwie katowickim radni pochodz¹cy z opol-
szczyzny mogliby znaleŸæ siê w mniejszoœci, tote¿ ich sta-
rania by³yby mniej efektywne. Przyjêcie tego argumentu
wymaga jednak za³o¿enia, ¿e wszyscy radni samorz¹du re-
gionalnego bêd¹ dbaæ wy³¹cznie o interes obszaru,
z którego zostali wybrani, co oczywiœcie wcale nie jest
pewne. Ponadto, obroñcy województw nie brali pod uwa-
gê faktu, ¿e si³a ekonomiczna du¿ego województwa bê-
dzie znacznie wiêksza, tote¿ suma do podzia³u, a wiêc
i mo¿liwoœci ich obszaru, tak¿e siê zwiêksz¹.

Jest rzecz¹ oczywist¹, ¿e na postawy i zachowania
obywateli wp³ywaj¹ w znacznym stopniu poprzednie do-
œwiadczenia, tym silniej, im mniejsz¹ maj¹ oni wiedzê
o obecnej rzeczywistoœci. Nieporównanie wiêksz¹ jednak
rolê odgrywa ich poprzednio ukszta³towany stosunek do
pañstwa i jego instytucji. Nie wchodz¹c w historyczne in-
terpretacje nale¿y stwierdziæ, ¿e w relacji tej przewa¿a
daleko posuniêta nieufnoœæ. Znaczna czêœæ Polaków za-
k³ada, ¿e rz¹d, ministrowie, jednym s³owem ca³a w³adza
centralna, dzia³a wy³¹cznie we w³asnym interesie nie dba-
j¹c o sprawy obywateli. W myœl tego pogl¹du w³adza ma
z³e intencje, a ponadto b³êdny ogl¹d rzeczywistoœci, po-
niewa¿ zza ministerialnych biurek nie mo¿na dostrzec te-
go, co naprawdê dzieje siê w kraju. Zgodnie z tym pogl¹-
dem rzeczywistoœæ nie jest zbyt skomplikowana a racje
wydaj¹ siê oczywiste, tote¿ s³usznoœæ maj¹ proœci ludzie
w terenie, a nie urzêdnicy i eksperci w Warszawie. Ta po-
pulistyczna wizja œwiata podsuwa ka¿demu, bez wzglêdu
na poziom wykszta³cenia i posiadane kwalifikacje, proste
i jednoznaczne rozwi¹zania. Tego rodzaju zespó³ przeko-
nañ jest jedn¹ z przyczyn wypowiadania siê na dowolny
temat bez wzglêdu na poziom z³o¿onoœci problemu i zna-
jomoœæ rzeczy osób zabieraj¹cych g³os. 

Uczestnictwo w zgromadzeniach, wiecach i pochodach
wymaga jednak pewnych motywacji. Wœród kontestatorów
wyró¿niæ mo¿na kilka kategorii dzia³aczy. Do czynnego pro-
testu sk³onne s¹ przede wszystkim osoby bezpoœrednio zain-
teresowane utrzymaniem istniej¹cej sytuacji. W omawianych
przez nas przypadkach by³y to osoby czerpi¹ce korzyœci z fak-
tu obecnoœci w danym mieœcie urzêdu wojewódzkiego,
a wiêc jego pracownicy, aktywiœci ugrupowañ politycznych li-
cz¹cych na stanowiska we w³adzach wojewódzkich, osoby
czerpi¹ce korzyœci wynikaj¹ce z nieformalnych powi¹zañ
z urzêdnikami, a wiêc dostawcy i przedsiêbiorcy licz¹cy na
wygranie intratnych przetargów. Obecnoœæ przedsiêbiorców
w ruchu obrony województw umo¿liwia³a organizowanie
ró¿nych akcji, a nawet zamawianie w najwiêkszym paœmie
ogl¹dalnoœci telewizyjnych reklam propaguj¹cych zachowanie
(bydgoskiego) województwa. Do osób zainteresowanych
utrzymaniem status quo nale¿eli tak¿e parlamentarzyœci oba-
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wiaj¹cy siê zmiany geografii elektoralnej. Ta kategoria osób
bezpoœredniego interesu wydaje siê byæ g³ównym oœrodkiem
mobilizacji ruchu, którego cz³onkowie rekrutuj¹ siê ponadto
z osób niezadowolonych ze swojej sytuacji ¿yciowej i sk³on-
nych protestowaæ przeciwko dowolnej kwestii. Frustraci s¹
jednym z „wype³niaczy” ruchu.

Obok kategorii bezpoœredniego interesu i frustratów
ruch kontestatorski uzupe³niaj¹ tak¿e „zadymiarze”, którzy
po prostu lubi¹ kiedy coœ siê dzieje, co przerywa nudê co-
dziennej egzystencji. 

Na podstawie wypowiedzi niektórych pos³ów i czêœci
prasy mo¿na by wnosiæ, ¿e ten ruch protestu przeciwko li-
kwidacji województw by³ przejawem budz¹cej siê to¿samo-
œci regionalnej. Niektórzy dopatrywali siê w nim nawet do-
wodu wytworzenia siê poczucia integracji regionalnej jako
rezultatu reformy z 1975 r. Tego rodzaju pogl¹dy pomaga³y
przeciwnikom reformy. Podbudowuj¹ bowiem tezê o „ni-
szczeniu wiêzi spo³ecznych” i „rozbijaniu zintegrowanych
spo³ecznoœci”, by³y one niestety tak¿e powtarzane przez jej
zwolenników, co œwiadczy o sile i zasiêgu manipulacji, ale
tak¿e po prostu o braku wiedzy. 

Pod³o¿e dzia³añ w obronie dotychczasowych woje-
wództw ujawni³y ju¿ wczeœniejsze badania systemu politycz-
nego województwa. W konkluzji raportu stwierdzono, ¿e:

„...miejscowe elity s¹ w¹skie. Tworz¹ zbiorowoœæ, powi¹-
zanych ze sob¹ pokrewieñstwem i wieloletnimi zwi¹zkami to-
warzysko-kole¿eñskimi, wzajemnie wspieraj¹cych siê, osób
i grup. W ma³ych województwach nie ma na miejscu ¿adnej
alternatywnej elity i nowa osoba na stanowisku wojewody (po
zmianie rz¹du), nie mo¿e wp³yn¹æ na istotê funkcjonowania
uk³adu polityczno-administracyjnego województwa. Kilka po-
wi¹zanych ze sob¹ interesami grup rodzinno-kole¿eñskich zaj-
muje kluczowe pozycje w najwa¿niejszych przedsiêbior-
stwach, bankach i instytucjach w mieœcie wojewódzkim.
W tym przypadku, jak to wynika z wypowiedzi naszych roz-
mówców, ca³kowicie adekwatne jest powiedzenie o «republi-
ce kolesiów«” [70] .

Poniewa¿ spo³eczny ruch protestu sk³ada siê z osób kie-
ruj¹cych siê ró¿nymi motywami, a stawka ruchu „utrzyma-
nie naszego województwa” wydaje siê jak najbardziej s³u-
szna w swojej oczywistoœci, jego inicjatorzy stosunkowo ³a-
two uzyskiwali poparcie sporej rzeszy niezorientowanych
w mechanizmach tej manipulacji kibiców. 

Ruch protestu przeciwko likwidacji województw
ogranicza³ siê przewa¿nie (poza województwem opol-
skim) – co potwierdza nasze hipotezy – do g³ównego
oœrodka danego obszaru. Elity innych miast pozostawa³y

wobec tego ruchu obojêtne, upatruj¹c w nim dzia³ania
wojewódzkich elit, z którymi nieraz konkurowa³y o wp³y-
wy. Natomiast czêœæ mieszkañców ma³ych województw
popiera³a ich likwidacjê, poniewa¿ w³aœnie w przynale¿-
noœci do wiêkszego obszaru upatrywali oni swoj¹ szansê.
Poza tym bardziej krytycznie nastawiony obywatel wie
doskonale, ¿e z jego punktu widzenia siedziba urzêdu wo-
jewódzkiego jest zupe³nie obojêtna, poniewa¿ nie ma on
tam ¿adnych interesów do za³atwienia.

Utrzymanie tego jednego województwa pomno¿one
przez liczbê postulowanych do zachowania „naszych wo-
jewództw” przekreœla oczywiœcie sens reformy, który po-
lega na utworzeniu siatki silnych demograficznie i gospo-
darczo regionów, które by³yby widoczne na mapie Europy
i mog³y skutecznie konkurowaæ z innymi obszarami
w przysz³ej Europie regionów.

2.5. Ruch obrony województw
a regionalizm

Analiza spo³ecznej treœci ruchu obrony województw po-
kazuje, ¿e mia³ on niewiele wspólnego z regionalizmem, tak
jak jest on definiowany w perspektywie teoretycznej i w ba-
daniach empirycznych prowadzonych w Polsce i w innych
krajach [71]. Mimo, ¿e ruch obrony województw mia³ oczy-
wiste odniesienie przestrzenne, to jego pod³o¿e by³o wyra-
Ÿnie polityczne i dotyczy³o bezpoœrednio charakteru pañstwa
oraz relacji miêdzy jego ró¿nymi agendami. Stawk¹ rozgryw-
ki miêdzy czêœci¹ prowincjonalnych elit broni¹cych status
quo, a t¹ frakcj¹ sto³ecznych elit, która proponowa³a reformê
terytorialnej organizacji kraju, by³ sposób rozdzia³u dóbr.
Chodzi³o mianowicie o to czy rozdzia³ ten bêdzie mo¿liwie
zobiektywizowany, czy te¿ nadal bêdzie mia³ charakter uzna-
niowy. Ujawni³a to doœæ dobrze wypowiedŸ dzia³acza PSL
z ma³ego, przeznaczonego do likwidacji województwa: 

„Skasowanie województw przyniesie degradacjê. Podsko-
czy bezrobocie. Pogorszy siê rozdzia³ œrodków. Wiadomo, ¿e
na obrze¿a aglomeracji te œrodki nie bêd¹ trafia³y. Spadnie na-
sza wartoœæ w gradacji regionów. Mniejsza jednostka rz¹dzi siê
lepiej. Powiaty i tak istniej¹, bo s¹ urzêdy rejonowe. Tylko oso-
by z Unii Wolnoœci i okreœlone grupy eseldowskie s¹ za
podzia³em, bo oni w tym uk³adzie zyskaliby najwiêcej. Maj¹
najwiêkszy elektorat w mieœcie. W du¿ym województwie nig-
dy nie mielibyœmy w³asnych przedstawicieli w parlamencie.
A ludzie z wielkich miast nie rozumiej¹ co siê tu dzieje” [72]. 
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[70]  J.Hryniewicz, B.Ja³owiecki: System polityczny a rozwój gospodarczy, EUROREG, Warszawa, 1997. 
[71] Problematyka regionalna znajduje siê m.in. w centrum zainteresowania Rady Europy, która nale¿y do tych miêdzynarodowych organizacji,

które wydaj¹ siê szczególnie popieraæ idee Europy Regionów. W ostatnich latach z inicjatywy Rady Europy zorganizowano kilka projektów badawczych,
seminariów naukowych oraz opublikowano sporo prac na temat roli kultury w rozwoju  regionalnym i kszta³towaniu to¿samoœci mieszkanców regionu.

[72] J.Hryniewicz, B.Ja³owiecki, System...., prac cyt. s. 155–156.
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Jak wykaza³y to wybory samorz¹dowe z 1998 r., obawy
te nie by³y s³uszne.

Konflikt miêdzy zwolennikami reformy, a jej przeciwnika-
mi to tak¿e konflikt miêdzy modernizatorami a tradycjonali-
stami, bo oczywiœcie nie jest prawd¹, ¿e obroñcy status quo
s¹ za reform¹. S¹ oni za reform¹, ale pod warunkiem, ¿e nie
dotknie ona ich województwa. Reforma terytorialnej organi-
zacji kraju oznacza tak¿e zmianê struktur odziedziczonych po
PRL, czy jak kto woli dekomunizacjê instytucji pañstwa. Tak-

¿e w tej perspektywie, nale¿y patrzeæ na ruchy protestu prze-
ciwko reformie. S¹ one równie¿, jak ju¿ stwierdzono wy¿ej,
przejawem anarchizacji spo³eczeñstwa i oznaczaj¹ powrót do
zasady „liberum veto”, co jest, w aspiruj¹cym do nowocze-
snoœci kraju, ca³kowitym anachronizmem.

Podsumowuj¹c, ruch na rzecz zachowania urzêdów wo-
jewódzkich w poszczególnych miastach jest bardziej bun-
tem czêœci jego elit ni¿ wyrazem regionalizmu i regionalnej
to¿samoœci.

Raporty CASE Nr 21
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3.1. Wstêp

W krótkiej historii wyborów samorz¹dowych po 1989 r.
wybory, które odby³y siê 11 paŸdziernika 1998 r. by³y rów-
nie, jeœli nie bardziej prze³omowe od pierwszych wyborów
1990 r. Wybory w 1998 r. by³y podsumowaniem oœmiolet-
nich prac kolejnych rz¹dów nad reform¹ samorz¹dow¹ i,
u¿ywaj¹c wznios³ego jêzyka, zapocz¹tkowa³y zupe³nie no-
wy rozdzia³ w historii polskiej demokracji lokalnej.

Wybory odbywa³y siê w ramach zupe³nie nowej ordyna-
cji, zmiany ca³ego terytorialnego ustroju kraju, bêd¹cego
jednym z czterech programów reform pañstwa wprowa-
dzanych przez rz¹d pod kierunkiem Jerzego Buzka. W tym
miejscu ograniczê siê jednak tylko do omówienia tych
aspektów reform, które bezpoœrednio dotycz¹ ostatnich
wyborów.

Przyjêta do realizacji przez koalicjê AWS-UW reforma
ustrojowa wraz wprowadzeniem trójstopniowego podzia-
³u w³adzy oznacza³a równie¿ wejœcie w ¿ycie nowej, trój-
stopniowej ordynacji wyborczej. Mówi¹c œciœlej, w miejsce
”pojedynczych” wyborów lokalnych lat wczeœniejszych,
od 1998 r. wybory samorz¹dowe s¹ pakietem trzech rów-
noleg³ych elekcji odpowiadaj¹cych trzem poziomom orga-
nizacji terytorialnej kraju – gminnemu, powiatowemu
i wojewódzkiemu.

Najmniej zmieni³o siê na poziomie wyborów do rad
gmin. Ordynacja stanowi, ¿e w gminach mniejszych (tym
razem próg podzia³u zmniejszono o po³owê ustalaj¹c go
na poziomie 20 tys. mieszkañców) wybory odbywaj¹ siê
w systemie wiêkszoœciowym. W okrêgach jednomandato-
wych zwyciê¿aj¹ ci, którzy zdobywaj¹ najwiêksz¹ liczbê
g³osów. W gminach licz¹cych powy¿ej 20 tys. mieszkañ-
ców wybory odbywaj¹ siê w systemie proporcjonalnym –
podzia³ mandatów pomiêdzy listy partyjne nast¹pi propor-
cjonalnie do ³¹cznej liczby wa¿nie oddanych g³osów na
radnych z konkretnej listy. Przy obliczaniu ostatecznych
wyników stosowana jest metoda d’Honta, preferuj¹c¹
wiêksze ugrupowania. 

Podobny, wiêkszoœciowy system zastosowano w wybo-
rach do rad powiatów i sejmików wojewódzkich. Podobnie
jak w wyborach parlamentarnych, przyjêto równie¿ 5. pro-
centowy próg wyborczy dla list. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e
w ordynacji zrezygnowano z proponowanych przez nie-
których, w tym m.in. prezydenta Aleksandra Kwaœniewskie-
go, istniej¹cego w wielu krajach systemu bezpoœrednich wy-
borów wójta i burmistrza. Na wszystkich szczeblach samo-
rz¹du stanowiska szefów zarz¹du: wójta, starosty, marsza³-
ka itd. wy³aniane s¹ w wyborach poœrednich, tj. przez rady
i sejmiki.

Mówi¹c o ordynacji wyborczej nie mo¿na oczywiœcie za-
pomnieæ o specjalnym rozwi¹zaniu, jakie ju¿ w 1990 r. prze-
widziano dla miasta sto³ecznego Warszawy. Otó¿ wprowa-
dzono w nim dwa dodatkowe szczeble samorz¹du, którym
odpowiadaj¹ dwie dodatkowe rady: Rady Dzielnic oraz Ra-
da Warszawy, a powiat obejmuj¹cy miasto jest powiatem
ziemskim, nie zaœ grodzkim. Po wprowadzeniu trójstopnio-
wej ordynaci wyborczej w ca³ym kraju wyborcy w Warsza-
wie otrzymali wiêc w sumie a¿ piêæ kart do g³osowania. Na
ka¿dej z nich, aby g³os by³ wa¿ny, wskazaæ musieli po jednej
osobie, bêd¹cej jednoczeœnie przedstawicielem konkretnej
listy wyborczej (tak dzia³o siê wszêdzie gdzie wybory mia³y
charakter wiêkszoœciowy). G³osowanie komplikowa³ dodat-
kowo fakt, ¿e w wielu przypadkach te same komitety wy-
borcze uzyska³y ro¿ne numery na ró¿nych szczeblach g³o-
sowania. I tak na przyk³ad osoba pragn¹ca poprzeæ w cen-
trum Warszawy kandydatów „Stowarzyszenia Rodzina Pol-
ska” musia³a odnaleŸæ na karcie niebieskiej listê nr 6, na kar-
cie ¿ó³tej listê nr 10, na karcie zielonej listê nr 9, na karcie
bia³ej listê nr 15, zaœ na karcie ró¿owej listê nr 8. Jedynie
AWS uda³o siê zagwarantowaæ, ¿e jej listy nosi³y w ca³ym
kraju ten sam numer w wyborach wszystkich szczebli. SLD
nie zdo³a³a utrzymaæ swojego numeru w Ma³opolsce, gdzie
Sojusz jest s³aby. Utrzymanie jednolitej numeracji zale¿a³o
od tego w ilu powiatach i gminach komitety wyborcze zare-
jestrowa³y swoje listy. Mo¿na chyba wiêc uznaæ, ¿e od cza-
su czerwcowych wyborów w 1989 r., kiedy celowo opraco-
wano jak najbardziej z³o¿ony system g³osowania, wybory w
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Rozdzia³ 3.
Wybory samorz¹dowe w 1998 r.
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1998 r. by³y najtrudniejszymi dla wyborcy z punktu widzenia
technicznego. Równie¿ znaczna – w niektórych miejscowo-
œciach liczba kandydatów nie u³atwia³a zadania przed jakim
stawa³ g³osuj¹cy.

Jak nie trudno siê domyœliæ, du¿a czêœæ wyborców mia³a
powa¿ne problemy z odró¿nieniem poszczególnych g³oso-
wañ. Wybory odbywa³y siê na kilka miesiêcy przed powo³a-
niem instytucji, do których wybierano przedstawicieli, nikt
nie mia³ wiêc mo¿liwoœci zetkniêcia siê z nie istniej¹cymi je-
szcze powiatami i du¿ymi województwami. Panowa³a wiêc
doœæ znaczna dezorientacja co do tego za co odpowiadaæ
bêd¹ osoby na które g³osowano. Na zlecenie Gazety Wy-
borczej Pracownia Badañ Spo³ecznych z Sopotu przeprowa-
dzi³a badania œwiadomoœci zakresu kompetencji samorz¹-
dów, pytaj¹c wyborców m.in. o to czy wiedz¹ czym bêd¹
zajmowaæ siê gremia, które wkrótce wybior¹ [73]. I tak na
przyk³ad, a¿ po³owa pomyli³a siê w sprawie obronnoœci,
uznaj¹c, ¿e to radni (a nie MON) bêd¹ decydowaæ
„o obronnoœci (zw³aszcza na swoim terenie)”. Jeszcze wiê-
cej (55%) s¹dzi³o, ¿e radni decydowaæ bêd¹ o policji. Jedna
czwarta obywateli s¹dzi³a, ¿e na szczeblu samorz¹du zapa-
daæ bêd¹ decyzje o „podatkach pañstwowych”. Ogromna
wiêkszoœæ wiedzia³a jednak, ¿e nowe w³adze samorz¹dowe
bêd¹ odpowiadaæ, za szko³y, oœrodki zdrowia, politykê re-
gionaln¹ i drogi lokalne.

W sumie do obsadzenia na wszystkich szczeblach by³a
doœæ zawrotna liczba 63.765 mandatów: 52.389 w radach
gmin, 10.032 w radach powiatów i 855 w sejmikach woje-
wódzkich. Zg³osi³o siê bardzo du¿o kandydatów: ponad 260
tys. osób, czyli przeciêtnie po czterech kandydatów na je-
den mandat. Dla porównania, w wyborach parlamentarnych
w 1993 r. kandydowa³o oko³o 10 600 osób, a w 1997 r. nie-
ca³e 7,6 tys.

Najwiêcej kandydatów wystawi³o Przymierze Spo³eczne
– 65 tys., nastêpny by³ Sojusz Lewicy Demokratycznej – po-
nad 49 tys., AWS ponad 45 tys., Unia Wolnoœci – oko³o 20
tys. kandydatów pod swoim szyldem i 7 tys. w ramach ró¿-
nych komitetów wyborczych. Wszystkie komitety stara³y siê
wystawiæ jak najwiêksz¹ liczbê kandydatów, a¿ do maksi-
mów okreœlanych przez ordynacjê wyborcz¹ (jest to np.
dwukrotnoœæ liczny radnych wybieranych w danym okrêgu
wyborczym w gminie powy¿ej 20 tys. mieszkañców). Stara-
nia te mia³y równie¿ zwykle cel praktyczny zwi¹zany z fak-
tem, ¿e wiêkszoœæ komitetów wymaga³a od swoich kandy-
datów wp³at na kampaniê – ich wysokoœæ by³a zwykle zwi¹-
zana z pozycj¹ na liœcie.

Tylko szeœæ komitetów wyborczych uzyska³o prawo
do u¿ywania jednolitego numeru dla swych list wybor-
czych w wyborach do sejmików wojewódzkich. Otrzyma-

³y one nastêpuj¹ce numery: nr 1 – SLD, nr 2 – AWS, nr 3
– Unia Wolnoœci, nr 4 – Przymierze Spo³eczne (UP-PSL-
KPEIR), nr 5 – Ruch Patriotyczny Ojczyzna (ROP, KPN-OP
i inne), nr 6 – Stowarzyszenie Rodzina Polska (zwi¹zane
z Radiem Maryja), 

W wielu gminach (g³ównie tych mniejszych – do 20 tys.
mieszkañców) kandydatów by³o dok³adnie tylu, ile miejsc
radnych do obsadzenia, lub nawet mniej. Tam, gdzie liczba
kandydatów odpowiada³a liczbie miejsc, g³osowanie odby³o
siê, ale kandydaci z góry mogli czuæ siê wybranymi. G³oso-
wanie nie odby³o siê natomiast w 1614 okrêgach jednoman-
datowych i w 38 okrêgach wielomandatowych – w nich za-
rejestrowa³a siê mniejsza liczba kandydatów ni¿ by³o miejsc
do obsadzenia.

NajwyraŸniej chyba w historii polskich wyborów po
1989 r. zarysowa³a siê w ostatnich wyborach kwestia mo¿li-
woœci manipulacji wielkoœci¹ okrêgów. W myœl ordynacji,
w zale¿noœci od liczby mandatów w okrêgu ustalany jest
procentowy próg uzyskanych g³osów, którego przekrocze-
nie jest niezbêdne do otrzymania miejsca w radzie (sejmi-
ku). Tak wiêc na przyk³ad w okrêgu dziesiêciomandatowym
do zdobycia mandatu niezbêdne jest przekroczenie progu
10%. Tam, gdzie do podzia³u s¹ tylko trzy mandaty, próg
wynosi a¿ 33%. Tak wiêc wielkoœæ okrêgu wp³ywa na rezul-
tat wyborów. Generalna regu³a jest taka, ¿e ma³e okrêgi s¹
korzystne dla silnych ugrupowañ, te zaœ, w których wybiera
siê wiêksz¹ liczba kandydatów, u³atwiaj¹ zdobycie manda-
tów ugrupowaniom s³abszym. 

Jak zauwa¿yli niektórzy obserwatorzy [74], wielkoœæ wy-
tyczonych w 1998 r. okrêgów mo¿e byæ wi¹zana z popar-
ciem, jakie uzyskuje w ró¿nych czêœciach kraju AWS. W wo-
jewództwie ma³opolskim, gdzie popularnoœæ AWS jest du¿a,
w œredniej wielkoœci okrêgu mo¿na by³o zdobyæ szeœæ man-
datów, natomiast w województwie zachodniopomorskim,
w którym wp³ywy akcji s¹ znacznie ni¿sze, mo¿na by³o uzy-
skaæ dziewiêæ mandatów. Oznacza to, ¿e w województwie
ma³opolskim próg wyborczy wynosi³ przeciêtnie 17%, zaœ
w zachodniopomorskim tylko 11%.

Granice okrêgów okreœla³o, zgodnie z ordynacj¹, Mini-
sterstwo Spraw Wewnêtrznych i Administracji. Formu³o-
wane s¹ wiêc sugestie, ¿e mamy ju¿ w Polsce do czynie-
nia z dobrze znanym od dawna w wielu krajach zacho-
dnich zjawiskiem zwanym w literaturze angielskiej gerry-
manderingiem [75], polegaj¹cym na tym, ¿e partie rz¹dz¹-
ce staraj¹ siê zwykle ustaliæ granice i wielkoœæ okrêgów
w sposób korzystny dla siebie. Krytykuj¹ca je opozycja
najczêœciej po dojœciu do w³adzy ucieka siê do podobnych
chwytów. Warto zaznaczyæ, ¿e dla skutecznoœci takich za-
biegów konieczna jest znaczna stabilnoœæ, czyli przewidy-

[73] „Raczej chybi³ ni¿ trafi³“, Gazeta Wyborcza, 9 paŸdziernika 1998 r.
[74] Np. Krzysztof Król, Wprost, 20 wrzeœnia 1998 r.
[75] Termin ten pochodzi od nazwiska gubernatora stanu Massachusetts, Elbridge Gerry, który w wyborach do senatu stanowego tak manipulowa³

kszta³tem okrêgów, i¿ jeden z nich uznano za przypominaj¹cy kszta³tem salamandrê i ochrzczono "gerrymandr¹".
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walnoœæ geografii wyborczej kraju, któr¹ to stabilnoœci¹
Polska mo¿e siê ju¿ poszczyciæ. 

3.2. Kandydaci w wyborach

Omówienie politycznego aspektu wyborów ograniczê
do szeœciu zarejestrowanych w ca³ej Polsce komitetów wy-
borczych, odwo³uj¹c siê g³ównie do ich wyników w wybo-
rach do sejmików wojewódzkich. Podejmowanie analiz po-
litycznych na ni¿szych szczeblach by³oby zadaniem wymaga-
j¹cym niebywa³ego nak³adu energii, finansów oraz wielooso-
bowej ekipy, a i w takim przypadku nie by³oby pewne na ile
uzyskane wyniki by³yby wiarygodne; nie jest tak¿e oczywi-
ste, ¿e badania takie by³yby wartoœciowe, cztery najwiêksze
komitety zdominowa³y bowiem w du¿ym stopniu wybory
i wychodzenie poza g³ówne listy, szczególnie w przypadku
wyborów wojewódzkich, by³oby zajmowaniem siê w znacz-
nym stopniu zjawiskami marginalnymi. Podsumowanie in-
formacji o szeœciu g³ównych komitetach wyborczych zawie-
ra poni¿sza tabela [76].

Trzech najwa¿niejszych rywali, którzy stanêli w szranki
wyborcze, by³o dobrze ju¿ znanymi wszystkim ugrupowa-
niami politycznymi. Chodzi tu oczywiœcie o AWS, SLD oraz
UW. Warto przypomnieæ, ¿e w grupie g³ównych si³ politycz-
nych staj¹cych do tych wyborów tylko Unia Wolnoœci by³a
parti¹ polityczn¹ sensu stricto. Wszystkie pozosta³e to ró¿-
nego rodzaju konglomeraty o zró¿nicowanym charakterze
i trwa³oœci. Wydaj¹ siê one stawaæ cech¹ charakterystyczn¹
powoli konsoliduj¹cej siê polskiej sceny politycznej.

Pozycje programowe najwiêkszych ugrupowañ nie ule-
g³y specjalnym zmianom od czasów ostatnich wyborów.
W przypadku najwa¿niejszych, kampanie wyborcze by³y
w mniejszym lub wiêkszym stopniu zbli¿one do kampanii
prowadzonych rok wczeœniej. Wszystkie komitety mia³y
wyraŸnie trudnoœci z wyrazistym odniesieniem swoich
programów do poziomu lokalnego i regionalnego. Domi-
nowa³y wiêc z jednej strony bardzo ogólnikowe deklaracje
ideowe i szumne has³a obiecuj¹ce „lepsz¹ przysz³oœæ” oraz
z drugiej strony listy bardzo szczegó³owych obietnic w za-
kresie spraw, które zostan¹ za³atwione na szczeblu lokal-
nym. Do typowych propozycji w tym zakresie nale¿a³y
m.in.: „poprawa bezpieczeñstwa”, „zwiêkszenie budow-
nictwa mieszkaniowego”, „unowoczeœnienie komunika-

Nazwa komitetu
Partie i ugrupowania

wchodz¹ce
w sk³ad komitetu

Liderzy Has³a wyborcze

Krajowy Komitet
Wyborczy Sojuszu
Lewicy
Demokratycznej

M.in. SdRP, OPZZ,
Demokratyczna Unia Kobiet,
ZNP, PPS, Fed. Zw. Zaw. Prac.
PKP, UChS, Krajowa Rada
Spó³dzielcza

Leszek Miller,
Józef Oleksy,
Krzysztof Janik

„M¹drze, zdrowo, bezpiecznie”

Krajowy Komitet
Wyborczy Akcji
Wyborczej
Solidarnoœæ

M.in. NSZZ „Solidarnoœæ”, RS
AWS, ZChN, SKL, Ruch Stu,
Porozumienie Centrum, Ruch
Katolicko-Narodowy

Marian Krzaklewski,
Jerzy Buzek,
Janusz Tomaszewski

„Rodzina. Wspólnota. Ojczyzna”; „Twój g³os
jest wa¿ny!”; „Poszliœmy po w³adzê aby oddaæ
j¹ ludziom”

Krajowy Komitet
Wyborczy Unii
Wolnoœci

Unia Wolnoœci Leszek Balcerowicz,
Tadeusz Syryjczyk

„Nas wybierasz, od nas wymagasz”

Krajowy Komitet
Wyborczy
Przymierze
Spo³eczne: PSL-
UP-KPEiR

PSL, Unia Pracy, Krajowa Partia
Emerytów i Rencistów

Jaros³aw Kalinowski,
Marek Pol,
Tomasz Mamiñski

„Razem damy radê”

Komitet Wyborczy
Ruch Patriotyczny
„Ojczyzna”

M.in. ROP, KPN-OP, Blok dla
Polski, Krajowe Porozumienie
Emerytów i Rencistów RP,
„Solidarnoœæ 80”, Zwi¹zek
Zawodowy „Kontra”

Jan Olszewski,
Adam S³omka,
Andrzej G¹sienica-
Makowski

„Ojczyzna ludzkich spraw”

Komitet Wyborczy
Stowarzyszenia
„Rodzina Polska”

Zwi¹zane z Radiem Maryja Piotr Jaroszyñski „Twój Wybór Rodzina Polska!”

[76] �ród³o: Wprost, 20 wrzeœnia 1998 r., uzupe³nione.
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cji”, „ochrona œrodowiska”, „poprawa s³u¿by zdrowia” itp.
O wiele rzadziej w programach czy ulotkach pojawia³y siê
postulaty odnosz¹ce siê do konkretnej lokalnej polityki
spo³ecznej czy gospodarczej, które wi¹za³y by siê z jedno-
znacznie okreœlon¹ opcj¹ programow¹, wyraŸnie alterna-
tywn¹ dla proponowanych przez innych strategi¹ rozwoju.
Jak zauwa¿y³ publicysta Polityki [77], „kiedy czyta siê doku-
menty programowe nawet odleg³ych od siebie politycz-
nych formacji, mo¿na odnieœæ wra¿enie, jakby ca³e frag-
menty pisa³a ta sama rêka. Deklaracjê Wspó³dzia³ania pra-
wicowego Ruchu Patriotycznego Ojczyzna, na przyk³ad,
uda³oby siê bez wiêkszego wysi³ku ujednoliciæ z deklaracj¹
lewicowego Przymierza Spo³ecznego.”

Czeœæ z ugrupowañ podjê³o próby opracowywania
bardziej spójnych programów dla poszczególnych jedno-
stek terytorialnych. I tak na przyk³ad opracowa³a pakiety
dla poszczególnych województw, gdzie np. w programie
dla AWS województwa pomorskiego mówi siê o gospo-

darce morskiej. Jednak dokumenty te z trudem wychodzi-
³y poza formu³ê „katalogu ¿yczeñ”, a nawet i one nie by³y
widoczne w kampanii wyborczej zdominowanej przez
slogany i twarze konkretnych kandydatów.

3.3. Polityczne wyniki wyborów

Wyniki wyborów nie przynios³y wielkich niespodzianek.
Zosta³y one doœæ dobrze przewidziane zosta³y przez sonda-
¿e, choæ oczywiœcie dok³adne proporcje g³osów otrzymane
przez poszczególne partie nie mog³y potwierdziæ siê ca³ko-
wicie. Od pocz¹tku wiadomo by³o, ¿e g³ównymi wygranymi
wyborów bêd¹ SLD oraz AWS. Zwykle przewidywano nie-
znaczne zwyciêstwo Sojuszu nad Akcj¹, które jednak nie
mia³o miejsca.

Omawiaj¹c jednak wyniki tak z³o¿onych wyborów nie
sposób nie podj¹æ kwestii zró¿nicowania ich wyników na
ró¿nych szczeblach terytorialnych. Na trzech g³ównych po-
ziomach, na których przeprowadzono wybory, rezultaty by-
³y bowiem – zgodnie z oczekiwaniami – zupe³nie odmienne.
Podsumowanie przedstawia tablela [78].

Dane przedstawione w tabeli nie s¹ w pe³ni bezspor-
ne, poniewa¿ z³o¿ony charakter ró¿nych list daje podsta-
wy do ró¿nych sposobów ich klasyfikacji lub te¿ tak¹ kla-
syfikacjê po prostu uniemo¿liwia. Jest to zreszt¹ bol¹czka,

[77] M.Janicki „Osadnicy", Polityka, 5 wrzeœnia 1998 r.
[78] Na podstawie Gazety Wyborczej, 24–25 paŸdziernika 1998r. Wyliczenia „Gazety" na podstawie danych Krajowego Biura Wyborczego.
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z któr¹ zmagamy siê przy analizie wyników wszystkich
wyborów samorz¹dowych. W przypadku wyborów
1998 r. wprowadzenie centralnej rejestracji list umo¿liwi-
³o obliczanie ³¹cznej liczby oddanych na nie g³osów. Poja-
wi³ siê jednak jak zwykle problem koalicji kilku partii za-
wieranych w ró¿nych miejscach pod ró¿nymi nazwami
i w ró¿nych konfiguracjach. Przyk³adem mo¿e byæ na
przyk³ad znana koalicja „Wroc³aw 2000 Plus” z udzia³em
Unii Wolnoœci. Krajowe Biuro Wyborcze przyjê³o zasadê
kwalifikowania wszystkich koalicji „wielkiej szóstki” z do-
wolnym innym ugrupowaniem jako „innych”. Dlatego ofi-
cjalne wyniki s¹ nieco myl¹ce: poza poziomem sejmików
wojewódzkich zani¿aj¹ rzeczywisty stan posiadania partii
politycznych.

Patrz¹c jednak na dane mo¿emy wyci¹gn¹æ kilka ogól-
nych wniosków. Po pierwsze, zgodnie z klasyczn¹ prawi-
d³owoœci¹ stopieñ dominacji wyborów przez du¿e partie
ogólnopolskie roœnie wraz z wielkoœci¹ jednostek teryto-
rialnych. I tak na poziomie gmin ma³ych (poni¿ej 20 tys.
mieszkañców), kandydaci z list partyjnych zajêli tylko nie-
co ponad 1/5 mandatów, a a¿ 78% miejsc przypad³o tzw.
„innym”. Na poziomie gmin licz¹cych powy¿ej 20 tys.
mieszkañców odsetek miejsc zdobytych przez kandyda-
tów spoza „wielkiej szóstki” wyniós³ ju¿ tylko 36%. Na
poziomie powiatów ziemskich odsetek ten spada do
25%, zaœ w powiatach grodzkich do 15%. W wyborach
do sejmików wojewódzkich „inni” zdobyli zaledwie oko-
³o 2% g³osów. W ramach owych dwóch procent miejsca
uda³o zdobyæ siê tylko Mniejszoœci Niemieckiej w opol-
skiem (13 miejsc) oraz Wspólnocie Œwiêtokrzyskiej w re-
gionie œwiêtokrzyskim (3 miejsca).

Wspólnota Œwiêtokrzyska jest niew¹tpliwie fenome-
nem w skali kraju, poniewa¿ dokona³a rzeczy, która nie
uda³a siê nikomu poza Mniejszoœci¹ Niemieck¹, maj¹c¹
niejako automatycznie zagwarantowane silne poparcie.
Wspólnota jest prawicowym komitetem wyborczym sku-
piaj¹cym œrodowiska walcz¹ce o utrzymanie wojewódz-
twa kieleckiego. Na jej czele stan¹³ 29-letni pose³ ZChN
Mariusz Olszewski, który zosta³ zreszt¹ na rok zawieszo-
ny w prawach cz³onka partii za wyst¹pienie u boku
A.Kwaœniewskiego na wiecu w obronie województwa.

Bior¹c pod uwagê zrozumia³e trudnoœci w syntetycz-
nym przedstawieniu sytuacji politycznej na ni¿szych
szczeblach samorz¹du, ograniczê siê w dalszej czêœci
opracowania praktycznie tylko do omówienia wyników
wyborów w³aœnie na poziomie województw oraz naj-
wiêkszych miast.

Przyjrzyjmy siê wiêc obecnie zbiorczym wynikom
w g³osowaniu do sejmików wojewódzkich na terenie ca-
³ego kraju oraz zobaczmy jak prezentuj¹ siê na tle wcze-
œniejszych wyborów prezydenckich w 1995 r. i parlamen-
tarnych w 1997 r.

WYBORY SAMORZ¥DOWE 1998
(wybory do sejmików wojewódzkich)

%

SLD 30,24

AWS 33,09

UW 10,34

Przymierze Spo³eczne 15,14

Ojczyzna 3,36

Rodzina Polska 5,13

Frekwencja 45,35

WYBORY PARLAMENTARNE 1997 %

UP 4,74

Blok dla Polski 1,36

KPEiR RP 1,63

UW 13,37

AWS 33,83

SLD 27,10

PSL 7,31

ROP 5,56

KPEIR 2,18

PWN-PSN 0,07

Samoobrona 0,08

Frekwencja 47,93

WYBORY PREZYDENCKIE 1995 %

Hanna Gronkiewicz-Waltz
Jacek Kuroñ
Aleksander Kwaœniewski
Jan Olszewski
Waldemar Pawlak
Lech Wa³êsa
Tadeusz Zieliñski
Frekwencja

2,76
9,22
35,11
6,86
4,31
33,11
3,53
64,69

PORÓWNANIA 1998–1997 pkt. %

AWS -0,74

SLD 3,14

UW -3,03

PS – ( PSL+UP+KPEiR) 0,91

Ojczyzna – ( ROP+BdP+KPEiRRP) -5,19

Frekwencja -2,58

PORÓWNANIA 1998–1995 pkt.%

AWS – L.Wa³êsa

SLD – A.Kwaœniewski

UW – J.Kuroñ

PS – W.Pawlak+T.Zieliñski

Ojczyzna – J.Olszewski

Frekwencja

-0,02

-4,87

1,12

7,30

-3.50

-16,76



Zobaczmy teraz jak przedstawia siê rozk³ad miejsc
uzyskanych przez grupowania „szóstki” w sejmikach i jak
ma siê on do proporcji uzyskanych g³osów.

W ostatniej kolumnie podano wspó³czynnik stosunku
odsetka g³osów uzyskanych w wyborach do odsetka miejsc
zdobytych w sejmiku. Dobrze uwidacznia to dzia³anie ordy-
nacji, w sposób bardzo zdecydowany wspieraj¹cej najsilniej-
szych. Tak wiêc najefektywniej ordynacja w wyborach wo-
jewódzkich pomog³a SLD oraz AWS, odebra³a natomiast
nieco s³abszym: Unii Wolnoœci i Przymierzu Spo³ecznemu.
Bardzo Ÿle potraktowa³a Ojczyznê, a zupe³nie bezwzglê-
dnie Rodzinê Polsk¹. Mimo tego, ¿e „Rodzina” przekroczy-
³a piêcioprocentowy próg wyborczy a¿ w 11 wojewódz-
twach, uda³o siê jej zdobyæ tylko jeden mandat, przez co
proporcja oddanych na ni¹ g³osów w skali kraju jest piêæ-
dziesi¹t razy wiêksza od proporcji zdobytych miejsc w sej-
mikach.

Poni¿ej prezentujê jeszcze jedn¹ tabelkê ilustruj¹c¹ roz-
k³ad zdobytych mandatów przez g³ówne si³y polityczne,
okreœlaj¹c¹ proporcje w ramach zbioru 63.765 mandatów
na wszystkich szczeblach samorz¹du. 

Przewaga AWS nad SLD jest nieco wiêksza, zaœ prze-
waga Przymierza Spo³ecznego nad Uni¹ Wolnoœci jest
wrêcz ogromna. Jak wspomina³em, dane dotycz¹ce klasy-
fikacji partyjnej kandydatów poza szczeblem wojewódz-
kim s¹ jednak doœæ kontrowersyjne. I tak np. Miros³aw
Czech z UW twierdzi, ¿e jego partia zdoby³a nie 1.146, ale

oko³o 4 tys. mandatów. Nawet jednak gdyby by³o to praw-
d¹, to daje jej to czwarte miejsce, za Przymierzem Spo-
³ecznym. Z przytoczonej tu oficjalnej statystyki KBW wy-

nika te¿, ¿e bez ma³a 2/3 radnych nie zosta³o zg³oszonych
przez ¿aden z komitetów „szóstki”. Pokazuje to jeszcze
raz, ¿e nawet jeœli dane s¹ zawy¿one, tzw. „upolitycznie-
nie” wyborów, w du¿o mniejszym stopniu uwidoczni³o siê
na poziomie lokalnym.

Zajmijmy siê obecnie omówieniem politycznych aspek-
tów wyników wyborów z punktu widzenia ogólnopolskiej
sceny politycznej.

Pierwszym zwyciêzc¹ wyborów jest Akcja Wyborcza
Solidarnoœæ, która utrzyma³a swoj¹ siln¹ pozycjê uzyskan¹
w wyborach w 1997 r. Jej sukces mo¿e byæ tym bardziej in-
terpretowany jako du¿e osi¹gniêcie, poniewa¿ wielu obser-
watorów pow¹tpiewa³o czy tak szerokiemu sojuszowi bar-
dzo zró¿nicowanych i nie zawsze „zdyscyplinowanych”
grup uda siê utrzymaæ jednoœæ i markê na scenie politycznej.
Drugim czynnikiem, który móg³ nie sprzyjaæ AWS by³ fakt,
¿e w okresie wyborów mija³ prawie rok od objêcia w³adzy
w ramach koalicji z UW i by³ to ju¿ w³aœciwie moment

w którym pojawiæ siê mog³a zauwa¿alna liczba „rozczaro-
wanych” nowym rz¹dem.

AWS niew¹tpliwie dobrze rozegra³a kampaniê wybor-
cz¹. Jej strategiê naœwietla m.in. ujawniona w prasie notatka
szefa doradców premiera Wojciecha Arkuszewskiego [79],
sugeruj¹ca, by w okresie kampanii ograniczyæ wprowadza-
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ZESTAWIENIE MIEJSC ZDOBYTYCH W 16 SEJMIKACH WOJEWÓDZKICH
Liczba miejsc % Wsp. efektywnoœci g³osów

1. AWS 342 40,0 0,8
2. SLD 329 38,4 0,8
3. PS 89 10,4 1,5
4. UW 76 8,9 1,2
5. Ojczyzna 2 0,2 16,8
6. Rodzina Polska 1 0,1 51,3
Mniejszoœæ Niemiecka 13 1,5
Wspólnota Œwiêtokrzyska 1 0,3
Razem 855 100

PODZIA£ MANDATÓW NA WSZYSTKICH SZCZEBLACH SAMORZ¥DU
(sejmiki wojewódzkie, powiatowe i rady gminne razem)

Liczba miejsc %
1. AWS 10 613 16,6%
2. SLD 8 840 13,9%
3. Przymierze Spo³eczne 4 583 7,2%
4. Unia Wolnoœci 1 146 1,8%
5. Ojczyzna 256 0,4%
6. Rodzina Polska 151 0,2%
Pozosta³e komitety 38 176 59,8%
Razem 63 765 100%

[79] M.D.Zdort, "Premier w podró¿y", Rzeczpospolita, 19 paŸdziernika 1998 r.
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nie w ¿ycie mniej popularnych ustaw, zastêpuj¹c je raczej
tymi „sympatycznymi dla wyborców”. I tak np. zajêto siê
wreszcie konkretnie spraw¹ podatków pro-rodzinnych
oraz ustaw¹ skracaj¹c¹ tydzieñ pracy. Problem podatków
wywo³a³ w³aœciwie wicepremier Leszek Balcerowicz zg³a-
szaj¹c bia³¹ ksiêgê z propozycj¹ wprowadzenia podatku li-
niowego. W obu kwestiach, a w szczególnoœci w sprawie
podatków (o nich wspomnê jeszcze pisz¹c o Unii Wolno-
œci), dosz³o do powa¿nych napiêæ w koalicji, które z punktu
widzenia kampanii wyborczej zosta³y zdyskontowane przez
AWS. Prze³o¿ono równie¿ na okres po wyborach obrady
nad bud¿etem, który móg³ budziæ niezadowolenie licznych
grup spo³ecznych. W okresie kampanii premier odby³ w ra-
mach popularyzacji wprowadzanych reform szereg udanych
podró¿y po kraju. Nie uda³o siê natomiast, tak jak planowa-
no, wykorzystanie w podobny sposób telewizji. Na czas sa-
morz¹dowej kampanii wyborczej Premier Jerzy Buzek za-
wiesi³ telewizyjn¹ promocjê rz¹dowych reform. Okaza³o siê
póŸniej jednak, ¿e by³a to decyzja wymuszona przez Telewi-
zjê Polsk¹, która nie zgodzi³a siê na dalsz¹ emisjê spotów,
których g³ównych bohaterem by³ Premier.

Kampania wyborcza AWS prowadzona by³a bardzo wie-
lu g³osami. Czêœæ z wchodz¹cych w sk³ad akcji ugrupowañ
prowadzi³o j¹ w³aœciwie na w³asn¹ rêkê. Nierzadko obser-
wowaæ mo¿na by³o plakaty, na których wielkimi literami
wypisano nazwê jednej z partii wchodz¹cych w sk³ad AWS,
a sam emblemat Akcji by³ trudny do zauwa¿enia. Równie¿
w wypowiedziach liderów AWS zdarza³y siê czasem
sprzecznoœci, a ju¿ bardzo czêsto du¿e ró¿nice w rozk³a-
dzie nacisków. I tak na przyk³ad, prezes ZChN Marian Pi³ka
szeroko mówi³ o koniecznoœci obrony „polskich wartoœci”.
Zaliczy³ do nich m.in. obronê ¿ycia poczêtego, konkordat,
wiernoœæ religii i tradycji, pilnowanie aby ziemia i nierucho-
moœci pozostawa³y w polskich rêkach. Takim rozk³adem ak-
centów zbli¿y³ siê niew¹tpliwie do programu „Rodziny Pol-
skiej”. W sumie trudno jednak okreœliæ, w jakim stopniu ta
ró¿norodnoœæ kampanii AWS przysporzy³a nowych zwolen-
ników poprzez odwo³ywanie siê do ró¿nych preferencji,
a w jakim zniechêci³a swoj¹ niespójnoœci¹ – zreszt¹ na tle
wielu innych komitetów dyskurs AWS nie cechowa³ siê naj-
wiêksz¹ niespójnoœci¹, a jeden z najbardziej jednorodnych
dyskursów, prezentowany przez spójn¹ programowo UW,
wcale nie zapewni³ osza³amiaj¹cego sukcesu wyborczego.

Najwiêkszym osi¹gniêciem Akcji by³ nie tyle jej wynik
procentowy, ale fakt zdominowania polskiej prawicy i po-
twierdzenia swojej trwa³oœci jako g³ównej si³y po tej stronie
sceny politycznej. Pozbycie siê z AWS radyka³ów zwi¹zanych
z Radiem Maryja okaza³o siê szczêœliwym posuniêciem, po-
zwoli³o bowiem Akcji zarówno poprawiæ zwartoœæ swoich
szeregów, jak i uzyskaæ bardziej umiarkowany obraz.

Politycznym zwyciêzc¹ wyborów by³ tak¿e niew¹tpliwie
Sojusz Lewicy Demokratycznej, który zwiêkszy³ swój

stan posiadania, choæ formalnie zaj¹³ drugie miejsce pod
wzglêdem liczby zdobytych mandatów i g³osów. Dla SLD,
maj¹cego ju¿ od dawna bardzo mocn¹ pozycjê na scenie po-
litycznej i mniejsz¹ konkurencjê w swoim sektorze elektora-
tu, nie by³ to jednak sukces tak wielki jak dla AWS. Trudno
oceniæ na ile do zwyciêstwa przyczyni³a siê niezwykle agre-
sywna kampania prowadzona przez Sojusz pod kierunkiem
Leszka Millera. Przewodnicz¹cy SdRP nie opuszcza³ ¿adnej
okazji by potêpiaæ wszystkie dzia³ania rz¹dz¹cej koalicji. I tak
na przyk³ad na konwencji swojej partii przekonywa³, ¿e ¿ad-
na z czterech reform tak naprawdê nie zosta³a wdro¿ona
[80]. Wskazywa³, ¿e brakuje ustaw, m.in. o finansach samo-
rz¹dów. Postawi³ zarzut, ¿e póŸniejsze o miesi¹c przedsta-
wienie bud¿etu ma na celu ukrycie przed wyborcami, ¿e
„drastycznie ograniczono wydatki na edukacjê, rolnictwo
i ochronê zdrowia oraz przewidziano najni¿szy od lat wska-
Ÿnik wzrostu p³ac sfery bud¿etowej.” Wed³ug L.Millera
„z rz¹du nadziei zosta³y ju¿ tylko nadzieje rz¹du, ¿e gawêdy
premiera zast¹pi¹ oczekiwane ustawy, realne programy,
i przemyœlane koncepcje”, zaœ „przed z³ym rz¹dem mo¿e
uchroniæ lewicowy samorz¹d”. Z punktu widzenia lewico-
wego elektoratu has³a te byæ mo¿e mog³y mobilizowaæ do
g³osowania. W krêgach komentatorów nie zwi¹zanych z So-
juszem budzi³y jednak s³owa krytyki. Inni wskazywali jednak,
¿e impet L.Millera porównywalny by³ z zacietrzewieniem
M.Krzaklewskiego i niektórych innych polityków prawicy.
I tak na przyk³ad obie strony wyzywa³y siê wzajemnie od
„bolszewików”. Temperatura konfliktu na styku AWS – SLD
mo¿e byæ interpretowana jako potwierdzenie rosn¹cej roli
osi prawica-lewica na polskiej scenie politycznej.

Na marginesie wspomnieæ tu mo¿na o spektakularnym
skandalu, jakim by³o przedostanie siê na listy wyborcze So-
juszu (konkretnie na liœcie do sejmiku mazowieckiego w Sie-
dlcach) dzia³acza nacjonalistycznej, nie zarejestrowanej par-
tii Leszka Bubla „Teraz Polska”. Kandydat – Krzysztof Drozd
– zadeklarowa³, ¿e jego zamiarem by³a kompromitacja spo-
sobu kompletowania list przez SLD i odmówi³ rezygnacji
z kandydowania. Incydent, choæ przyci¹gn¹³ uwagê mediów,
nie zaszkodzi³ chyba jednak wizerunkowi Sojuszu.

Podsumowuj¹c, mo¿na stwierdziæ, ¿e SLD znalaz³o siê
po wyborach na dobrych pozycjach wyjœciowych do naj-
bli¿szych wyborów prezydenckich (2000 r.) oraz parla-
mentarnych (2001 r.). Popularnoœæ rz¹dz¹cej koalicji nie
bêdzie raczej wzrastaæ w najbli¿szym okresie, a problemy
zwi¹zane z wprowadzani reform okazaæ siê mog¹ szcze-
gólnym problemem dla popularnoœci rz¹dz¹cych. Jest to
równie¿ dobry prognostyk dla A.Kwaœniewskiego, który
by³ równie¿ jednym z wygranych tych wyborów. Potwier-
dzeniem tego wydaj¹ siê byæ m.in. dobre wyniki Sojuszu
w województwach „obronionych” przez prezydenta. 

Pomimo, ¿e w skali kraju poparcie Unii Wolnoœci w po-
równaniu do ostatnich wyborów parlamentarnych w 1997 r.

[80] „Miller bez konkurencji”, Gazeta Wyborcza, 28 wrzeœnia 1998 r.
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spad³o tylko o trzy punkty procentowe (z 13,4 % do
10,3%), oznacza³o to zmniejszenie siê poparcia partii o po-
nad jedn¹ pi¹t¹. Unia zosta³a wiêc uznana za partiê, która naj-
wiêcej straci³a na wyborach. Za g³ówn¹ przyczynê tego sta-
nu rzeczy komentatorzy uwa¿aj¹ powszechnie og³oszon¹ tu¿
przed wyborami przez Leszka Balcerowicza, przewodnicz¹-
cego Unii, propozycjê zmian systemu podatkowego. Naj-
wiêkszym echem z ca³ego pakietu projektów zmian (tzw.
„bia³ej ksiêgi”) odbi³ siê projekt zniesienia ulg budowlanych.
Przypominano, ¿e w programie wyborczym UW z 1997 r. pi-
sano, i¿ „decyzja o budowie domu lub mieszkania wymaga
olbrzymiego wysi³ku ze strony ka¿dej rodziny. Jest to d³ugo-
trwa³y proces. Pod rz¹dami koalicji SLD-PSL nikt nie jest
pewny w jaki sposób zmieniaj¹ siê przepisy w zakresie ulg
podatkowych. UW proponuje system sta³ych i stabilnych re-
gu³, m.in. powrót do poprzednio obowi¹zuj¹cych zasad i wy-
sokoœci ulg mieszkaniowych”. Równie¿ inne aspekty propo-
nowanej reformy spotka³y siê z szerok¹ krytyk¹, co przyczy-
niæ siê musia³o do wyniku wyborczego Unii, trudno oczywi-
œcie oceniæ w jakim stopniu. Fakt ten wydaj¹ siê jednak po-
twierdzaæ badania sonda¿owe, wed³ug których poparcie
UW spad³o z oko³o 15% w lipcu do oko³o 9% w paŸdzier-
niku [81]. Wiele osób, ³¹cznie z przedstawicielami partii, oce-
nia równie¿, ¿e do spadku popularnoœci Unii przyczyniæ siê
mog³a nietrafiona kampania wyborcza. 

Obserwatorzy przypuszczaj¹, ¿e odp³yw wyborców
z Unii nast¹piæ móg³ zarówno do AWS, jak i SLD, co jest
mo¿liwe ze wzglêdu na centrow¹ pozycjê UW. Przypo-
mnieæ mo¿na, ¿e w wielu miejscowoœciach w poprzedniej
kadencji Unia wchodzi³a w koalicjê zarówno z lewic¹, jak
i z prawic¹. Mog³o to byæ przyczyn¹, która zniechêca³a do
partii wyborców z przeciwnych flank partii. 

Obok krótkoterminowych przyczyn spadku popularnoœci
Unii Wolnoœci, komentatorzy wskazuj¹ na mo¿liwe g³êbsze,
strukturalne przyczyny tego zjawiska. I tak na przyk³ad poli-
tolog R.Markowski uwa¿a, ¿e Unia nie mog³a w lokalnych
wyborach osi¹gn¹æ lepszych wyników „poniewa¿ od oœmiu
lat w Polsce realizuje siê, z pewnymi potkniêciami, to co
w 1990 r. zaproponowa³ Leszek Balcerowicz.”[82]. Z pogl¹-
dem tym zgadza siê równie¿ m.in. Miros³aw Czech, sekre-
tarz generalny UW, który uzna³, ¿e „Unia zap³aci³a koszty re-
form”. Janina Paradowska zwraca natomiast uwagê na fakt,
¿e wraz z umocnieniem siê AWS, Unia straci³a „swoist¹ ren-
tê wynikaj¹c¹ z faktu rozproszenia i sk³ócenia prawicy” [83].

Najbardziej spektakularny by³ spadek poparcia Unii
w du¿ych miastach. By³ on zreszt¹ zauwa¿alny ju¿ w wybo-
rach parlamentarnych w 1997 r. Tendencja taka wynika
g³ównie ze struktury poparcia partii – jak wiadomo jest ona

najsilniejsza w oœrodkach miejskich i tam ma najwiêcej do
stracenia. Przyk³ad Warszawy pokazuje, ¿e spadek popular-
noœci Unii w wielu aglomeracjach mo¿e wi¹zaæ siê tak¿e
z rozczarowaniem zwi¹zanym ze sprawowaniem przez ni¹
w³adzy. W stolicy Unia straciæ mog³a czêœæ poparcia za spra-
w¹ niepopularnego prezydenta Marcina Œwiêcickiego.
O sposobie zarz¹dzania miastem pod jego kierunkiem wy-
powiadano siê powszechnie bardzo krytycznie. W tym kon-
tekœcie kampania warszawskiej UW, przedstawiaj¹ca
ogromny katalog „sukcesów” ustêpuj¹cych w³adz, mog³a
byæ odbierana doœæ opacznie. Jako osi¹gniêcia UW przedsta-
wiano tam m.in. naturalne konsekwencje statusu stolicy (np.
nap³yw inwestycji zagranicznych i niski poziom bezrobocia)
oraz dzia³ania ca³kowicie niezbêdne, a czêsto dopiero
z ogromnym opóŸnieniem planowane (np. przygotowywa-
nie budowy nowych mostów).

Pora¿ka Unii bêdzie mia³a wiele konsekwencji, m.in. ta-
kie, ¿e partia straci wielu swoich ludzi w zarz¹dach, którzy
stanowili wa¿n¹ grupê w szeregach unitów. Ich zwi¹zki
z Uni¹ mog¹ ulec os³abieniu w okresie kiedy znajd¹ oni inne
miejsca pracy. Zmniejszy to lokalne wp³ywy partii. Jednak
wed³ug R.Markowskiego Unia ma ci¹gle du¿y potencja³ na
scenie politycznej [84]. „Unia straci³a wprawdzie parê man-
datów, ale jest niew¹tpliwie w tym dwubiegunowym uk³a-
dzie jêzyczkiem u wagi.” – mówi Markowski – „Po drugie
okaza³o siê, ¿e jest jedyn¹ na scenie politycznej jedyn¹ sen-
su stricto parti¹ polityczn¹. W politologii o takich partiach
jak UW mówi siê, ¿e maj¹ tzw. potencja³ szanta¿u, czyli
mocn¹ pozycjê przetargow¹. W sytuacji gdy wiêkszoœci nie
ma ani AWS, ani SLD, zawsze w koalicji bêdzie UW“. J.Pa-
radowska uwa¿a tymczasem, ¿e funkcje jêzyczka u wagi
pe³niæ bêdzie obecnie o wiele czêœciej Przymierze Spo³ecz-
ne, bêd¹ce naturalnym sojusznikiem SLD.

Przymierze Spo³eczne trudno uznaæ za przegranego
czy te¿ wygranego tych wyborów. Z jednej strony wynik,
jaki uzyska³o, mo¿na uznaæ za udane powstrzymanie pro-
cesu topnienia elektoratu. Z drugiej jednak strony jest to
zatrzymanie siê na relatywnie niskim poziomie poparcia,
na pewno nie odpowiadaj¹cym ambicjom przywódców
obu ugrupowañ. 

Szczególnie politycy Unii Pracy mieli powa¿ne powody
do rozczarowania. Je¿eli przyjrzymy siê bli¿ej wynikom g³o-
sowania, to oka¿e siê, ¿e wiêkszoœæ g³osów Przymierza
pad³a na kandydatów PSL. Dotychczasowy elektorat Unii
Pracy stopnia³ jeszcze bardziej, a do rad i sejmików nie
dostali siê nawet liderzy partii. Odpadli m.in. Aleksander
Ma³achowski, Tomasz Na³êcz i Ryszard Bugaj. Marek Pol nie
stawa³ do wyborów, ale w jego rodzimym Poznaniu, gdzie
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[81]   Sonda¿ PBS dla "Rzeczpospolitej". Rzeczpospolita, 17 paŸdziernika 1998 r.
[82] "Potencja³ szanta¿u UW". Rozmowa z R.Markowskim, Gazeta Wyborcza. 15 paŸdziernika 1998 r.
[83] J.Paradowska "D³ugie liczenie". Polityka, 24 paŸdziernika 1998 r.
[84] "Potencja³ szanta¿u UW". Rozmowa z R.Markowskim, Gazeta Wyborcza.15 paŸdziernika 1998 r.
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UP by³a zawsze mocna, straci³a ona wiêkszoœæ dawnego
elektoratu. 

Poniewa¿ partia emerycka od pocz¹tku nie mia³a wiêk-
szego potencja³u, dominuj¹c¹ si³¹ sojuszu stali siê ludowcy.
Pozostaje obecnie pytanie czy zyskali oni jednak na wejœciu
w Przymierze. Z jednej strony to PSL pomóg³ utrzymaæ siê
na scenie politycznej nieobecnej ju¿ w parlamencie Unii Pra-
cy. Jednak, jak wskazuj¹ niektórzy, poprzez now¹ koalicjê
otworzy³ siê na nowe œrodowiska, co by³o od dawna marze-
niem czêœci jego kierownictwa. Nowy twór by³ w stanie
wyjœæ po raz pierwszy poza granice obszarów wiejskich, ale
czy przetrwa on wybory i rzeczywiœcie pomo¿e partii poka-
¿e dopiero czas.

Postawiæ mo¿na tak¿e pytanie jak najbardziej ze wszyst-
kich sprzeczna wewnêtrznie kampania wyborcza Przymie-
rza zosta³a odebrana przez wyborców. Jej niespójnoœæ naj-
bardziej widoczna by³a w reklamówkach telewizyjnych.
I tak na przyk³ad, w tym samym programie najpierw wystê-
powa³a w duchu feministycznym Izabela Jaruga-Nowacka
z Unii Pracy, mówi¹ca o emancypacji kobiet, a zaraz potem
Jaros³aw Kalinowski, lider PSL, mówi³ rolnikom o tradycyj-
nych wartoœciach, przywi¹zaniu do ziemi. Mo¿na przypu-
szczaæ, ¿e kampania taka ani jednej, ani drugiej czêœci elek-
toratu nie mog³a przypaœæ do gustu. Nawet jeœli nie zrazi³a
wielu, trudno uwierzyæ w jej skutecznoœæ w przyci¹ganiu
nowych wyborców.

Wybory ujawni³y wiêc niew¹tpliwie s³aboœæ Unii Pracy,
która jak siê wydaje przetrwaæ mo¿e chyba tylko na trwa³e
wi¹¿¹c siê z silniejszym ugrupowaniem. Mo¿na powiedzieæ,
¿e skazana jest na drogê KLD, który po wyborach 1993 r.
znalaz³ siê w podobnej sytuacji. Jak siê wydaje, strategia
obrana wówczas przez libera³ów by³a trafna. Pomimo, ¿e
zrezygnowali ca³kowicie z odrêbnoœci organizacyjnej, uzy-
skali dobr¹ pozycjê i wp³ywy w znacznie silniejszej Unii
Wolnoœci. Czy jednak po³¹czenie siê z PSL bêdzie dla Unii
Pracy tak samo skutecznym rozwi¹zaniem jak po³¹czenie
KLD i UW? Wydaje siê, ¿e trudno na to liczyæ. 

Pozycja PSL po wyborach nie jest równie¿ najlepsza,
choæ nie tak z³a jak UP. PSL stoi jednak tak¿e przed wybo-
rem dalszej strategii w okresie przed kolejnymi wyborami.
Ostatnie wybory pokaza³y, ¿e trwa ci¹gle proces topnienia
elektoratu ludowego na rzecz dwóch dominuj¹cych obecnie
si³ po prawej i lewej stronie sceny politycznej. Nikt jednak
nie powiedzia³ oczywiœcie, ¿e proces ten trwaæ bêdzie
wiecznie i ¿e pewnego dnia wyborcy znów nie zaczn¹ wra-
caæ do myœlenia w kategoriach interesów i to¿samoœci mie-
szkañców wsi. Tymczasem jednak, dopóki moment ten nie
nast¹pi³, PSL powinno próbowaæ opracowaæ now¹ koncep-
cjê utrzymania swojej atrakcyjnoœci dla wyborców wiejskich.

S³aby wynik Ojczyzny nie by³ chyba dla nikogo zasko-
czeniem. Koalicja pod przywództwem Jana Olszewskiego

zosta³a dodatkowo surowo potraktowana przez ordynacjê,
która przydzieli³a jej zaledwie dwa miejsca w sejmikach wo-
jewódzkich: zachodniopomorskim i podkarpackim. Ojczy-
zna nie by³a w stanie zdobyæ nawet g³osów, które uzyska³
w rok wczeœniej sam tylko ROP. Oznacza to, ¿e wchodz¹ce
w sk³ad Ojczyzny partie s¹ praktycznie skazane na margina-
lizacjê, z której trudno im bêdzie w najbli¿szym czasie wy-
dobyæ siê. Okaza³o siê, ¿e podjête na kilka miesiêcy przed
wyborami, a i tak wymuszone ordynacj¹, próby konsolidacji
by³y o wiele spóŸnione. Wydaje siê, ¿e obecnie najprost-
szym realnym sposobem uchronienia siê od politycznego
niebytu bêdzie dla cz³onków koalicji podejmowanie prób
w³¹czenia siê do AWS. 

Wa¿nym politycznie wydarzeniem by³a pora¿ka w wy-
borach Stowarzyszenia Rodzina Polska. Wyjaœni³o siê
wreszcie na ile oceniaæ mo¿na polityczne zaplecze Radia Ma-
ryja, którego rosn¹ce wp³ywy budzi³y liczne spekulacje wie-
lu komentatorów i polityków.  Adam Jaroszyñski tu¿ przed
wyborami stwierdzi³: „Na razie tylko jeden Bóg wie, ilu jest
nas w ca³ej Polsce, ale zrobimy remanent i wykorzystamy
tych najaktywniejszych i najuczciwszych“ [85]. Wybory po-
zwoli³y na dokonanie takiego w³aœnie „remanentu“. Wiado-
mo teraz, ¿e o.Tadeusz Rydzyk mo¿e liczyæ na nieco ponad
5% poparcia poœród aktywnego elektoratu. Jedni mog¹
uznaæ ¿e to niewiele, inni ¿e stosunkowo du¿o. To niewiel-
kie w porównaniu do du¿ych partii politycznych poparcie
Rodziny zosta³o dodatkowo ograniczone przez dzia³anie
ordynacji, która przyzna³a zaledwie jeden mandat przedsta-
wicielowi Stowarzyszenia w sejmiku wojewódzkim (woj.
mazowieckiego). W przysz³oœci wiele bêdzie zale¿a³o od te-
go, jak oceni¹ swoje szanse z punktu widzenia obecnego wy-
niku liderzy ruchu – czy bêdzie to dla nich zachêt¹ do dalsze-
go dzia³ania, czy te¿ podstaw¹ do rezygnacji z samodzielnych
ambicji politycznych lub prób powrotu na ³ono AWS.

3.4. Frekwencja

Bardzo du¿ym zaskoczeniem okaza³a siê stosunkowo
wysoka frekwencja. Wynios³a ona nieco ponad 45%. Przed
wyborami prawie wszyscy politycy i obserwatorzy przewi-
dywali nik³e zainteresowanie wyborami samorz¹dowymi.
Mieli prawdopodobnie w pamiêci poprzednie wybory sa-
morz¹dowe, kiedy to wziê³a w nich udzia³ zaledwie 1/3
uprawnionych, co by³o przyczyn¹ znacznego rozczarowa-
nia. Ale frekwencja w 1998 r. przeros³a nie tylko t¹ z 1994
r., ale co o wiele ciekawsze równie¿ frekwencjê z 1990 r.
(42,3%). Jest to o tyle zaskakuj¹ce ¿e, jak pamiêtamy, wy-
bory w 1990 r. by³y pierwszymi wyborami lokalnymi po

[85] „Wyborcze wieczorynki", Gazeta Wyborcza, 12 paŸdziernika 1998 r.
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prze³omie 1989 r., odbywa³y siê jeszcze w okresie swoistej
fali aktywnoœci politycznej du¿ej czêœci spo³eczeñstwa. In-
nym znacz¹cym faktem jest to, ¿e frekwencja w ostatnich
wyborach przeros³a te¿ zanotowan¹ w wyborach parlamen-
tarnych w 1991 r., znanych równie¿ jako pierwsze po woj-
nie w pe³ni wolne wybory do Sejmu i Senatu. Jest to tym
bardziej istotne, ¿e frekwencja w wyborach
samorz¹dowych z regu³y jest ni¿sza od frekwencji w wybo-
rach parlamentarnych i prezydenckich. 

Interpretacja tej stosunkowo przyzwoitej, jak na wybory
samorz¹dowe, frekwencji nie jest ³atwa. Mo¿na przypu-
szczaæ, ¿e g³ówn¹ przyczyn¹ by³o jednak szeroko omawiane
„upolitycznienie“ wyborów. Zwróciæ mo¿na np. uwagê na
w¹tek walki miêdzy koalicj¹ a opozycj¹ o zwiêkszenie liczby
nowych województw. Rzut oka na mapê pozwala na konsta-
tacjê oczywistej zale¿noœci: w trzech z czterech „wywalczo-
nych“ przez prezydenta A.Kwaœniewskiego wojewódz-
twach wzrost frekwencji w porównaniu do 1997 r. by³ bar-
dzo znaczny. W województwie œwiêtokrzyskim by³ najwiêk-
szy w kraju i wyniós³ a¿ 5,7 punktu. W lubuskim frekwencja
wzros³a o 1,8 punktu, zaœ w opolskim o 1,5 pkt. Wy¿szy
wzrost zanotowano tylko w województwie warmiñsko-ma-
zurskim – 4,1 punktu. Jedynie w województwie kujawsko-
pomorskim frekwencja spad³a o 1,6 punktu, ale tam SLD
bardzo zyska³ na poparciu politycznym.

Wracaj¹c jednak do kwestii interpretacji poziomu fre-
kwencji, przypomnieæ mo¿na, ¿e tu¿ po wyborach, a jeszcze
przed podaniem oficjalnych rezultatów, jej poziom szacowa-
ny by³ o wiele ni¿ej. Oceniano, ¿e przekroczy³a zaledwie
30%. Opieraj¹c siê na tych ocenach, media zwróci³y siê do
wielu polityków i obserwatorów o skomentowanie tego sta-
nu rzeczy. Posypa³y siê najró¿niejsze interpretacje „wyj¹tko-
wo niskiej frekwencji“. Poniewa¿ takie by³y te¿ dominuj¹ce
przedwyborcze oczekiwania, indagowani nie mieli proble-
mów z wyliczaniem przyczyn. I tak na przyk³ad L.Miller ju¿ na
pierwszej konferencji prasowej po wyborach oskar¿y³ o nisk¹
frekwencjê rz¹d, który „Ÿle przygotowa³ reformê samorz¹-
dow¹“. Socjologowie starali siê o odnalezienie g³êbszych
uwarunkowañ s³abej aktywnoœci wyborczej. „G³osuje siê za
czêsto. To odstrasza od wyborów“ – ocenia³a prof. Miros³a-
wa Marody [86]. Jej zdaniem, g³ówn¹ przyczyn¹ niewielkiej
aktywnoœci wyborców by³o to, ¿e nie widz¹ oni zwi¹zku po-
miêdzy samym aktem g³osowania, a tym co widz¹ dooko³a.
Dostrzegaj¹ rozbie¿noœæ pomiêdzy kampaniami wyborczymi,
a rzeczywistym efektem rz¹dów poszczególnych ugrupowañ.
Prof. Ireneusz Krzemiñski ubolewa³, ¿e w ogóle nisk¹ fre-
kwencj¹ w Polsce nie przejmuj¹ siê zadowoleni z siebie poli-
tycy [87]. Podkreœla³, ¿e wœród obywateli dominuje brak za-
interesowania uczestnictwem w ¿yciu politycznym. W³adzy
nie postrzegaj¹ oni jako efektu swojego udzia³u w ¿yciu poli-
tycznym, co nale¿y wed³ug niego uznaæ za sygna³ alarmowy. 

Nie mo¿na oczywiœcie stwierdziæ jednoznacznie, ¿e
przedstawione tu rozwa¿ania s¹ nie na temat, bo pomimo
tego, ¿e pierwsze oceny znacznie zani¿y³y rzeczywisty po-
ziom frekwencji, w kategoriach bezwzglêdnych nie jest ona
rzeczywiœcie najwy¿sza, nie przekracza w koñcu nawet po-
³owy uprawnionych do g³osowania. Najlepiej pokazuj¹ to
porównania miêdzynarodowe, choæby z s¹siaduj¹cymi z na-
mi Czechami, S³owacj¹ czy Niemcami gdzie poziom fre-
kwencji nie spada zwykle poni¿ej 70%.

Komentatorzy zastanawiaj¹cy siê nad mo¿liwoœciami
zwiêkszenia poziomu frekwencji najczêœciej wskazuj¹ na
wprowadzenie bezpoœrednich wyborów wójtów, burmi-
strzów i prezydentów. Dodanie takiego spersonalizowane-
go wymiaru wyborom lokalnym bez w¹tpienia zwiêkszy³o-
by zainteresowanie nimi. Potwierdza to najlepiej porówna-
nie frekwencji w wyborach parlamentarnych i prezydenc-
kich. G³osowanie na poszczególnych kandydatów nie-
odmiennie przyci¹ga³o do urn wiêksz¹ liczbê g³osuj¹cych.
Jest to z reszt¹ tylko jeden z wielu argumentów przemawia-
j¹cych za wyborami bezpoœrednimi.

Koñcz¹c temat frekwencji rzuæmy jeszcze okiem na jej
zró¿nicowanie w zale¿noœci od wielkoœci miejscowoœci.
Zestawienie zawiera poni¿sza tabela:

Jak widaæ, tradycyjnie najwy¿sz¹ frekwencjê zanotowa-
no w ma³ych gminach wiejskich. Interpretowaæ zjawisko to
mo¿na jako skutek wp³ywu bli¿szych zwi¹zków lokalnej po-
lityki z problemami mieszkañców, którzy maj¹ œwiadomoœæ,
¿e wybory rzeczywiœcie dotycz¹ konkretnych i wa¿nych dla
nich osobiœcie spraw. Taka interpretacja podwa¿a³aby chyba
hipotezê o wp³ywie „upolitycznienia“ na podwy¿szanie siê
frekwencji, wybory w ma³ych gminach by³y przecie¿ naj-
mniej zdominowane przez partie ogólnopolskie. Z drugiej
jednak strony, jak widaæ, frekwencja w najbardziej upolitycz-
nionych wyborach wojewódzkich nie by³a wcale najni¿sza. 

3.5. Regionalny obraz wyborów

W wymiarze regionalnym wyniki wyborów równie¿ nie
przynios³y zaskoczeñ. Mo¿na nawet paradoksalnie powie-
dzieæ, ¿e jedn¹ z g³ównych niespodzianek by³ praktyczny brak
zmian w strukturze przestrzennego zró¿nicowania wyników.

[86] £.Perzyna, "Obrzydzone g³osowanie", ¯ycie, 14 paŸdziernika 1998 r. 
[87] Tam¿e.

FREKWENCJA NA RÓ¯NYCH SZCZEBLACH
Województwa 45,4%
Powiaty grodzkie 39,8%
Powiaty ziemskie 47,8%
Gminy ponad 20 tys. 45,5%
Gminy poni¿ej 20 tys. 49,5%
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Pewnych zmian spodziewaæ siê mo¿na bowiem by³o w zwi¹z-
ku z zawarciem „egzotycznego“, równie¿ z punktu widzenia
regionalnego, sojuszu PSL–UP oraz w mniejszym stopniu z po-
wodu pojawienia siê na scenie nowych tworów politycznych. 

W dotychczasowych analizach struktury przestrzennej
wyborów prezydenckich i parlamentarnych od 1990 r. wy-
ró¿niæ mo¿na by³o dwa podstawowe wymiary, odpowiada-
j¹ce dwóm g³ównym osiom konfliktu na polskiej scenie po-
litycznej. By³a to:

– oœ prawica-lewica odpowiadaj¹ca w wymiarze prze-
strzennym przeciwstawieniu regionów tradycyjnych, kon-
serwatywnych, charakteryzuj¹cych siê wysokim poziomem
zasiedzia³oœci i aktywnoœci religijnej mieszkañców, tzw. re-
gionom „nowym“, g³ównie w zachodniej czêœci kraju, cha-
rakteryzuj¹cym siê wiêksz¹ mobilnoœci¹ mieszkañców i wy-
¿szym poziomem sekularyzacji;

– oœ przeciwstawiaj¹ca sobie kandydatów i partie orien-
tacji liberalnej przedstawicielom ludowców, w wymiarze
przestrzennym przybiera³a wymiar osi miasto-wieœ.

Tomasz ¯ukowski u¿ywa w tym kontekœcie atrakcyjne-
go rozró¿nienia pomiêdzy osi¹ „wartoœci“ (prawica–lewica)
a osi¹ „interesów“ (miasto–wieœ). Jak siê okazuje, prawie
identyczna struktura czynników przestrzennych ujawnia siê
w przestrzennym rozk³adzie g³osowania na szeœæ ogólno-
polskich komitetów wyborczych w 1998 r. Oznacza to, ¿e
wiêkszoœæ si³ politycznych uzyska³o przestrzenny rozk³ad
poparcia zbli¿ony do poprzednich wyborów. Potwierdza to
równie¿ tezê o wysokiej stabilnoœci polskiej przestrzeni po-
litycznej.

Kolejna tabela przedstawia wyniki analizy czynnikowej
g³osowania w wyborach do sejmików wojewódzkich
w podziale na powiaty. 

MAPA 1. Frekwencja 98, sejmiki wojewódzkie

48,71 do 49,99 (2)

47,05 do 48,71 (3)

45,63 do 47,05 (4)

44,3 do 45,63 (3)

41,41 do 44,3 (4)
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Raporty CASE Nr 2150

Podobnie jak w wyborach w 1997 r., gdy czynnik prawi-
ca–lewica po raz pierwszy wyjaœni³ w wymiarze przestrzen-
nym wiêkszy odsetek wariancji, podobna sytuacja po-
wtórzy³a siê i obecnie. Oœ ta wyraŸnie, tak jak i rok temu,
okreœla przeciwstawienie AWS–SLD. Struktura drugiego
czynnika jest doskona³ym potwierdzeniem faktu dominacji

kandydatów PSL na listach Przymierza Spo³ecznego. Przy-
mierze, jak widaæ, okaza³o siê list¹ wsi i rozk³ad jego prze-
strzennego poparcia w du¿ym stopniu jest odwrotnoœci¹
miejskiej, liberalnej Unii Wolnoœci.

Przyjrzyjmy siê obecnie dok³adniej wynikom g³osowania
w podziale wojewódzkim. Nowe granice województw po-
prowadzone zosta³y wzd³u¿ wielu historycznych linii gra-
nicznych, które czêsto widoczne s¹ na mapach wyborczych
(w podziale na gminy). Fakt ten powodowaæ bêdzie, ¿e
zró¿nicowania regionalne zachowañ wyborczych podkreœla-
ne bêd¹ czêsto przez nowy podzia³ wojewódzki. 

Szczególnie dobrym przyk³adem tego zjawiska jest roz-
k³ad frekwencji wyborczej, która w znacznym stopniu zwi¹-
zana jest z historycznym podzia³em kraju. Niezmiennie
od 1989 r. najwiêksz¹ aktywnoœæ wyborców obserwujemy
w obrêbie dawnego zaboru austriackiego, w dawnej Galicji.
Granica nowego województwa podkarpackiego bardzo do-

MAPA 2. AWS 98, sejmiki wojewódzkie

£ADUNKI CZYNNIKOWE
Czynnik 1 Czynnik 2

AWS 0,88263 0,16446
SLD -0,82660 0,12579
PS -0,10001 - 0,88113
UW -0,40957 0,63834
Ojczyzna 0,38720 0,07411
Rodzina Polska 0,29124 0,58441
Udzia³ wyjaœnionej wariancji 31,5 26,0%
Rotacja: varimax.

15,1 do 15,4 (2)

12,8 do 15,1 (2)

9,6 do 12,8 (6)

7,4 do 9,6 (4)

4,8 do 7,4 (2)
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k³adnie pokrywa siê z dawn¹ granic¹ rosyjsko-austriack¹.
Tak wydzielona swoista „Galicja œrodkowa“ (w odró¿nieniu
od woj. ma³opolskiego i Galicji Ukraiñskiej) okazuje siê
oczywiœcie byæ województwem najwy¿szej w kraju fre-
kwencji – 50%. 

Drugim z regionów, zawsze znacznie wy¿szej od œre-
dniej krajowej frekwencji, by³ nieodmiennie by³y zabór pru-
ski, d³ugi po³udnikowy pas pocz¹wszy od brzegu Ba³tyku a¿
po granicê czesk¹. W nowym podziale administracyjnym
województwem w najwiêkszym stopniu obejmuj¹cym ob-
szar dawnego zaboru jest oczywiœcie woj. wielkopolskie.
Szczególnie jego zachodnia granica, pokrywaj¹ca siê z miê-
dzywojenn¹ granic¹ polsko-niemieck¹, dok³adnie odpowia-
da zakresowi obszaru najwy¿szej frekwencji. Na wschodzie
województwo obejmuje czêœæ obszarów dawnego zaboru
rosyjskiego (Konin i okolice), pozostaje jednak relatywnie
spójne pod wzglêdem historycznym. Rezultatem jest oczy-

wiœcie zajêcie przez woj. wielkopolskie drugiej lokaty pod
wzglêdem wysokoœci frekwencji – 48,7%. 

Kolejne miejsca na liœcie zajmuj¹ województwa pokrew-
ne historycznie do dwóch wymienionych. Po pierwsze w du-
¿ym stopniu „galicyjskie” woj. ma³opolskie (47,5%) oraz sil-
nie „pruskie” woj. pomorskie (47,4%) - patrz mapa 1.

Zaraz za t¹ czo³ówk¹ ulokowa³o siê woj. œwiêtokrzyskie
(47,1%). Zanotowany tu tak wysoki poziom frekwencji, jak
ju¿ wspomina³em, by³ zjawiskiem nietypowym dla tego re-
gionu. W stosunku do wyborów w 1997 r. nast¹pi³ tu znacz-
ny wzrost, który t³umaczyæ mo¿na faktem „ocalenia” woje-
wództwa dziêki prezydentowi. 

Najni¿szy poziom frekwencji zanotowano w woj.
œl¹skim – 41,4%. By³a to wartoœæ ni¿sza ni¿ frekwencja w
tradycyjnie najmniej g³osuj¹cym woj. opolskim (43,6%).
Jedna z ni¿szych frekwencji zanotowana zosta³a tak¿e w
woj. ³ódzkim – 43,5%.

MAPA 3. SLD 98, sejmiki wojewódzkie

38,3 do 42 (4)

33 do 38,3 (3)

29,8 do 33 (3)

26,1 do 29,8 (3)

17,4 do 26,1 (3)
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Mapa poparcia zwyciêzcy wyborów – Akcji Wyborczej
Solidarnoœæ – równie¿ w znacznym stopniu zawdziêcza swo-
j¹ kontrastowoœæ pokrywaniu siê granic nowych województw
z granicami historycznymi. Podobnie jak w przypadku frekwen-
cji, najbardziej jednorodne pod wzglêdem historycznym woje-
wództwa podkarpackie i ma³opolskie okazuj¹ siê zajmowaæ
pierwsze lokaty w zakresie poparcia Akcji. Pad³o tu na ni¹ od-
powiednio 47,3 i 47,4% g³osów. Nastêpn¹, trzeci¹ lokatê zaj-
muje woj. podlaskie – 42,2% to œrednia dla ca³ego bardzo zró¿-
nicowanego pod wzglêdem poparcia dla prawicy wojewódz-
twa (w jego sk³ad wchodz¹ zarówno skrajnie lewicowy region
prawos³awny, jak i konserwatywnie katolickie obszary Podla-
sia). Na czwartym miejscu znajduje siê województwo pomor-
skie (39,4%), z najsilniej popieraj¹cymi AWS Kaszubami i Trój-
miastem. Doœæ wysoki poziom poparcia AWS zanotowano tak-
¿e w woj. œl¹skim (36,8%), co oznacza, podobnie jak w woj.
ma³opolskim, kilkupunktowy wzrost w stosunku do 1997 r. 

Najni¿szy poziom poparcia AWS odnotowano w woj.
œwiêtokrzyskim – 20,9%. T³umaczyæ to nale¿y nie tylko du-
¿¹ popularnoœci¹ lewicy w tym województwie, ale przede
wszystkim nieoczekiwan¹ popularnoœci¹ Wspólnoty Œwiêto-
krzyskiej, która na kielecczyŸnie przejê³a znacz¹ czêœæ prawi-
cowych g³osów. Potwierdza to porównanie wyników AWS
z 1997 r., która otrzyma³a wówczas w województwie o 4
punkty procentowe g³osów wiêcej. Nastêpnym najs³abszym
dla AWS województwem by³o opolskie – zaledwie 23,5%.
Tu najwa¿niejszym konkurentem dla prawicy by³a oczywiœcie
Mniejszoœæ Niemiecka. Dopiero w woj. kujawsko-pomor-
skim, gdzie na AWS pad³o 24,7%, g³ówn¹ przyczyn¹ niskiej
popularnoœci Akcji by³a bardzo silna konkurencja SLD.

Poza specyficznymi przypadkami regionalnych osobliwo-
œci województw opolskiego i œwiêtokrzyskiego, mapa po-
parcia Sojuszu Lewicy Demokratycznej jest tradycyjnie
ju¿ w du¿ym stopniu odwrotnoœci¹ mapy poparcia AWS. Re-

Raporty CASE Nr 21

MAPA 4. PS, 1998, sejmiki wojewódzkie

24,2 do 26,5 (2)

20,7 do 24,2 (1)

16 do 20,7 (4)

12,2 do 16 (4)

8 do 12,2 (5)
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kordowy poziom popularnoœci Sojusz osi¹gn¹³ we wspomi-
nanym ju¿ województwie kujawsko-pomorskim – 41,9%.
Tu z reszt¹ wzrost w porównaniu z 1997 r. by³ najwiêkszy –
o 5,5 punktu procentowego. Warto w tym kontekœcie do-
daæ, ¿e poparcie SLD wzros³o we wszystkich wojewódz-
twach, za wyj¹tkiem nieznacz¹cego spadku w woj. opol-
skim (–0,14 pkt.) oraz niewielkiego w warmiñsko-mazur-
skim (–1,8 pkt.). W tym samym czasie poparcie AWS zma-
la³o w porównaniu z 1997 r. a¿ w 10 województwach. Na-
stêpne pod wzglêdem poparcia Sojuszu by³o woj. zacho-
dniopomorskie (40,1%) oraz lubuskie (39,2%). W woj.
wielkopolskim SLD wypad³o równie¿ dobrze – 38,3%. Naj-
s³abiej Sojusz wypad³ jak zwykle w Galicji – w podkarpackim
zebra³ 17,4%, zaœ w ma³opolskim 17,8% – patrz mapa 3. 

Unia Wolnoœci najlepiej wypad³a w woj. dolnoœl¹skim,
otrzymuj¹c 15,3%. Nie jest to du¿ym zaskoczeniem bior¹c
pod uwagê, ¿e Wroc³aw by³ zawsze jednym z miast najsilniej

popieraj¹cych UW. Sukces Unii w s¹siednim województwie
lubuskim (15,1%) stanowi wydarzenie bardziej nieoczekiwa-
ne. W stosunku do wyborów w 1997 r. nast¹pi³ tu najwiêkszy
w skali kraju wzrost poparcia Unii – o 2,2 pkt. Jeszcze tylko
w trzech innych województwach poparcie UW w ci¹gu mi-
nionego roku wzros³o, a by³y to wzrosty nieznaczne. W pozo-
sta³ych 12 województwach Unia straci³a. Straty by³y najpo-
wa¿niejsze w nastêpuj¹cych województwach: ma³opolskim
(–5,3 pkt.), zachodniopomorskim (–5,1 pkt.), wielkopolskim
(–4,4 pkt.) oraz œl¹skim (–4,3 pkt.). Pomimo spadku, woj. œl¹-
skie pozostaje jednak w dalszym ci¹gu regionem ponadprze-
ciêtnego poparcie Unii (12,8%). Nieoczekiwanie wyprzedza
je jednak obecnie województwo warmiñsko-mazurskie
(14%). Najmniejsze poparcie UW tradycyjnie uzyskuje na
œcianie wschodniej, w paœmie województw podlaskiego
(5,9%), lubelskiego (7,7%), podkarpackiego (4,9%) oraz
œwiêtokrzyskiego (7,5%) – patrz mapa 4.

Raporty CASE Nr 21

MAPA 5. UW 1998, sejmiki wojewódzkie

15,1 do 15,4 (2)

12,8 do 15,1 (2)

9,6 do 12,8 (6)

7,4 do 9,6 (4)

4,8 do 7,4 (2)
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Przymierze Spo³eczne okaza³o siê byæ najsilniejsze we
wschodniej czêœci kraju, zdecydowanie najs³absze zaœ na ca-
³ym Œl¹sku. Najlepszy wynik Przymierze uzyska³o w woj. lu-
belskim – 26,5%. Jest to poziom przewy¿szaj¹cy sumarycz-
ne poparcie trzech wchodz¹cych w sk³ad koalicji partii z wy-
borów w 1997 r. (PSL–16,2%, UP–4,4%, KPEiR –2,1%).
Podobny wzrost poparcia PS odnotowa³o w woj. œwiêto-
krzyskim, gdzie g³osowa³o na nie obecnie 24,2% (wczeœniej
PSL+UP+KPEiR –22,7%). Stosunkowo sporo g³osów pa-
d³o na PS w województwach ³ódzkim (20%) i warmiñsko-
mazurskim (18%), co w obu przypadkach oznacza³o wzrost
o nieco ponad 2 pkt. Najgorsze wyniki Przymierze zanoto-
wa³o na Œl¹sku, pocz¹wszy od województwa œl¹skiego

(8%), poprzez opolskie (9,8%) po dolnoœl¹skie (9,1%). We
wszystkich przypadkach oznacza³o to spadek poparcia
w stosunku do 1997 r. Najsilniejszy, ponad 2 punktowy spa-
dek (co przy poziomie poparcia poni¿ej 10% oznacza spa-
dek powy¿ej 20%) zanotowano w woj. dolnoœl¹skim i œl¹-
skim, a wiêc tam gdzie w 1997 r. UP by³a silniejsza od PSL.
Znaczny spadek poparcia odnotowano tak¿e w woj. mazo-
wieckim, nieco mniejszy w kujawsko-pomorskim. Prawdo-
podobnie mo¿na go wi¹zaæ ze zmniejszeniem siê si³y popar-
cia PSL w rodzinnych stronach Waldemara Pawlaka, w oko-
licach P³ocka.

Poniewa¿ ogólny poziom poparcia list Ojczyzny nie by³
zbyt wysoki, mapa wyborczych wyników tej koalicji nie ma

Raporty CASE Nr 21

Mandaty w sejmikach wojewódzkich zdobyte przez poszczególne ugrupowania [88]

Województwo AWS SLD PS UW RP Ojcz. MN WS Razem

WYGRANA AWS  

Podkarpackie 31 10 8 1 50

Ma³opolskie 38 13 3 6 60

Podlaskie 25 13 5 2 45

Pomorskie 27 16 2 5 50

Lubelskie 20 16 12 2 50

Mazowieckie 32 30 11 6 1 80

REMIS  

Œl¹skie 31 31 1 12 70

WYGRANA SLD  

Kujawsko-Pomorskie 15 26 5 4 50

Lubuskie 14 22 3 6 45

Zachodniopomorskie 13 22 3 6 1 45

Wielkopolskie 21 29 5 5 60

£ódzkie 19 24 9 3 55

Œwiêtokrzyskie 10 21 11 1 45

Dolnoœl¹skie 19 25 2 9 55

Warmiñsko-Mazurskie 16 17 6 6 45

Opolskie 11 14 3 4 13 45

RAZEM 342 329 89 76 1 2 13 1 855

[88] RP – "Stowarzyszenie Rodzina Polska", MN – Mniejszoœæ Niemiecka, WS – Wspólnota Œwiêtokrzyska.
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bardzo przejrzystego charakteru. Tym niemniej zauwa¿alny
jest pas wy¿szego poparcia w po³udniowo-wschodniej czê-
œci kraju. Najwiêksze poparcie Ojczyzna zdoby³a w woj.
podkarpackim – 7,4%. W kolejnym – ma³opolskim ju¿ tyl-
ko 4,7%. Nastêpne w kolejnoœci okaza³o siê woj. kujawsko-
pomorskie – 3,9%. Najs³absze poparcie koalicja uzyska³a
w województwach pomorskim (1,7%), lubelskim (2,1%)
i opolskim (2,2%) – patrz mapa 5.

W poparciu uzyskanym przez „Rodzinê Polsk¹” trudno
w ogóle dopatrzyæ siê jednoznacznego regionalnego uk³adu.
Uderza przed wszystkim relatywnie doœæ wyrównany po-
ziom rozk³adu g³osów w ca³ym kraju. Najwiêcej g³osów
zdoby³a ona w woj. dolnoœl¹skim – 6,8%. Nastêpne w ko-
lejnoœci okaza³o siê woj. wielkopolskie – 5,9%. Powy¿ej 5%
g³osów lista zdoby³a jeszcze w województwach kujawsko-
pomorskim (5,7%), ma³opolskim (5,7%), mazowieckim
(5,6%), opolskim (5,3%), podkarpackim (5,7%), podlaskim
(5,4%), pomorskim (5,8%), œl¹skim (5,9%) i warmiñsko-
mazurskim (5,3%). Najni¿sze poparcie zanotowano w lu-
buskim oraz œwiêtokrzyskim (po1%).

Faworyzuj¹ca najsilniejsze ugrupowania ordynacja spo-
wodowa³a, ¿e podobnie jak w skali ca³ego kraju, równie¿
w województwach procent uzyskanych g³osów nie prze³o-
¿y³ siê dok³adnie na odsetek mandatów w wojewódzkim
sejmiku.

Mandaty w sejmikach wojewódzkich zdobyte przez po-
szczególne ugrupowania 

W tabeli na str. 54 t³ustym drukiem oznaczono nazwy
tych województw, w których przewaga AWS lub SLD pod
wzglêdem liczby miejsc w sejmiku by³a bezwzglêdna. W tych
województwach ugrupowania te nie musia³y zawieraæ koali-
cji, mog¹c samodzielnie sprawowaæ w³adzê. We wszystkich
pozosta³ych województwach koalicje takie by³y niezbêdne.
Jak pokazuje tabela, ordynacja w tym przypadku sprzyja³a
AWS, która bezwzglêdn¹ wiêkszoœæ g³osów zdoby³a w 4
województwach, podczas gdy SLD tylko w jednym. 

3.6. Wyniki w wiêkszych miastach

Przyjrzyjmy siê obecnie jak wypad³y wybory do rad
najwiêkszych miast w Polsce. Omawiaj¹c wyniki bêdê  sta-
raæ siê porównywaæ je do tych uzyskanych przez ugrupo-
wania polityczne w wyborach cztery lata wczeœniej. Jest to
najprostsze w przypadku SLD oraz Unii Wolnoœci, które
praktycznie jako jedyne zachowa³y ci¹g³oœæ organizacyjn¹.
W przypadku pozosta³ych ugrupowañ, szczególnie rozbi-
tej wczeœniej prawicy, bezpoœrednie porównania nie s¹
czêsto mo¿liwe.

W Bia³ymstoku zdecydowan¹ przewagê zdoby³a AWS,
obejmuj¹c 29 z 50 mandatów w radzie. Drug¹ lokatê zajê³a
„Bia³ostocka Koalicja Samorz¹dowa Lewica i Niezale¿ni Ra-
zem” uzyskuj¹c 18 miejsc. Zaledwie trzy mandaty przypa-
d³y UW.

W Bydgoszczy wygra³ jednoznacznie SLD, który otrzy-
ma³ 32 miejsca na 55 w Radzie Miasta, zwiêkszaj¹c tym sa-
mym swój stan posiadania a¿ o 14 miejsc. AWS uzyska³a 20
mandatów, zaœ UW, „Rodzina Polska” i „Prawica Razem” po
jednym mandacie. W porównaniu do wyborów 1994 r. Unia
straci³a 8 mandatów. Oznacza to, ¿e po 8 latach rz¹dów
prawicy w mieœcie ster w³adzy przejmuje SLD.

W Gdañsku absolutn¹ wiêkszoœæ w Radzie uzyska³a
AWS – 36 na 60 miejsc. Wczeœniej szeroko rozumiane ugru-
powania prawicowe posiada³y dok³adnie po³owê manda-
tów. Swój wynik poprawi³o równie¿ SLD – 16 miejsc (po-
przednio 13), straci³a zaœ Unia Wolnoœci – 8 miejsc (poprze-
dnio 14).

W Katowicach prawica straci³a, choæ dawna koalicja
rz¹dz¹ca utrzymuje przewagê. Choæ AWS sta³a siê najwiêk-
sz¹ grup¹ w radzie uzyskuj¹c 26 z 55 mandatów, w poprze-
dniej kadencji prawicowe Katowickie Porozumienie Samo-
rz¹dowe kontrolowa³o a¿ 31 mandatów. Drugie miejsce
zajmuje SLD z 17 mandatami (wczeœniej 13). Doœæ nietypo-
wy w stosunku do dominuj¹cej w kraju tendencji jest
wzrost stanu posiadania Unii Wolnoœci – 10 miejsc, poprze-
dnio 7. Stowarzyszenie Mieszkañców Katowic uzyska³o 2
mandaty.

W kieleckiej radzie miejskiej zdecydowan¹ przewagê
uzyska³ SLD – 33 mandaty na 50 dostêpnych. Komitet „Ra-
zem Bezpieczni” reprezentuj¹cy AWS zdoby³ zaledwie dwa
mandaty. A¿ dwanaœcie mandatów przypad³o prawicowej
„Koalicji Œwiêtokrzyskiej”. Dwa otrzyma³o Przymierze Spo-
³eczne, zaœ jeden przypad³ komitetowi „Nasze Kielce”.

W Krakowie bezwzglêdn¹ wiêkszoœæ uzyska³a AWS –
38 miejsc na 75 w radzie. W poprzedniej kadencji „Radni
na rzecz AWS” posiadali zaledwie 16 mandatów, osobne
grupy tworzy³y jednak Prawica Razem (m.in. PC, RDR,
ZCHN, UPR) posiadaj¹ca wówczas 3 miejsca i prawicowy
„Samorz¹dny Kraków” z 10 mandatami. Obecnie drugie
miejsce zajê³a kolacja UW-UPR-Ruch Inicjatyw Osiedlo-
wych uzyskuj¹c 18 miejsc. W poprzedniej radzie dzier¿y-
³a ona w³adzê w mieœcie (³¹cznie UW-Twoje Miasto i UPR
25 mandatów), ale do rady weszli jednak dotychczasowy
prezydent Krakowa Józef Lasota (UW) oraz wiceprezy-
denci. Poza tym 17 mandatów przypad³o SLD, 2 zaœ „Oj-
czyŸnie”.

W Lublinie zdecydowanym wygranym by³a AWS, która
zdoby³a 29 z 55 mandatów w radzie (poprzednio 24 man-
daty). SLD uzyska³ 18 miejsc, trac¹c tym samym jedno. Lu-
belskie Forum Samorz¹dowe oparte o UW utrzyma³o swo-
je 7 mandatów. Jeden przypad³ „Rodzinie Polskiej”. 

W ³ódzkiej radzie miasta SLD zwiêkszy³ swój stan po-
siadania z 32 do 44 miejsc staj¹c siê g³ówn¹ si³¹ polityczn¹ w
80 miejscowej radzie. AWS zdoby³a 26 miejsc, zaœ UW 10,
trac¹c 4 w porównaniu do poprzedniej kadencji.

W Olsztynie wygra³ SLD, której mu nie uda³o siê jednak
zdobyæ przewagi bezwzglêdnej (20 miejsc w 45 osobowej
radzie, poprzednio jako „Sojusz dla Olsztyna” – 17). AWS
uzyska³a 15 mandatów, UW – 6, zaœ „Osiedla Olsztyna” – 4.
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W Opolu bliskie uzyskania wiêkszoœci bezwzglêdnej
by³o SLD (22 mandaty na 45 miejsc w radzie). AWS przy-
pad³o 11 mandatów, zaœ UW 7. Mniejszoœæ Niemiecka oraz
Towarzystwo Przyjació³ Opola uzyska³y po 2 radnych. Oby-
watelski Komitet Obrony Opolszczyzny – 1.

W Poznaniu, podobnie jak w Olsztynie, SLD wyszed³ na
pierwsz¹ pozycjê pod wzglêdem liczby mandatów w 65-
osobowej radzie, nie uzyskuj¹c jednak przewagi bezwzglêd-
nej. Niemniej jednak wzrost poparcia by³ zawrotny, nast¹pi³
skok z 6 do 25 miejsc. AWS przypad³o 25 miejsc, zaœ UW
zaledwie 16. Spadek poparcia tej partii jest niew¹tpliwy, jed-
nak jego skalê trudno jest oceniæ precyzyjnie, gdy¿ w 1994
r. UW w Poznaniu wchodzi³a w sk³ad koalicji „Samorz¹dna
Wielkopolska” (wówczas 27 mandatów).

W rzeszowskiej radzie miejskiej zdecydowanie domin-
uje AWS kontroluj¹ca 26 z 45 miejsc. SLD przypad³o 16
mandatów, zaœ UW – 3.

Na 60 mandatów w szczeciñskiej radzie miejskiej 24
przypad³y SLD (21 w poprzedniej kadencji). Pewn¹
poprawê stanu posiadania odnotowa³ AWS (21 mandatów,
poprzednio prawicowe Forum 2000 – 14 mandatów). UW
straci³a po³owê miejsc 8 (z dawnych 16), „Niezale¿ny Ruch
Spo³eczny senatora Mariana Jurczyka” zdoby³ 6 mandatów,
zaœ „Klub Osiedlowców” – 1.

W toruñskiej radzie miejskiej na 50 miejsc 23 przypad³y
AWS. W poprzedniej kadencji prawicowe „Przymierze
Rodzin dla Torunia” dysponowa³o 10 mandatami. SLD
zwiêkszy³a swoje wp³ywy z 17 do 21 miejsc. UW straci³a
po³owê, otrzymuj¹c 6 z dawnych 12. 

We Wroc³awiu pierwsz¹ lokatê utrzyma³ komitet
„Wroc³aw 2000 Plus“ obejmuj¹cy „Koalicjê na Rzecz
Wroc³awia prezydenta Bogdana Zdrojewskiego”, UW oraz
„Samorz¹dow¹ Koalicjê Osiedli”. Otrzyma³ on 26 z 70
miejsc w radzie. Cztery lata wczeœniej komitet Wroc³aw
2000 (UW, PK, SKL, PChD, Dolnoœl¹ska Izba Gospodarcza)
kontrolowa³ a¿ 35 miejsc. Wtedy zaœ uto¿samiany od 1997
z AWS „Nasz Wroc³aw” posiada³ 9 miejsc. W obecnej
radzie AWS uzyska³a ju¿ 22 mandaty, 21 mandatów przy-
pad³o SLD (poprzednio 18). „Rodzina Polska” zdoby³a 1
mandat.

W radzie Warszawy na 68 radnych 27 reprezentuje
AWS (poprzednio grupa Radnych Prawicy liczy³a 25 osób).
SLD kontroluje 25 mandatów (wczeœniej 19). UW zwiêk-
szy³a swój stan posiadania do 16 (z 13 poprzednio). Miejsce
w Radzie zdoby³ m.in. dotychczasowy prezydent miasta
Marcin Œwiêcicki. Miejsca w radzie zabrak³o dla UP i licznej
w poprzednie kadencji grupy „niezale¿nych”. W Radzie
Gminy Centrum licz¹cej 85 radnych równie¿ wzros³y
wp³ywy AWS (37 mandatów, poprzednio Prawica Razem
25) oraz SLD (33 mandaty, poprzednio 28). Wp³ywy UW
tymczasem zmala³y. Unia zdoby³a 15 mandatów, podczas
gdy w poprzedniej kadencji mia³a ich 24. W wiêkszoœci
pozosta³ych rad gmin Warszawy najwiêksz¹ liczbê man-
datów zdoby³a AWS. Wyj¹tkiem by³y Bemowo (wygrana
SLD) oraz Bia³o³êka (Samorz¹dowe Porozumienie Gospo-

darnoœæ oraz SLD przed AWS). W wiêkszoœci przypadków
na drugiej pozycji plasowa³ siê SLD, czasem komitety
lokalne (np. Liga Ursus, Wspólnota Wilanowska). UW uda³o
siê zaj¹æ drug¹, siln¹ lokatê tylko w Radzie Gminy Ursynów.

Warto podkreœliæ, ¿e z wiêkszoœci rad du¿ych miast zni-
knêli radni „niezale¿ni”, a wiêc nie zwi¹zani bezpoœrednio
z ¿adn¹ z wiêkszych partii. W poprzedniej kadencji prawie
w ka¿dej radzie zasiada³a ich mniejsza lub wiêksza grupa.
Mo¿na powiedzieæ, ¿e w³aœnie g³ównie ich kosztem wzros³a
w wiêkszoœci rad reprezentacja AWS i SLD. W tym sensie
ostatnie wybory przyczyni³y siê do powa¿nej zmiany
w „miejskiej polityce”, gdy¿ w wielu miastach „niezale¿ni”
pe³nili rolê „jêzyczków u wagi” i nadawali specyficzny cha-
rakter radom. Ich znikniêcie w obecnej kadencji jest niew¹t-
pliwie jednym z wa¿niejszych przejawów „upolitycznienia”
wyborów, którego konsekwencje mog¹ byæ wkrótce zau-
wa¿alne w zmianie sposobu dzia³ania wielu rad.

Uk³ad si³ politycznych w stolicach nie odzwierciedla
oczywiœcie dok³adnie proporcji poparcia partii na terenie ca-
³ych województw. Najwa¿niejsza ró¿nica dotyczy przede
wszystkim wp³ywów Przymierza Spo³ecznego, które opie-
raj¹c siê g³ównie o wyborców PSL, uzyska³o o wiele mniej-
sze poparcie w du¿ych miastach, nie bêd¹c w stanie wpro-
wadziæ do rad zbyt wielu kandydatów. Przeciwna prawid³o-
woœæ dotyczy Unii Wolnoœci, której wyniki w du¿ych mia-
stach prezentuj¹ siê lepiej ni¿ œrednie wojewódzkie. O wie-
le bli¿sze proporcjom ogólnowojewódzkim s¹ wyniki uzy-
skane w stolicach przez AWS oraz SLD. Do wyj¹tków
w skali polskiej zaliczyæ nale¿y województwo opolskie,
gdzie reprezentacja Mniejszoœci Niemieckiej, popieranej
g³ównie przez elektorat prowincjonalny, jest stosunkowo
niewielka w stolicy województwa.

Wspomnieæ mo¿na tak¿e o wynikach w kilku powiatach
znanych z silnych osobliwoœci regionalnych. W radzie po-
morskiego powiatu kartuskiego najsilniejszy okaza³ siê ko-
mitet Samorz¹dne Kaszuby „Nasze Sprawy” zdobywaj¹c
bezwzglêdn¹ wiêkszoœæ. Mandaty przypad³y tam tak¿e
AWS, Rodzinie Kaszubskiej i SLD. W trzech spoœród dwu-
nastu powiatów województwa opolskiego przewagê maj¹
radni mniejszoœci niemieckiej. W powiecie opolskim zajêli
prawie dwie trzecie miejsc w radzie, w Krapkowicach bez
ma³a tyle samo, zaœ w Strzelcach Opolskich ponad po³owê.
Mniejszoœæ niemiecka osi¹gnê³a te¿ dobre wyniki w trzech
innych powiatach tego regionu: Oleœnie, Kêdzierzynie-Ko-
Ÿlu i Prudniku. Tradycyjnie du¿o mniejsze poparcie uzyskali
przedstawiciele mniejszoœci litewskiej, którzy zdo³ali wpro-
wadziæ do rady powiatu sejneñskiego zaledwie dwóch
przedstawicieli (na 20 radnych). W powiecie ziemskim Biel-
ska Podlaskiego Bia³oruski Komitet Wyborczy zawar³ z SLD
„Koalicjê Bielsk¹”. Uzyska³a ona 8 mandatów (na 30 miejsc
w radzie) ustêpuj¹c jednak „Prawicy Samorz¹dowej” z 13
miejscami. W powiecie Hajnówka Bia³orusko-Ludowy Ko-
mitet Wyborczy wystartowa³ samodzielnie zdobywaj¹c 5
z 25 miejsc w radzie. Najlepszy okaza³ siê tradycyjnie SLD
z 16 mandatami.
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3.7. Znaczenie wyborów dla kszta³tu
polskiej sceny politycznej

Wybory samorz¹dowe 1998 r. by³y bez w¹tpienia wa¿-
nym wydarzeniem w procesie kszta³towania siê ci¹gle je-
szcze niezupe³nie wykrystalizowanej polskiej sceny poli-
tycznej. Ich „upolityczniony” charakter sprawi³, ¿e odegra³y
w tym sensie znacznie powa¿niejsz¹ rolê ni¿ poprzednie
wybory samorz¹dowe (1990 i 1994 r.). Najwa¿niejszym
aspektem wyborów by³o na pewno pog³êbienie siê polary-
zacji polskiej sceny politycznej wzd³u¿ osi prawica-lewica.
Proces ten trwaj¹cy co najmniej od wyborów 1995 r. wci¹¿
okazujê siê pe³en dynamiki.

Z postêpem procesu polaryzacji zwi¹zany jest równie
istotny proces konsolidacji sceny politycznej. Najwa¿niej-
szym jego aspektem by³o niew¹tpliwie ostateczne ju¿ chyba
zjednoczenie prawicy pod auspicjami Akcji Wyborczej „So-
lidarnoœæ”.

Na zmianach tych jedni oczywiœcie trac¹, inni wygrywa-
j¹. Wszystko wskazuje na to, ¿e obserwowaæ bêdziemy
w najbli¿szych latach kontynuacjê procesu zaniku kolejnych
partii politycznych. Na ca³kowit¹ marginalizacjê skazane s¹
po pierwsze liczne mini-partyjki prawicy. Zagro¿enie to do-
tyczy równie¿ wiêkszych organizacji takich jak Unia Pracy.
Wydaje siê, ¿e jej obecny kryzys mo¿e byæ interpretowany
w podobnych kategoriach jak historia Kongresu Liberalno-
Demokratycznego. Zwróæmy uwagê, ¿e zarówno UP jak
i KLD by³y próbami przeniesienia koncepcji partii politycz-
nej z rzeczywistoœci politycznej najbardziej rozwiniêtych
krajów Europy Zachodniej. Trudnoœci z odnalezieniem
przez nie „w³asnego” elektoratu mog¹ byæ chyba interpre-
towane w kategoriach swoistej nieadekwatnoœci „podrêcz-
nikowych” programów politycznych do rzeczywistoœci pol-
skiej, czyli jak ujmuje to A. Sosnowska „pomieszania ‘tu’
i ‘tam’” [89]. A.Sosnowska zwraca uwagê, ¿e w historii Pol-

ski zabrak³o klasycznych momentów „socjalnego” i „liberal-
nego”, których produktem by³y w Europie Zachodniej w³a-
œnie partie socjalistyczne i liberalne. Próby automatycznej
implementacji partii tego typu na gruncie polskim byæ mo¿e
dlatego okazuj¹ siê nieudane. Jeœli rozumowanie to jest s³u-
szne, mo¿e to oznaczaæ, ¿e równie ma³o efektywne mog¹
byæ w Polsce próby budowy klasycznej partii chadeckiej.
Tymczasem projekty takie rozwa¿ano lub rozwa¿a siê m.in.
w PSL, Ruchu Spo³ecznym AWS czy te¿ w krêgu L.Wa³êsy.

Inne, nie a¿ tak znacz¹ce zjawisko, które przejawi³o siê
w ostatnich wyborach to coraz wyraŸniejsze zarysowywa-
nie siê kwestii stosunku do UE i procesu integracji jako wy-
miaru konfliktu politycznego. Jednoznaczne wydaje siê jed-
nak, ¿e euro-sceptycy – jak na razie – znajduj¹ siê w zdecy-
dowanej mniejszoœci.

Z ostatnimi wyborami wi¹zaæ nale¿y równie¿ wzrost
w Polsce œwiadomoœci politycznych konsekwencji ordynacji
wyborczych. Zagadnienie to od dawna bêd¹ce sta³ym ele-
mentem debat publicznych w krajach zachodnich, po raz
pierwszy w 1998 r. zyska³o rangê wa¿nej kwestii politycznej.

Mo¿na wysun¹æ przypuszczenie, ¿e obecne wybory sa-
morz¹dowe, po raz pierwszy odbywane wed³ug zupe³nie
nowej ordynacji wyborczej oraz w ramach nowego ustroju
samorz¹dowego, mia³y wiele cech, które wcale nie musz¹
powtórzyæ siê w kolejnych latach. Jest wielce prawdopo-
dobne, ¿e wybory „regionalne” z czasem stawaæ siê bêd¹
rzeczywiœcie coraz bardziej regionalne, tzn. ¿e obok mniej-
szoœci niemieckiej na wojewódzkich scenach politycznych
pojawi¹ siê si³y miejscowe zdolne do zdobycia reprezenta-
cji w sejmikach, tak jak uda³o siê to w tym roku jedynie
„Wspólnocie Œwiêtokrzyskiej”. Spodziewaæ siê tego mo¿na
w przysz³oœci chyba przede wszystkim w regionach o wyra-
Ÿniejszej to¿samoœci regionalnej, jak np. Wielkopolska czy
Kaszuby. Mo¿na wreszcie oczekiwaæ, ¿e wyraŸniej dostrze-
galne stan¹ siê odmiennoœci w ramach g³ównych partii poli-
tycznych w ró¿nych regionach kraju. 
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4.1. Wstêp

Celem niniejszego opracowania jest przeprowadzenie
analizy przebiegu prac nad reform¹, zarysowanie jej ram in-
stytucjonalnych oraz przegl¹d i zwiêz³a charakterystyka
podstawowych regulacji prawnych sk³adaj¹cych siê na oma-
wiane zmiany w strukturze administracji publicznej.

4.2. Kalendarium

4.2.1. Ramy instytucjonalne reformy terytorialnej
organizacji kraju

Pocz¹wszy od 1990 r. prace w zakresie reformy decen-
tralizacji funkcji pañstwa i zmian w podziale terytorialnym
kraju skoncentrowane by³y w nastêpuj¹cych strukturach
organizacyjno-prawnych: 

– Maj 1990 r. – podczas kadencji rz¹du Tadeusza Mazo-
wieckiego powo³ano Zespó³ do Spraw Koncepcji Zmian
w Strukturze Terytorialnej Pañstwa, na czele którego stan¹³
Jerzy Ko³odziejski.

– W okresie rz¹dów gabinetu Jana Krzysztofa Bieleckie-
go pracowa³y: Zespó³ do Spraw Opracowania Koncepcji
Zmian w Organizacji Terytorialnej Pañstwa (kierowany
przez Jana Sulimierskiego) oraz Zespó³ do Spraw Reformy
Administracji Pañstwowej (dzia³aj¹cy pod kierunkiem Jerze-
go Stêpnia). Prowadzono w tym czasie liczne studia, wyko-
nywano ekspertyzy i tworzono projekty. W tym w³aœnie
okresie powsta³ regionalizacyjny model reformy pañstwa,
a tak¿e koncepcje reformy powiatowej oraz wojewódzkiej
(propozycje regionów autonomicznych, samorz¹dowych
i funkcjonalnych).

– Rz¹d Jana Olszewskiego powo³a³ Zespó³ do Spraw Re-
organizacji Administracji Publicznej, którym kierowa³ J.Stê-
pieñ. Opracowane przez Zespó³ i zaakceptowane przez
rz¹d „Wstêpne za³o¿enia przebudowy administracji publicz-

nej” wskaza³y na potrzebê utworzenia specjalnej agendy
rz¹dowej, prowadz¹cej sprawy reform i koordynuj¹cej pra-
ce w tym zakresie podejmowane przez ró¿ne organy i in-
stytucje pañstwowe.

– Rz¹d Hanny Suchockiej powo³a³ Urz¹d Pe³nomocnika
Rz¹du do Spraw Reformy Administracji Publicznej (Micha³
Kulesza). Rz¹d opracowa³ i przyj¹³ Program Reformy Admi-
nistracji Publicznej wraz z pakietem oko³o 100 projektów
ustaw dotycz¹cych wprowadzenia struktury powiatowej
uzgodnionej z przedstawicielami samorz¹du terytorialnego.

– Kolejne gabinety: Waldemara Pawlaka, Józefa Olekse-
go, W³odzimierza Cimoszewicza realizowa³y bardziej po-
wœci¹gliw¹ politykê wobec reformy podzia³u terytorialnego
kraju. 

W strukturach w³adzy ustawodawczej jeszcze w Sejmie
II i III kadencji powo³ano kilka komisji. Wœród projektów
ustaw nie uchwalonych przez Sejm II kadencji (1993–1997)
znalaz³y siê: 

– Poselski projekt ustawy o samorz¹dzie powiatowym
(25 lutego 1994 r.), który po pierwszym czytaniu zosta³
skierowany 24 czerwca 1994 r. do Komisji Nadzwyczajnej
w celu rozpatrzenia. 13 listopada 1996 r. Komisja sporz¹dzi-
³a sprawozdanie o tym projekcie, które nie sta³o siê
przedmiotem drugiego czytania (sprawozdanie zawarte jest
w druku nr 2034).

– Poselski projekt ustawy o samorz¹dzie wojewódzkim
(20 paŸdziernika 1995 r.), zawarty w druku nr 1542. Projekt
ten 21 lutego 1996 r. zosta³ skierowany do pierwszego czy-
tania na posiedzeniu Sejmu, nie poddany procedurze pierw-
szego czytania.

ZapowiedŸ podjêcia reformy decentralizacji funkcji pañ-
stwa i zmian w terytorialnej organizacji kraju pojawi³a siê ofi-
cjalnie w Sejmowym exposé premiera Jerzego Buzka w dn.
11 listopada 1997 r. Premier w swoim przemówieniu pod-
kreœli³ koniecznoœæ przekazania przez pañstwo czêœci w³adzy
i w³asnoœci „w dó³” oraz zwi¹zan¹ z tym potrzebê reformy
pañstwa i jego struktur (polegaj¹c¹ m.in. na rozszerzeniu
uprawnieñ samorz¹du terytorialnego przy zachowaniu jed-
nolitego pañstwa, wprowadzeniu samorz¹dowych powiatów
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i województw rz¹dowo-samorz¹dowych, a tak¿e dostoso-
waniu administracji publicznej do wspó³rz¹dzenia z samorz¹-
dami na trzech szczeblach podzia³u terytorialnego pañstwa). 

9 grudnia 1997 r. Rada Ministrów powo³a³a pe³nomocni-
ka rz¹du do spraw reform ustrojowych pañstwa w celu za-
pewnienia sprawnego i profesjonalnego przygotowania kon-
cepcji i projektów aktów prawnych niezbêdnych do prze-
prowadzenia reformy powiatowej oraz zmiany struktury
organizacyjnej województw, a tak¿e dokoñczenia reformy
centrum administracyjnego i gospodarczego rz¹du. Na to
stanowisko powo³ano sekretarza stanu w Kancelarii Preze-
sa Rady Ministrów – Micha³a Kuleszê. 

Pe³nomocnik rz¹du ds. reform ustrojowych pañstwa
powo³a³:

– zespo³y kompetencyjne: edukacyjny; zdrowia; pomocy
spo³ecznej; kultury; drogownictwa, gospodarki nierucho-
moœciami, gospodarki przestrzennej, budownictwa; gospo-
darki wodnej, ochrony œrodowiska i rolnictwa; administracji
statusu osobowego, polityki regionalnej; ochrony praw kon-
sumenta i pozosta³ych dziedzin kompetencyjnych; inspekcji
i bezpieczeñstwa;

– zespo³y problemowe ds. opracowania zagadnieñ funk-
cjonalnych: finansów powiatowych i wojewódzkich; ds. pro-
cedur administracyjnych i kontroli legalnoœci aktów admini-
stracyjnych; mienia samorz¹du powiatowego i wojewódz-
kiego; pracowników administracji.

23 grudnia 1997 r. rz¹d przyj¹³ wstêpny harmonogram
reformy.

28 stycznia 1998 r. zarz¹dzeniem Prezesa Rady Mini-
strów powo³ano Radê ds. Reform Ustrojowych Pañstwa –
cia³o opiniodawczo-doradcze szefa rz¹du, której przewo-
dnicz¹cym zosta³ Jerzy Regulski, pe³nomocnik ds. samorz¹-
du w gabinecie T. Mazowieckiego, by³y ambasador RP przy
Radzie Europy. Zadaniem rady jest opiniowanie projektów
dotycz¹cych reform ustrojowych i ich propagowanie [90].
25 czerwca 1998 r. Rada ds. Reform Ustrojowych Pañstwa
powo³a³a 3 zespo³y robocze: koordynowania prac w zakre-
sie polityki regionalnej, szkolenia kadr, problematyki wy-
¿szego szkolnictwa zawodowego. 

12 maja 1998 r. zarz¹dzeniem Prezesa Rady Ministrów
utworzono Miêdzyresortowy Zespó³ ds. Wdra¿ania Reform
Administracji Publicznej, którego przewodnicz¹cym zosta³
wicepremier J. Tomaszewski. Cz³onkami zespo³u s¹ mini-
strowie lub ich przedstawiciele pe³ni¹cy funkcjê sekretarza
b¹dŸ podsekretarza stanu. 

W poszczególnych ministerstwach powsta³y problemo-
we zespo³y resortowe, którym przewodnicz¹ ministrowie
wchodz¹cy w sk³ad Miêdzyresortowego Zespo³u, zaœ cz³on-
kami byli pracownicy – specjaliœci od zatrudnienia, mienia,
zobowi¹zañ, finansów, reorganizacji i informacji.

15 wrzeœnia 1998 r. rozpoczê³a pracê Sejmowa komi-
sja nadzwyczajna do rozpatrzenia projektu ustawy Przepi-
sy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce administracjê pu-
bliczn¹.

22 wrzeœnia 1998 r. zaczê³o obowi¹zywaæ rozporz¹dze-
nie Rady Ministrów o jej sta³ych komitetach, których sk³ad

Zgodnie z harmonogramem do 31 grudnia 1997 r. projekty podstawowych ustaw ustrojowych oraz ordynacji wyborczych
otrzymaæ mia³ Prezes Rady Ministrów. 

Na pierwszy kwarta³ 1998 r. zaplanowano przygotowanie projektów aktów prawnych reformy terytorialnej: ustrojowych
i kompetencyjnych oraz przepisów wprowadzaj¹cych, w tym tymczasowych przepisów finansowych na 1999 r. 

Na luty i marzec 1998 r. za³o¿ono rozstrzygniêcie o terminie wyborów samorz¹dowych oraz o liczbie województw, a tak-
¿e przyjêcie ustawy powiatowej, ustawy o samorz¹dzie województwa oraz ustawy o administracji rz¹dowej w województwie. 

W kwietniu mia³a pojawiæ siê ostateczna wersja mapy podzia³u administracyjnego – granic powiatów i ich przynale¿noœci
do poszczególnych województw. 

Na drugi kwarta³ 1998 r. przewidziano przyjêcie wszystkich aktów normatywnych towarzysz¹cych reformie oraz ustalenie
szczegó³owych zasad organizacyjnych wdra¿ania zmian. 

W czwartym kwartale 1998 r. mia³a nast¹piæ akcja szkoleniowa dla urzêdników oraz radnych powiatowych i wojewódzkich. 
1 stycznia 1999 r. rozpocz¹æ mia³ funkcjonowanie samorz¹d powiatowy i wojewódzki oraz zreformowana administracja

rz¹dowa w województwie. 
W 1999 r. planowano nastêpuj¹ce przedsiêwziêcia:

– I i II kwarta³ – rozstrzyganie indywidualnych problemów zwi¹zanych z wdra¿aniem reform terytorialnych, zw³aszcza doty-
cz¹cych spraw maj¹tkowych, organizacyjnych i personalnych; 
– II kwarta³ – przygotowanie nowego ustawodawstwa odnoœnie zdecentralizowanego systemu finansów publicznych z okre-
œleniem w³asnych Ÿróde³ dochodowych samorz¹du powiatowego i wojewódzkiego; 
– III kwarta³ – rozpoczêcie systemowych prac nad projektami nowej edycji administracyjnego ustawodawstwa
materialnego, uwzglêdniaj¹cego za³o¿enia nowo wprowadzonego ustroju administracyjnego RP (w tym nowego u³o¿enia w³adz 
centralnych).

1 stycznia 2000 r. ma wejœæ w ¿ycie nowy zdecentralizowany system finansów publicznych.

[90] Liczbê cz³onków Rady ustalono pocz¹tkowo na 26 osób, od sierpnia 1998 r. liczy ona 25 cz³onków.
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rozszerzono o nowy: Komitet do Spraw Polityki Regionalnej
i Zrównowa¿onego Rozwoju – Dz. U. Nr 121, poz. 789.

13 paŸdziernika 1998 r. ustawa Przepisy wprowadzaj¹ce
ustawy reformuj¹ce administracjê publiczn¹ wprowadzi³a
zapis, i¿ wdro¿enie reformy administracji na obszarze woje-
wództwa nale¿y do delegata rz¹du do spraw reformy ustro-
jowej, zwanego „delegatem rz¹du”, bêd¹cego pe³nomocni-
kiem rz¹du. Organem pomocniczym delegata sta³ siê Zespó³
do Spraw Wdro¿enia Reformy Administracji Publicznej
w Województwie, w którego sk³ad weszli dotychczasowi
wojewodowie maj¹cy siedziby na obszarze województwa
oraz inne osoby powo³ane przez delegata rz¹du. 

6 listopada 1998 r. premier Jerzy Buzek powo³a³ 12 de-
legatów odpowiedzialnych za wdro¿enie reformy admini-
stracyjnej w nowych województwach.

2 grudnia 1998 r. Komisja Wspólna Rz¹du i Samorz¹du
Terytorialnego podjê³a decyzjê o poszerzeniu sk³adu Komi-
sji o przedstawicieli tworz¹cych siê zwi¹zków powiatów
oraz województw. Od stycznia 1999 r. w pracach Komisji
maj¹ uczestniczyæ reprezentanci powiatów zrzeszeni w po-
wo³ywanym Zwi¹zku Powiatów Polskich oraz przedstawi-
ciele województw skupieni w powstaj¹cym Zwi¹zku Woje-
wództw Polskich.

16 grudnia 1998 r. Komisja Wspólna Rz¹du i Samorz¹du
Terytorialnego powo³a³a doraŸny zespó³ do monitorowania
reformy administracji publicznej. W sk³ad zespo³u mieli
wejœæ przedstawiciele rz¹du (Ministerstwa Spraw Wewnê-
trznych i Administracji, resortów: zdrowia, finansów i trans-
portu) i samorz¹du.

5 stycznia 1999 r. Prezes Rady Ministrów powo³a³ sze-
œcioosobowy zespó³ odpowiedzialny za monitoring reform
spo³ecznych, pod przewodnictwem Teresy Kamiñskiej. Ze-
spó³ ten zakoñczy³ dzia³alnoœæ z koñcem marca 1999 r. Do
kompetencji zespo³u nale¿a³o m.in.: bie¿¹ca analiza sytuacji,
wspó³dzia³anie z organami rz¹dowymi i samorz¹dowymi,
wnioskowanie do Prezesa Rady Ministrów o zmiany legisla-
cyjne i personalne, interwencje u wojewodów itp. 

Rozporz¹dzeniem Rady Ministrów zosta³ zniesiony
urz¹d pe³nomocnika rz¹du ds. reform ustrojowych pañstwa. 

4.2.2. Ogólne ramy procesu ustawodawczego

W styczniu 1998 r. podjêto pierwsze praktyczne dzia³a-
nia ustawodawcze. Odbywa³y siê konsultacje rz¹du z kluba-
mi parlamentarnymi, do Sejmu skierowano projekty ustaw
o administracji rz¹dowej w województwie i o samorz¹dzie
terytorialnym w województwie. Rz¹d zaakceptowa³ tak¿e
poselski projekt ustawy o samorz¹dzie powiatowym. 

6 lutego odby³a siê pierwsza debata nad ustawami ustro-
jowymi. Rozpoczê³y siê tak¿e prace w poszczególnych ko-
misjach Sejmowych. W po³owie marca rz¹d przyj¹³ pierwszy
projekt podzia³u kraju na 12 województw. Kilka dni póŸniej
Departament Administracji Publicznej MSWiA skonkretyzo-
wa³ projekt rozporz¹dzenia Rady Ministrów poprzez okre-

œlenie liczby powiatów i ich przynale¿noœæ do poszczegól-
nych województw. 

W tym samym czasie w Sejmie z³o¿one zosta³y trzy kon-
kurencyjne projekty ordynacji wyborczej do rad gmin, po-
wiatów i województw (autorstwa AWS, UW i SLD). 20
marca Sejm zdecydowa³ o przeniesieniu wyborów do rad
gmin na jesieñ 1998 r., nowelizuj¹c ordynacjê wyborcz¹ do
rad gmin z 8 marca 1990 r. Mo¿liwe sta³o siê w ten sposób
przeprowadzenie wyborów samorz¹dowych do trzech
szczebli w jednym terminie, zaplanowanym na paŸdziernik
1998 r. 

Rada Ministrów przyjê³a w marcu dwa pierwsze pakiety
projektów ustaw kompetencyjnych, okreœlaj¹cych szcze-
gó³owe zmiany zwi¹zane z wprowadzeniem reformy de-
centralizacji funkcji pañstwa w ró¿nych dziedzinach funkcjo-
nowania administracji publicznej. Ca³oœæ pakietu tych ustaw
rz¹d przyj¹³ w po³owie kwietnia 1998 r.

Pod koniec marca w Sejmie z³o¿ony zosta³ wniosek PSL
o przeprowadzenie referendum w sprawie reformy admini-
stracyjnej. Na pocz¹tku kwietnia PSL skierowa³ do Sejmu
projekt uchwa³y o przeprowadzeniu ogólnokrajowego refe-
rendum w sprawie podzia³u terytorialnego RP. Po sprawdze-
niu przez Pañstwow¹ Komisjê Wyborcz¹ wiarygodnoœci
podpisów pod wnioskiem i stwierdzeniu niewa¿noœci prze-
sz³o 51,5 tys. podpisów, Prezydium Sejmu podjê³o uchwa³ê
o odmowie przyjêcia wniosku o przeprowadzenie referen-
dum, nie wyra¿aj¹c jednoczeœnie zgody na uzupe³nienie licz-
by prawid³owo z³o¿onych podpisów. Uchwa³a Prezydium
Sejmu zosta³a zaskar¿ona do S¹du Najwy¿szego, który
uchyli³ uchwa³ê Prezydium, ale jednoczeœnie nie zgodzi³ siê
z podstawowym twierdzeniem skargi, i¿ dopuszczalne by³o
uzupe³nienie wniosku brakuj¹c¹ liczb¹ podpisów. W zwi¹z-
ku z tym zabrak³o poparcia wniosku okreœlon¹ w ustawie
liczb¹ z³o¿onych 500 tys. wa¿nych podpisów obywateli –
wymaganych do przyjêcia wniosku przez Sejm.

7 maja Sejm uchwali³ pierwsze wersje ustaw okreœlaj¹-
cych ustrój przysz³ych powiatów i województw oraz zmia-
ny w organizacji administracji rz¹dowej w województwie.
W tym czasie rz¹d podj¹³ prace nad projektami dwóch
ustaw: o dochodach jednostek samorz¹du terytorialnego
oraz o finansach publicznych. 

16 maja Prezes Rady Ministrów rozpisa³ wybory do rad
gmin na 11 paŸdziernika 1998 r. 

Czerwiec up³yn¹³ g³ównie pod znakiem prac nad liczb¹
województw. 5 czerwca Sejm, po burzliwych g³osowaniach
uchwali³ ustawê o trójstopniowym podziale kraju na 12 wo-
jewództw. G³osowanie rozpoczê³o siê w po³udnie od pro-
pozycji podzia³u kraju w³aœnie na 12 województw – 35 g³o-
sami propozycja ta zosta³a odrzucona. W kolejnych, prze-
platanych licznymi przerwami g³osowaniach, odrzucano
wnioski mniejszoœci i propozycje utworzenia: 49, 27, 17, 16,
13 województw w ró¿norodnych konfiguracjach. Zawarty
w Sejmowych kuluarach polityczny kompromis sprawi³, i¿
ostatecznie nied³ugo przed pó³noc¹ Sejm uchwali³ ustawê
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w wersji zaproponowanej przez rz¹d, dziel¹c kraj na 12 wo-
jewództw (tej, która zosta³a odrzucona w pierwszym g³oso-
waniu) [91]. Warunkiem przyjêcia propozycji 12 woje-
wództw by³o ustalenie, i¿ w Senacie liczba ta zostanie
zwiêkszona do 15. Wariant „piêtnastki” zg³oszony przez Se-
nat przyjêto w Sejmie 1 lipca 1998 r. 

15 województw nie by³o jednak ostateczn¹ wersj¹, na tê
propozycjê nie wyrazi³ bowiem zgody Prezydent RP, zg³a-
szaj¹c 2 lipca veto do ustawy o trójstopniowym podziale te-
rytorialnym kraju okreœlaj¹cym 15 nowych województw.
W uzasadnieniu veta Prezydenta znalaz³ siê zarzut niekon-
stytucyjnoœci proponowanych rozwi¹zañ, a w szczególnoœci
nieuwzglêdnienie wiêzi spo³ecznych i kulturowych spo³ecz-
noœci lokalnych (chodzi³o g³ównie o pominiêcie regionu Sta-
ropolskiego oraz regionu Pomorza Œrodkowego).

Sejm nie zdo³a³ odrzuciæ prezydenckiego sprzeciwu,
w zwi¹zku z czym rozpoczê³a siê na nowo procedura
uchwalania ustawy i pertraktacje co do liczby nowych woje-
wództw. Efektem niemal trzytygodniowych sporów i decy-
zji odnoœnie wyboru konkretnej liczby z przedzia³u 15–17,
by³o osi¹gniêcie kompromisowej „szestnastki”. Ustawê
w tej wersji Sejm uchwali³ 24 lipca 1998 r. By³a to najbardziej
burzliwa procedura legislacyjna w ci¹gu ostatnich kilku lat
prac parlamentu Rzeczypospolitej Polskiej. 

Inne, towarzysz¹ce reformie ustawy przyjêto w atmo-
sferze znacznie spokojniejszej i by³y to w porz¹dku chrono-
logicznym odpowiednio:

– 5 czerwca 1998 r. – ustawa o samorz¹dzie powiato-
wym, ustawa o samorz¹dzie województwa i ustawa o admi-
nistracji rz¹dowej w województwie,

– 16 lipca 1998 r. – Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatów i sejmików województw,

– 24 lipca 1998 r. – ustawa o wejœciu w ¿ycie ustawy
o samorz¹dzie powiatowym, ustawy o samorz¹dzie woje-
wództwa oraz ustawa o administracji rz¹dowej w woje-
wództwie,

– 24 lipca 1998 r. – ustawa o wprowadzeniu zasadnicze-
go trójstopniowego podzia³u terytorialnego pañstwa, 

– 24 lipca 1998 r. – ustawa o zmianie niektórych ustaw
okreœlaj¹cych kompetencje organów administracji publicz-

nej w zwi¹zku z reform¹ ustrojow¹ pañstwa, 
– 7 sierpnia 1998 r. – rozporz¹dzenie Rady Ministrów

w sprawie utworzenia powiatów,
– 13 paŸdziernika 1998 r. – ustawa – Przepisy wprowa-

dzaj¹ce ustawy reformuj¹ce administracjê publiczn¹,
– 26 listopada 1998 r. – ustawa o dochodach jednostek

samorz¹du terytorialnego w latach 1999 i 2000, 
– 26 listopada 1998 r. – ustawa o finansach publicznych, 
– 17 grudnia 1998 r. – ustawa o zmianie ustawy o samo-

rz¹dzie województwa oraz ustawy – Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw,

– 29 grudnia 1998 r. – ustawa o zmianie niektórych
ustaw w zwi¹zku z wdro¿eniem reformy ustrojowej pañ-
stwa.

11 paŸdziernika 1998 r. odby³y siê pierwsze wybory do
trzech szczebli samorz¹du terytorialnego – rad gmin, rad
powiatów i sejmików województw. £¹cznie wybierano
63 767 radnych, w tym: w gminach – 52 620, w powiatach
– 10 290, w sejmikach województw 855. Ogó³em wybrano
63 765 radnych, a wiêc 2 mandaty w skali kraju zosta³y nie
obsadzone. Frekwencja wynios³a odpowiednio: w wybo-
rach do rad gmin 45,45%, rad powiatów 47,76%, rad miej-
skich w miastach na prawach powiatów (65 miast) 39,84%,
sejmików województw 45,35%. W wyborach niewielk¹
przewag¹ nad SLD zwyciê¿y³a AWS (AWS – 10 613 rad-
nych, SLD – 8 840, PS – 4 583, UW – 1 146, „Ojczyzna” –
256, „Rodzina Polska” – 151, pozosta³e komitety – 38 176).

Z dniem 1 stycznia 1999 r. zaczê³y obowi¹zywaæ nowe
regulacje prawne okreœlaj¹ce zreformowan¹ strukturê ad-
ministracji publicznej.

4.3. Nowe rozwi¹zania ustrojowe 
– przegl¹d podstawowych regulacji
prawnych

Reformowanie systemu administracji publicznej i doko-
nywanie zmian w podziale terytorialnym kraju podporz¹d-

[91] Pierwsze g³osowanie w sprawie 12 województw: 
AWS: za – 155, przeciw – 38, wstrzyma³o siê – 3, nie g³osowa³o – 4
SLD: za – 0, przeciw – 164, wstrzyma³o siê – 0, nie g³osowa³o – 0
UW:  za –  51, przeciw – 7, wstrzyma³o siê – 1, nie g³osowa³o – 1
PSL: za – 0, przeciw – 25, wstrzyma³o sie – 0, nie g³osowa³o – 1
ROP: za – 0, przeciw – 4, wstrzyma³o siê – 0, nie g³osowa³o – 0
Nie zrzeszeni: za – 1, przeciw – 4, wstrzyma³o siê – 0, nie g³osowa³o – 0
Ostateczne g³osowanie za ustaw¹:
AWS: za – 177, przeciw – 17, wstrzyma³o siê – 2, nie g³osowa³o – 2
SLD: za – 9, przeciw – 154, wstrzyma³o siê – 0, nie g³osowa³o – 1
UW: za – 57, przeciw – 0, wstrzyma³o siê – 0, nie g³osowa³o – 0
PSL: za – 0, przeciw – 25, wstrzyma³o siê – 0, nie g³osowa³o – 0
ROP: za – 0, przeciw – 4, wstrzyma³o siê – 0, nie g³osowa³o – 0
Nie zrzeszeni: za – 3, przeciw – 2, wstrzyma³o siê – 1, nie g³osowa³o – 0.
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kowane zosta³o pewnym podstawowym regu³om okreœla-
j¹cym ustrój pañstwa i wyznaczonym przez ustawê zasa-
dnicz¹. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. okreœli³a fundamentalne zasady, stanowi¹-
ce jednoczeœnie kryteria, które musia³y byæ uwzglêdnione
przy konstruowaniu nowych rozwi¹zañ prawnych o cha-
rakterze ustrojowym. Kryteria te mo¿na podzieliæ na 3
podstawowe grupy: 

1. Kryteria wyodrêbniania jednostek podzia³u zasadni-
czego:

– art. 15 ust. 2 mówi¹cy, ¿e zasadniczy podzia³ teryto-
rialny pañstwa powinien uwzglêdniaæ wiêzi spo³eczne, go-
spodarcze, kulturowe oraz zapewniaæ jednostce terytorial-
nej zdolnoœæ wykonywania zadañ publicznych,

– art. 164 ust. 1 wskazuj¹cy, i¿ podstawow¹ jednostk¹
samorz¹du terytorialnego jest gmina.

2. Kryteria materialno-prawne stanowi¹ce o organizacji
pañstwa oraz zadaniach podmiotów i organów w³adzy pu-
blicznej:

– zasada unitarnoœci pañstwa, art. 3,
– zasada decentralizacji w³adzy publicznej, art. 15 ust. 1,
– zasada przys³ugiwania samorz¹dowi istotnej czêœci za-

dañ publicznych, art. 16 ust. 2,
– zasada domniemania kompetencji samorz¹du, art.

163, przy domniemaniu kompetencji gminy (zgodnie z art.
164 ust. 3).

3. Kryterium o charakterze za³o¿eñ doktrynalnych: za-
sada pomocniczoœci (subsydiarnoœci).

Obok uregulowañ konstytucyjnych musia³y zostaæ
uwzglêdnione równie¿ standardy okreœlone w Europejskiej
Karcie Samorz¹du Terytorialnego [92], która ustanawia
podstawowe kryteria rozwi¹zañ ustrojowych odnosz¹cych
siê do samorz¹du na szczeblu lokalnym. 

Przyjmuj¹c za punkt wyjœcia zarówno postanowienia
Konstytucji, jak i standardy europejskie rozpoczêto prace
nad przygotowaniem odpowiednich projektów aktów nor-
matywnych okreœlaj¹cych nowy ustrój terytorialny i organi-
zacyjny kraju. Na nowe regulacje prawne z³o¿y³y siê:

– ustawy ustrojowe – o samorz¹dzie powiatowym, o sa-
morz¹dzie województwa, o administracji rz¹dowej w woje-
wództwie,

– ustawa o zmianie ustawy – ordynacja wyborcza do rad
gmin, ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i Sej-
mików województw,

– podzia³ terytorialny – ustawa o wprowadzeniu zasa-
dniczego trójstopniowego podzia³u terytorialnego pañstwa

oraz rozporz¹dzenie Rady Ministrów w sprawie utworzenia
powiatów,

– przepisy kompetencyjne – ustawa o zmianie nie-
których ustaw okreœlaj¹cych kompetencje organów admini-
stracji publicznej – w zwi¹zku z reform¹ ustrojow¹ pañstwa
oraz ustawa o zmianie niektórych ustaw w zwi¹zku z wdro-
¿eniem reformy ustrojowej pañstwa,

– przepisy finansowe – ustawa o dochodach jednostek
samorz¹du terytorialnego w latach 1999 i 2000, a tak¿e
ustawa o finansach publicznych. 

Wstêpne za³o¿enia i kierunki zmian zosta³y szczegó³owo
przedstawione m.in. w opracowaniach:

– przepisy wprowadzaj¹ce – ustawa w sprawie wejœcia
w ¿ycie ustaw: o samorz¹dzie powiatowym, o samorz¹dzie
województwa, o administracji rz¹dowej w województwie
oraz ustawa Przepisy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce
administracjê publiczn¹;

– rozporz¹dzenie Ministra Spraw Wewnêtrznych i Ad-
ministracji o podziale powiatów i województw na okrêgi
wyborcze oraz ustalenia liczby radnych wybieranych w ka¿-
dym okrêgu wyborczym oraz obwieszczenia Pañstwowej
Komisji Wyborczej oraz pakiet rozporz¹dzeñ wykonaw-
czych wydanych w zwi¹zku z wprowadzeniem zmian ustro-
jowych pañstwa. 

4.3.1. Podstawy koncepcyjne

Dyskusje nad reform¹ organizacji terytorialnej kraju by-
³y prowadzone tak¿e poza procesem legislacyjnym. Dwa fi-
nalne materia³y powsta³e w wyniku dwóch nurtów tych
dyskusji w najwiêkszym stopniu przyczyni³y siê do póŸniej
przyjêtych rozwi¹zañ ustawowych: 

1. Raport koñcowy Instytutu Spraw Publicznych,
opracowany w sierpniu 1997 r. w ramach Programu Refor-
my Administracji Publicznej, pt. Model ustrojowy woje-
wództwa (regionu) w unitarnym pañstwie demokra-
tycznym [93]. Raport zak³ada³ utworzenie 12–14 regionów
powsta³ych w oparciu o najsilniejsze oœrodki miejskie (10)
plus dodatkowo Olsztyn i Rzeszów. Granice regionów na-
wi¹zywa³y do historycznych ziem polskich, przejmuj¹c ich
nazwy: Pomorze Zachodnie, Pomorze Nadwiœlañskie, War-
mia i Mazury, Podlasie, Ziemia Lubelska, Ma³opolska
Wschodnia, Ziemia Krakowska, Górny Œl¹sk, Dolny Œl¹sk,
Wielkopolska, Ziemia £êczycko-Sieradzka, Mazowsze. Pro-
jekt zawiera³ ustawê o samorz¹dzie terytorialnym i admini-
stracji rz¹dowej w województwie oraz za³o¿enia wybra-

[92] Europejska Karta Samorz¹du Terytorialnego – stanowi umowê miêdzynarodow¹, zawart¹ 27 czerwca 1985 r. przez kraje cz³onkowskie Rady
Europy – miêdzynarodowej i miêdzyparlamentarnej organizacji doradczej pañstw, dzia³aj¹cej na rzecz jednoœci europejskiej, której podstawowym
zadaniem jest opracowywanie wytycznych dla wspólnej polityki pañstw europejskich. EKST ma na celu ujednolicenie zasad funkcjonowania samorz¹du
terytorialnego, jako istotnej instytucji publicznej w pañstwach demokratycznych. Polska ratyfikowa³a Kartê 26 kwietnia 1993 r.  Karta wesz³a w ¿ycie z
dniem 1 marca 1994 r. W ostatnim czasie zakoñczy³y siê prace Rady Europy nad  Europejsk¹ Kart¹ Samorz¹du Regionalnego, okreœlaj¹c¹ europejski
standard samorz¹du terytorialnego na poziomie regionalnym.

[93] Autorami raportu s¹: Zyta Gilowska, El¿bieta Wysocka, Józef P³oskonka, Stanis³aw Prutis, Miros³aw Stec (koordynator  projektu).
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nych ustaw szczegó³owych, które to propozycje rozwi¹zañ
znalaz³y wyraz w nowych regulacjach prawnych, a mianowi-
cie w ustawie o samorz¹dzie województwa i ustawie o ad-
ministracji rz¹dowej w województwie.

2. Program decentralizacji funkcji pañstwa i rozwoju sa-
morz¹du terytorialnego: Pañstwo sprawne, przyjazne,
bezpieczne. opracowany w kwietniu 1997 r. przez Mini-
sterstwo Spraw Wewnêtrznych i Administracji. Program
ten zawiera³ dwa alternatywne modele organizacji teryto-
rialnej kraju: trójszczeblowa (gmina-powiat-województwo)
i dwuszczeblowa (gmina-województwo) ró¿ne w swych za-
³o¿eniach doktrynalnych i inaczej ujmuj¹ce rozk³ad kompe-
tencji, stopieñ realizacji zasady subsydiarnoœci i upodmioto-
wienia oraz klarownoœæ rozwi¹zañ organizacyjno-funkcjo-
nalnych. W obu wariantach podobnie okreœlony by³ zakres
dzia³ania gminy, jako najni¿szej jednostki podzia³u terytorial-
nego kraju, zaœ na szczeblu województwa, zarówno w wa-
riancie dwu- jak i trójszczeblowym widoczna by³a idea re-
gionalizacji przy uwzglêdnieniu opcji województwa (regio-
nu) samorz¹dowo-rz¹dowego ze zdecydowanym wyklu-
czeniem regionu autonomicznego. W kwestii podzia³u tery-
torialnego: model I – trójszczeblowy oparty by³ o aglomera-
cje uzupe³nione kilkoma du¿ymi miastami – celem uzyska-
nia wiêkszej równomiernoœci rozmieszczenia oœrodków
centralnych i ich pe³niejszej korelacji ze struktur¹ historycz-
nie ukszta³towan¹, ale zdeformowan¹ du¿ymi dyspropor-
cjami w zagospodarowaniu poszczególnych czêœci kraju.
Przewidywana liczba jednostek regionalnych w tym modelu
to 12–17 oraz oko³o 320 powiatów opartych o sieæ miast
œrednich i ma³ych. Model II – dwuszczeblowy, przewidywa³
25–30 jednostek regionalnych œredniej wielkoœci utworzo-
nych na bazie aglomeracji, miast du¿ych i sieæ najbardziej
rozwiniêtych miast œrednich (50–150 tys. mieszkañców). Ja-
ko uzupe³nienie tej struktury zaproponowano szczebel ma-
kroregionalny – 6–8 du¿ych regionów strefowo-wêz³o-
wych. Makroregiony funkcjonowaæ mia³yby na zasadzie po-
rozumieñ regionalnych w³adz samorz¹dowych i rz¹dowych
województw.

W sferze propozycji nowych rozwi¹zañ ustrojowych
odnosz¹cych siê do nowej konstrukcji kompetencyjnej apa-
ratu administracyjnego rz¹dowego i samorz¹dowego, pro-
cedurze I czytania poddano 5 projektów ustaw:

– rz¹dowy projekt ustawy o samorz¹dzie województwa,
– rz¹dowy projekt ustawy o administracji rz¹dowej

w województwie,
– poselski (UW) projekt ustawy o samorz¹dzie powiato-

wym,
– poselski (PSL) projekt ustawy o samorz¹dzie

wojewódzkim (49 samorz¹dowych województw bez
powiatów), 

– poselski (grupa pos³ów AWS z PC, ZChN, KPN-OP,
PSL-PL, „S” i Rodzin Katolickich – 31 województw rz¹do-
wych) projekt nowelizacji ustawy o terenowych organach
rz¹dowej administracji ogólnej.

Trzy pierwsze projekty przesz³y ca³y proces legislacyjny
staj¹c siê (z pewnymi korektami w stosunku do rozwi¹zañ
wyjœciowych) podstawowymi aktami normatywnymi regu-
luj¹cymi nowy ustrój administracji publicznej. Kolejne dwa,
poselskie projekty zosta³y odrzucone w I czytaniu [94].

4.3.2. Odrzucone propozycje

Poselski (PSL) projekt ustawy o samorz¹dzie wo-
jewódzkim z dnia 8 stycznia 1998 r. (druk Sejmowy nr
182) zawiera³ propozycje rozwi¹zañ oparte na za³o¿eniu
przejêcia uprawnieñ aparatu centralnego pañstwa przez
szczebel wojewódzki przy jednoczesnym rozszerzeniu
kompetencji gmin. Samorz¹d wojewódzki mia³ realizowaæ
zadania s³u¿¹ce zaspokajaniu potrzeb zbiorowych i spo-
³ecznych ludnoœci, a wykraczaj¹cych poza mo¿liwoœci ich
realizacji przez gminy. Kompetencje tego szczebla samo-
rz¹du mia³y byæ okreœlone ustawami i podlegaæ mia³y tu
wszystkie zadania publiczne o zasiêgu wojewódzkim,
z wy³¹czeniem zadañ nale¿¹cych do w³aœciwoœci wojewo-
dy, gmin lub innych podmiotów publicznych. Wojewódz-
two przewidziano jako samorz¹dowy zwi¹zek publiczno-
prawny gmin wchodz¹cych w jego sk³ad, posiadaj¹cy oso-
bowoœæ prawn¹. Do zakresu zadañ tego ogniwa samorz¹-
du mia³o nale¿eæ m. in.: programowanie, koordynowanie
i promowanie rozwoju spo³ecznego i gospodarczego,
w tym rozwoju obszarów wiejskich, zagospodarowanie
przestrzenne, ochrona i kszta³towanie œrodowiska natu-
ralnego, inwestycje u¿ytecznoœci publicznej o zasiêgu po-
nadgminnym, utrzymywanie wojewódzkich obiektów
u¿ytecznoœci publicznej. Organem stanowi¹cym i kontrol-
nym mia³ byæ Sejmik samorz¹dowy pochodz¹cy z wybo-
rów bezpoœrednich, powszechnych i wiêkszoœciowych,
zaœ organem wykonawczym – marsza³ek Sejmiku samo-
rz¹dowego. Jako organ wykonawczy i przygotowuj¹cy
projekty uchwa³ funkcjonowaæ mia³o kolegium marsza³ka.
Obok samorz¹du wojewódzkiego dzia³aæ mia³ w woje-
wództwie niezale¿nie od tego¿ samorz¹du wojewoda –
jako przedstawiciel rz¹du i organ administracji rz¹dowej
w województwie sprawuj¹cy tak¿e nadzór nad samorz¹-
dem gminnym. Projekt nak³ada³ na samorz¹d wojewódz-
ki i wojewodê obowi¹zek wzajemnego informowania siê,
wspó³dzia³ania i uzgadniania. Nadzór nad samorz¹dem
wojewódzkim sprawowaæ mia³ natomiast nie wojewoda,
a Minister Spraw Wewnêtrznych i Administracji, zaœ w za-
kresie spraw bud¿etowych – regionalna izba obrachunko-

[94] Odrzucone projekty skierowano do I czytania 28 stycznia 1998 r., odrzucono je podczas I czytania w dniu 6 lutego 1998 r.



64

Anna Tucholska

Raporty CASE Nr 21

wa. Zasad¹ kontroli mia³o byæ kryterium legalnoœci,
a w sprawach zleconych z zakresu administracji rz¹dowej,
jako wyj¹tek kryterium celowoœciowe. Samorz¹dowi wo-
jewódzkiemu przys³ugiwaæ mia³o prawo dysponowania
mieniem, na zasadach analogicznych jakie przyjête zosta-
³y dla gmin w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie te-
rytorialnym i ustawie z 10 maja 1990 r. nt. przepisów
wprowadzaj¹cych ustawê o samorz¹dzie terytorialnym
i ustawê o pracownikach samorz¹dowych. Dochody sa-
morz¹du wojewódzkiego mia³y pochodziæ z udzia³ów po-
datku od osób fizycznych w wysokoœci nie mniejszej ni¿
20% oraz od osób prawnych w wysokoœci nie mniejszej
ni¿ 15%, we wp³ywach z VAT nie mniej ni¿ 20%, z maj¹t-
ku województwa, wp³at innych jednostek samorz¹du wo-
jewódzkiego, a tak¿e z subwencji wyrównawczej z bu-
d¿etu pañstwa. £¹czna subwencja dla województw nie
mog³aby przekraczaæ 15% planowanych dochodów bu-
d¿etu pañstwa. W projekcie przyjêto, i¿ zadania i kompe-
tencje kierowników likwidowanych urzêdów rejonowych
zostan¹ przejête przez podmioty samorz¹du terytorialne-
go lub w³aœciwego wojewodê – o czym zdecydowaæ móg³
wojewoda. 

Poselski projekt nowelizacji ustawy o tereno-
wych organach rz¹dowej administracji ogólnej za-
k³ada³ dostosowanie ustawy z 22 marca 1990 r. do takie-
go podzia³u administracyjnego kraju, który przewiduje
istnienie szczebla poœredniego pomiêdzy gmin¹ a woje-
wództwem. Planowano utworzenie 31 województw
[95]. Koncepcja ta zak³ada³a wiêc istnienie gminy jako
podstawowego i najwa¿niejszego szczebla administracji
samorz¹dowej z ustawowo okreœlonymi, szerokimi kom-
petencjami, maj¹tkiem i przychodami na finansowanie
zarówno zadañ w³asnych, jak i zleconych. Jako drugi
szczebel funkcjonowaæ mia³ powiat realizuj¹cy zadania li-
kwidowanych urzêdów rejonowych oraz czêœæ zadañ
urzêdów wojewódzkich. Województwo pozostaæ mia³o
organem administracji rz¹dowej z zadaniami przejêtymi
czêœciowo z centrum, czêœciowo od administracji spe-
cjalnej. Wzrosn¹æ mia³a pozycja wojewody w stosunku
do administracji specjalnej. Wzmocniona mia³a równie¿
zostaæ rola wojewódzkiego Sejmiku samorz¹dowego,
w sk³ad którego wchodziliby delegaci rad gminnych i po-
wiatowych, którzy posiadaliby mo¿liwoœæ przenoszenia
za³atwiania trudniejszych problemów do poziomu woje-
wództwa. Do uprawnieñ Sejmiku nale¿a³oby tak¿e uzga-
dnianie kandydatów na wojewodê, komendanta woje-
wódzkiego policji oraz szefów administracji specjalnej na
terenie województwa, a tak¿e mo¿liwoœæ wnioskowania
o ich odwo³anie.

4.3.3. Ogólne zasady przyjêtego ustawodawstwa

Trzema podstawowymi aktami ustrojowymi okreœlaj¹-
cymi nowy kszta³t i zasady funkcjonowania administracji
s¹: ustawa o samorz¹dzie powiatowym oraz ustawa o sa-
morz¹dzie województwa, która ³¹cznie z ustaw¹ o admi-
nistracji rz¹dowej w województwie okreœla strukturê ad-
ministracji publicznej na szczeblu regionalnym (wojewódz-
kim). Obydwa ostatnie akty normatywne powsta³y na ba-
zie projektów rz¹dowych, które z kolei oparte by³y o wy-
niki prac Instytutu Spraw Publicznych, prowadzonych pod
kierunkiem M. Steca. Zgodnie z postanowieniami tych
ustaw, na poziomie województwa funkcjonowaæ bêd¹
dwie pe³ne, niezale¿ne od siebie struktury administracji
rz¹dowej i samorz¹dowej. Wojewoda, jako przedstawiciel
rz¹du stanowiæ ma przeciwwagê dla wojewódzkiego uk³a-
du samorz¹dowego i zapewniaæ spójnoœæ dzia³ania jedno-
stek samorz¹du terytorialnego z generalnym kierunkiem
polityki pañstwa. 

W przepisach ogólnych ustawy o administracji rz¹dowej
w województwie oraz ustawy o samorz¹dzie województwa
sformu³owano trzy podstawowe zasady dzia³ania ca³ej tere-
nowej administracji publicznej: rz¹dowej i samorz¹dowej,
lokalnej i regionalnej. S¹ to odpowiednio: 

– zasada zespolenia administracji terenowej (art. 4 usta-
wy o administracji rz¹dowej w województwie), zasada ze-
spolenia administracji samorz¹dowej (art. 3 ustawy o samo-
rz¹dzie województwa),

– zasada dekoncentracji przy wydawaniu aktów admini-
stracyjnych przez administracjê terenow¹ (art. 6 ustawy
o adm. rz¹dowej w woj.),

– zasada funkcjonalnej samodzielnoœci poszczególnych
szczebli administracji samorz¹dowej (art. 4 ustawy o samo-
rz¹dzie województwa).

Zasada zespolenia administracji oznacza po³¹cze-
nie w jednym urzêdzie i pod jednym zwierzchnikiem
s³u¿b, inspekcji i stra¿y w administracji rz¹dowej w woje-
wództwie. Zwierzchnikiem jest wojewoda, z pewnymi
wyj¹tkami dla terenowej administracji specjalnej (s¹ to
izby skarbowe, urzêdy skarbowe, urzêdy kontroli skarbo-
wej, regionalne dyrekcje lasów pañstwowych, regionalne
zarz¹dy gospodarki wodnej, okrêgi wojskowe, Agencja
Rynku Rolnego, inspektoraty dozoru technicznego ¿eglugi
morskiej, inspektoraty ¿eglugi œródl¹dowej, urzêdy: celne,
górnicze, miar, morskie, pobiercze, statystyczne. Inne mo-
¿e okreœliæ ustawa, jeœli uzasadnia to „ogólnopañstwowy
charakter wykonywanych zadañ lub terytorialny zakres
dzia³ania wykraczaj¹cy poza obszar jednego wojewódz-
twa”. Te organy administracji niezespolonej s¹ podporz¹d-

[95] Mia³y to byæ województwa: warszawskie, bia³ostockie, bydgoskie, czêstochowskie, gdañskie, gorzowskie, kaliskie, katowickie, kieleckie,
koszalinskie, krakowskie, legnickie, lubelskie, ³ódzkie, nowos¹deckie, olsztyñskie, opolskie, ³om¿yñskie, piotrkowskie, p³ockie, poznañskie, przemyskie,
radomskie, rzeszowskie, siedleckie, szczeciñskie, tarnowskie, toruñskie, wroc³awskie, zamojskie, zielonogórskie.
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kowane bezpoœrednio w³aœciwym ministrom lub kierowni-
kom innych urzêdów pañstwowych lub jednostek organi-
zacyjnych). Zasadê zespolenia przyjêto analogicznie dla
administracji samorz¹dowej.

Zasada dekoncentracji przy wydawaniu aktów admi-
nistracyjnych polega na tym, ¿e decyzje administracyjne wy-
dawane s¹ w I instancji przez organy sprawuj¹ce administra-
cjê rz¹dow¹ lub samorz¹dow¹ na najni¿szym, mo¿liwym do
prawid³owego wykonania okreœlonego zadania poziomie
zasadniczego podzia³u terytorialnego pañstwa. Regu³a ta
w za³o¿eniu jest wyznacznikiem podzia³u kompetencji we-
d³ug zasady pomocniczoœci (np. poprzez znaczne ogranicze-
nie koniecznoœci wydawania decyzji w I instancji przez wo-
jewodów, ogranicza siê tym samym stosowanie procedury
odwo³awczej do ministrów).

Zasada samodzielnoœci funkcjonalnej, okreœlona
w ustawie o samorz¹dzie województwa, ma gwarantowaæ,
¿e samorz¹d województwa nie naruszy samodzielnoœci sa-
morz¹dów ni¿szego stopnia (powiatowego i gminnego). Sa-
morz¹d regionalny nie bêdzie sprawowa³ nadzoru ani kon-
troli nad samorz¹dami lokalnymi. Organy samorz¹du woje-
wódzkiego nie bêd¹ tak¿e organami wy¿szego stopnia
w rozumieniu postanowieñ Kodeksu postêpowania admini-
stracyjnego w stosunku do organów samorz¹du powiato-
wego czy gminnego. 

4.4. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 
o samorz¹dzie województwa [96]

4.4.1. G³ówne postanowienia ustawy

Przyjêta ustawa zachowa³a nowatorsk¹ koncepcjê sfor-
mu³owan¹ we wspomnianym ju¿ raporcie Instytutu Spraw
Publicznych, polegaj¹c¹ na wspó³istnieniu na poziomie wo-
jewództwa dwóch niezale¿nych administracji – rz¹dowej
i samorz¹dowej [97].

Ukszta³towany postanowieniami ustawy samorz¹d wo-
jewódzki posiada wszystkie cechy, jakie konstytucyjnie
okreœlone s¹ dla samorz¹du. Posiada osobowoœæ prawn¹,
maj¹tek, w³asne zadania i kompetencje, organ (Sejmik) wy-
bierany w wyborach powszechnych. Zasadniczym celem
nowego województwa jest okreœlenie strategii i realizacja
polityki rozwoju województwa (regionu) oraz wykonywa-
nie us³ug publicznych o charakterze i zasiêgu regionalnym.
Istotnym uregulowaniem jest mo¿liwoœæ podejmowania
przez samorz¹d wojewódzki wspó³pracy zagranicznej ze
spo³ecznoœciami regionalnymi innych pañstw oraz uczest-

nictwo w dzia³alnoœci miêdzynarodowych instytucji i zrze-
szeñ regionalnych (art. 75–77). Ostatnimi zmianami wpro-
wadzonymi do tej ustawy by³o rozszerzenie katalogu zadañ
o sprawy polityki prorodzinnej, promocji i ochrony zdro-
wia, bezpieczeñstwa publicznego, przeciwdzia³ania bezro-
bociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy. 

Model ustrojowy w³adz samorz¹du regionalnego (wo-
jewódzkiego) skonstruowany jest na zasadach zbli¿onych
do rozwi¹zañ przyjêtych dla samorz¹du lokalnego. Samo-
rz¹d wykonuje swoje zadania za poœrednictwem organów
stanowi¹cych i wykonawczych (w myœl za³o¿eñ Konstytu-
cji – art. 168). W przypadku samorz¹du wojewódzkiego
organem stanowi¹cym jest sejmik województwa, zaœ orga-
nem wykonawczym – zarz¹d. Przewodnicz¹cym organu
stanowi¹cego samorz¹du województwa jest przewodni-
cz¹cy sejmiku (art. 20), zaœ na czele zarz¹du stoi marsza-
³ek województwa. Kompetencje marsza³ka wyra¿aj¹ siê w
kierowaniu pracami zarz¹du, reprezentowaniu wojewódz-
twa na zewn¹trz i prowadzeniu bie¿¹cych spraw woje-
wództwa. Jest tak¿e zwierzchnikiem s³u¿bowym pracow-
ników urzêdu regionalnego (marsza³kowskiego) i kierow-
ników wojewódzkich samorz¹dowych jednostek organiza-
cyjnych (art. 43). Marsza³ek wydaje równie¿ w indywidu-
alnych sprawach z zakresu administracji publicznej decy-
zje, od których s³u¿y odwo³anie do samorz¹dowego kole-
gium odwo³awczego (art. 46).
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[96] Dz. U. Nr 91, poz. 576, zm. Dz. U. Nr 155, poz. 1014, Dz. U. Nr 160, poz. 1060, Dz. U. Nr 162, poz. 1126.
[97] Postulat oddzielenia samorz¹du wojewódzkiego od administracji rz¹dowej pojawia³ siê ju¿ wczeœniej. Zob. np. B.Ja³owiecki, Zarys koncepcji

regionalizacji Polski, w: J.Ko³odziejski (red.), Polska przestrzeñ a wyzwania XXI wieku,  "Biuletyn KPZK"  nr 176, PWN, Warszawa 1995 r.

ISP proponowa³, by marsza³ek województwa by³ jednocze-
œnie przewodnicz¹cym sejmiku wojewódzkiego (cia³a ustawo-
dawczego) oraz przewodnicz¹cym zarz¹du (organu wykonaw-
czego). Po³¹czenie tych funkcji, zgodnie z argumentacj¹ zawar-
t¹ w projekcie ISP, zosta³o podyktowane dwoma zasadniczymi
wzglêdami: 

– zamiarem stworzenia w³aœciwych, tzn. równorzêdnych
relacji miêdzy szefami dwóch administracji publicznych w woje-
wództwie, tj. wojewod¹ i marsza³kiem,

– chêci¹ unikniêcia czêsto spotykanych w praktyce gmin
sporów o dominuj¹c¹ pozycjê w gminie przewodnicz¹cego ra-
dy albo wójta czy burmistrza.

Zamierzeniem projektodawców by³o ponadto, z jednej
strony, zapewnienie marsza³kowi pozycji niekwestionowane-
go lidera samorz¹du, reprezentuj¹cego go na zewn¹trz, z dru-
giej zaœ potrzeba stworzenia nieantagonistycznego uk³adu
miêdzy sejmikiem a zarz¹dem, co tak¿e zadecydowa³o
o wprowadzeniu owej swoistej unii personalnej w osobie
przewodnicz¹cego obu organów. W projekcie przewidziano
tak¿e szczególne wymagania co do powo³ania i odwo³ania
marsza³ka, maj¹ce zapewniæ trwa³oœæ i stabilnoœæ tego urzêdu,
które to wymogi w wersji przyjêtej ostatecznie przez parla-
ment zosta³y znacznie z³agodzone.
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Marsza³ek jest wybierany wy³¹cznie spoœród radnych
(art. 32). Zarz¹d jest kolegialnym organem wykonawczym
samorz¹du województwa. Odnoœnie zadañ zarz¹du przyjê-
to zasadê domniemania kompetencji zarz¹du (art. 41: „Za-
rz¹d województwa wykonuje zadanie nale¿¹ce do samorz¹-
du województwa, nie zastrze¿one na rzecz Sejmiku woje-
wództwa i wojewódzkich samorz¹dowych jednostek orga-
nizacyjnych”). Przyk³adowe rodzaje zadañ wymienione zo-
sta³y w art. 41 ust. 2. Liczbê cz³onków zarz¹du przewidzia-
no na 5 osób, a jego kadencja trwa 4 lata. Sejmik jest upraw-
niony do podejmowania wi¹¿¹cych decyzji dotycz¹cych
priorytetowych przedsiêwziêæ oraz gospodarowania maj¹t-
kiem i œrodkami finansowymi. 

Sprawy nale¿¹ce do wy³¹cznej w³aœciwoœci sejmiku
okreœla art. 18, wymieniaj¹cy 21 kategorii spraw. Do naji-
stotniejszych kompetencji nale¿y zaliczyæ: uchwalanie stra-
tegii rozwoju, planu regionalnego, wojewódzkich progra-
mów rozwoju oraz uchwalanie i kontrola wykonania bud¿e-
tu, stanowienie aktów prawa wojewódzkiego, w tym statu-
tu województwa, powo³ywanie i odwo³ywanie organów
wykonawczych. Kompetencje sejmiku, w przeciwieñstwie
do kompetencji zarz¹du nie zosta³y skonstruowane na zasa-
dzie domniemania kompetencji – do jego w³aœciwoœci nale-
¿¹ tylko sprawy wyraŸnie okreœlone przepisami prawa.

Aparatem administracyjnym wspomagaj¹cym pracê
organów samorz¹du wojewódzkiego jest urz¹d marsza³-
kowski, którego kierownikiem jest marsza³ek wojewódz-
twa. Specyficzny status prawny przewidziany jest dla skarb-
nika województwa, zwanego równie¿ g³ównym ksiêgowym
bud¿etu województwa. Jest on powo³ywany i odwo³ywany
na wniosek marsza³ka przez sejmik województwa, uczest-
niczy w obradach i pracach zarówno zarz¹du, jak i sejmiku
województwa z g³osem doradczym (art. 44). 

W zwi¹zku z powo³aniem samorz¹du na szczeblu woje-
wódzkim, zasz³a koniecznoœæ ukszta³towania nowej katego-
rii mienia publicznego – mienia wojewódzkiego, które obok
mienia komunalnego (gmin i ich zwi¹zków) staje siê form¹
„mienia samorz¹du terytorialnego”, a te zaœ z kolei – form¹
mienia publicznego. Wojewódzkimi osobami prawnymi bê-
d¹ te podmioty, które status ten otrzymaj¹ przez wyraŸny
ustawowy zapis lub których tworzenie ustawa wyraŸnie
przyzna samorz¹dowi wojewódzkiemu. Nabycie mienia
województwa mo¿e nast¹piæ w ka¿dy prawem przewidzia-
ny sposób (nabycie mienia na zasadach ogólnych) – art. 48.
Szczególnym trybem nabycia mienia jest instytucja przeka-
zania mienia pañstwowego (art. 49–53). Ten sposób przeka-
zania mienia, w zwi¹zku z faktem, i¿ ma s³u¿yæ realizacji in-
teresu publicznego musi odbywaæ siê w trybie administra-
cyjnym, na mocy decyzji organów pañstwowych. Poniewa¿
mienie to ma byæ instrumentem do realizacji ustawowych
zadañ samorz¹du wojewódzkiego, jego przekazanie i prze-
jêcie ma charakter obligatoryjny. Przekazanie województwu
mienia Skarbu Pañstwa mo¿e tak¿e nast¹piæ na wniosek za-
rz¹du województwa, art. 50. Dotyczyæ to mo¿e sytuacji,

w której mienie bêdzie s³u¿y³o realizacji wojewódzkiej stra-
tegii rozwoju regionalnego i przekazywany bêdzie maj¹tek
gospodarczy. Ten tryb ma wiêc charakter fakultatywny, zaœ
upowa¿nionym do jego przekazywania jest minister Skarbu
Pañstwa. Od decyzji ministra Skarbu Pañstwa s³u¿y skarga
do Naczelnego S¹du Administracyjnego.

Wykonywanie uprawnieñ maj¹tkowych województwa
nale¿y do zarz¹du (art. 55 z zastrze¿eniem art. 18 pkt. 19).
Zasadniczym Ÿród³em finansowania zadañ województwa s¹
dochody w³asne (art. 67), na które sk³ada siê 6 kategorii:
udzia³ w podatkach, dochody z maj¹tku, dochody jednostek
bud¿etowych województwa oraz wp³aty innych wojewódz-
kich samorz¹dowych jednostek organizacyjnych, odsetki,
spadki, zapisy i darowizny oraz inne dochody uzyskiwane na
podstawie odrêbnych przepisów. Dochodami wojewódz-
twa bêd¹ mog³y byæ tak¿e subwencje wyrównawcze z bu-
d¿etu pañstwa, dotacje celowe z bud¿etu pañstwa i pañ-
stwowych funduszy celowych na zadania w³asne wykony-
wane przez województwo, dotacje celowe z bud¿etu pañ-
stwa na zadania przejête od administracji rz¹dowej, dotacje
celowe z bud¿etów gmin i powiatów na wykonywanie za-
dañ przejêtych od tych jednostek w drodze porozumienia
oraz inne wp³ywy uzyskiwane na podstawie odrêbnych
przepisów (art. 68).

Ogólny nadzór nad samorz¹dem regionalnym sprawuj¹
premier i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych –
regionalne izby obrachunkowe. Organy te mog¹ wkraczaæ
tylko w sytuacjach okreœlonych w ustawach, zaœ kryterium

W ustawie zabrak³o proponowanego przez ISP zakazu
uchwalenia przez sejmik bud¿etu z deficytem, który spowodo-
wa³by, ¿e ³¹czne obci¹¿enia województwa wynikaj¹ce z przypa-
daj¹cych na dany rok sp³at zaci¹gniêtych zobowi¹zañ finanso-
wych przekrocz¹ 15 procent przewidywanych dochodów woje-
wództwa (art. 65 projektu). 

W ustawie nie okreœlono konkretnej wartoœci udzia³u woje-
wództwa w podatkach stanowi¹cych dochód bud¿etu pañstwa,
jako jednego ze Ÿróde³ dochodów w³asnych województwa. Pro-
jekt ISP przewidywa³ 30-procentowy udzia³ we wp³ywach z po-
datku dochodowego od osób fizycznych zamieszka³ych na tere-
nie województwa oraz 15 procentowy udzia³ we wp³ywach
z podatku od towarów i us³ug – art. 66 ust. 2 pkt. 1 i 2 projek-
tu. Zrezygnowano tak¿e z propozycji umieszczenia wœród fakul-
tatywnych Ÿróde³ dochodów województwa wp³ywów z samoo-
podatkowania siê mieszkañców województwa.

Ustawodawca nie wprowadzi³ równie¿ innych propozycji
ISP maj¹cych na celu okreœlenie zasad stanowi¹cych z jednej
strony zracjonalizowanie gospodarowania œrodkami publiczny-
mi, a z drugiej ustanowienie prawnych zabezpieczeñ realizowa-
nia rzetelnej, terminowej i przejrzystej gospodarki finansowej
przez zarz¹d (okreœlaj¹cych m.in. obowi¹zek przedk³adania sej-
mikowi przez zarz¹d sprawozdañ z wykonywania bud¿etu oraz
zakaz zaci¹gania d³ugu publicznego bez upowa¿nienia zawarte-
go bezpoœrednio w uchwale bud¿etowej) – art. 69, 70, 73–77
projektu.
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kontroli jest legalnoœæ dzia³añ. Wszelkie rozstrzygniêcia
nadzorcze podlegaj¹ zaskar¿eniu do NSA, zaœ podstaw¹
wniesienia skargi jest uchwa³a sejmiku województwa. Organ
samorz¹du, którego uchwa³a zosta³a uchylona w zwi¹zku
z zarzutem niezgodnoœci z prawem, mo¿e dopiero po tym
rozstrzygniêciu z³o¿yæ skargê do s¹du administracyjnego.
Kwestia nadzoru uregulowana jest w ustawie w art. 78–88. 

Ustawa wesz³a w ¿ycie z dniem 1 stycznia 1999 r., z wy-
j¹tkiem przepisów, które szczegó³owo okreœli³a ustawa z 24
lipca 1998 r. o wejœciu w ¿ycie ustawy o samorz¹dzie powia-
towym, ustawy o samorz¹dzie województwa oraz ustawy

o administracji rz¹dowej w województwie (Dz. U. Nr 99,
poz. 631).

Przeprowadzone powy¿ej rozwa¿ania wyraŸnie wska-
zuj¹ na przywi¹zanie ustawodawcy w konstruowaniu roz-
wi¹zañ prawnych dotycz¹cych samorz¹du województwa do
nie zawsze sprawdzaj¹cych siê w praktyce regulacji przyjê-
tych w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie terytorial-
nym (która to nazwa, zwa¿ywszy na nowe przedsiêwziêcia
legislacyjne musi byæ zmieniona, gdy¿ sugeruje i¿ regulacje
w niej zawarte dotycz¹ trzech szczebli samorz¹du, a nie wy-
³¹cznie szczebla gminnego). Nadal kwesti¹ otwart¹ s¹ nie-
zwykle istotne szczegó³owe zasady dotycz¹ce dochodów
jednostek samorz¹du terytorialnego i precyzyjne kryteria
odnosz¹ce siê do unormowañ ca³okszta³tu finansów samo-
rz¹du. Kolejnym wnioskiem, jaki nasuwa siê podczas analizy
zmian, jakich dokonano w toku „obróbki” w ramach proce-
su legislacyjnego w porównaniu z za³o¿eniami wyjœciowymi
okreœlonymi w projekcie ustawy o samorz¹dzie wojewódz-
twa, jest widoczny fakt wzmocnienia pozycji wojewody
w stosunku do samorz¹du na najwy¿szym szczeblu podzia-
³u terytorialnego pañstwa, szczególnie wyraŸny w kwestiach
nadzoru i spraw finansowych województwa. 

Na przyczyny tego stanu rzeczy mo¿na patrzeæ z ró¿-
nych punktów widzenia. Z jednej strony potwierdzaæ to
mo¿e immanentnie wpisan¹ w istotê reformowania ka¿de-
go rodzaju struktur administracji chêæ zachowania jak naj-
wiêkszego pola wp³ywów i stabilnej pozycji podczas zmian
status quo. Choæ ca³a istota reformy oparta by³a na za³o¿e-
niu „odchudzania” centrum, czyli przekazania znacznej czê-
œci zadañ i kompetencji ze szczebla centralnego do samorz¹-
dowych województw, wzmocnienia i rozszerzenia pola
dzia³alnoœci samorz¹du lokalnego (poprzez zachowanie sil-
nej pozycji gmin jako podstawowej, usytuowanej na najni¿-
szym szczeblu podzia³u terytorialnego pañstwa jednostki sa-
morz¹du oraz w prowadzeniu samorz¹dowych powiatów),
obserwowalna by³a wyraŸna zachowawczoœæ w oddawaniu
kompetencji, czego wyrazem jest m. in. silniejsza pozycja
wojewody. Z drugiej strony owa powœci¹gliwoœæ we wdra-
¿aniu powa¿nych i g³êbokich zmian mo¿e byæ postrzegana
jako efekt inercji, szczególnie w obliczu braku doœwiadczeñ
na gruncie funkcjonowania obok siebie na szczeblu woje-
wództwa dwóch niezale¿nych struktur – rz¹dowej i samo-
rz¹dowej. Prowadzi to do wdro¿enia rozwi¹zañ, które do-
piero w toku funkcjonowania bêd¹ poprawiane i ulepszane
(tak by³o po czêœci z reform¹ reaktywowania samorz¹du te-
rytorialnego w 1990 r.). Nie bez znaczenia pozostaje tak¿e
wpisany w krajobraz Polski element polityki, kszta³tuj¹cy
wszelkie rozstrzygniêcia pod k¹tem dostosowañ do potrzeb
najsilniejszych ugrupowañ sceny politycznej. Potwierdza to
fakt nowego rozk³adu kompetencji w niektórych sferach ad-
ministracji publicznej. Tak np. województwa nie przejê³y
ró¿nych dysponuj¹cych du¿ym maj¹tkiem, lecz dzia³aj¹cych
wadliwie rz¹dowych agencji (Agencja Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa, Agencja Mienia Wojskowego), które

Istotn¹ cech¹ propozycji ISP by³ odmienny od obowi¹zuj¹ce-
go w przypadku samorz¹du gminny system nadzoru nad samo-
rz¹dem wojewódzkim, polegaj¹cy na powierzeniu kompetencji
do stwierdzania niewa¿noœci aktów prawnych wydawanych
przez samorz¹d województwa nie – jak to przyjête zosta³o
w przypadku gmin i powiatów – wojewodzie, ale bezpoœrednio
s¹downictwu administracyjnemu, dzia³aj¹cemu na podstawie
skargi wojewody. Tak wiêc rozstrzygniêcia nadzorcze mia³y byæ
wydawane w formie wyroków s¹dów administracyjnych przy za-
chowaniu zasady kontradyktoryjnoœci postêpowania (co oznacza,
i¿ równouprawnione strony wiod¹ spór przed bezstronnym i nie-
zawis³ym s¹dem). Organy nadzoru – wojewoda i regionalne izby
obrachunkowe nie wydawa³yby same rozstrzygniêæ nadzor-
czych, lecz skar¿y³y w ci¹gu dwóch miesiêcy rozporz¹dzenia
i uchwa³y organów samorz¹du do s¹du (art. 84 ust. 1 projektu).
Celem wprowadzenia takiej regulacji mia³o byæ g³ównie zapobie-
¿enie „upolitycznieniu” wykonywania czynnoœci nadzoru oraz
podkreœlenie w ten sposób niezale¿noœci w relacjach samorz¹d –
administracja rz¹dowa na szczeblu województwa. Propozycja ta
zosta³a w toku prac legislacyjnych odrzucona na rzecz przyjêcia
rozwi¹zañ tradycyjnych, obowi¹zuj¹cych do tej pory w ustawie
z 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie terytorialnym oraz w nowej
ustawie – z 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym.

Na marginesie, przy okazji poruszenia kwestii nadzoru war-
to wskazaæ na ograniczenie zakresu nadzoru do kryterium zgod-
noœci z prawem, przyjête w ustawach o samorz¹dzie woje-
wództwa i o samorz¹dzie powiatowym (projekt ISP, wzorem
rozwi¹zañ zawartych w ustawie o samorz¹dzie terytorialnym,
przewidywa³ w zakresie spraw powierzonych na podstawie po-
rozumienia dodatkowo mo¿liwoœæ sprawowania nadzoru
w oparciu o kryteria celowoœci, gospodarnoœci i rzetelnoœci –
art. 81 ust. 2 projektu). Jakkolwiek przyjête w wersji ostatecznej
ustaw ustrojowych dotycz¹cych samorz¹du szczebla ponad-
gminnego rozwi¹zanie jest zgodne z postanowieniami Konstytu-
cji – stosownie do art. 171 ust. 1 nadzór nad samorz¹dem tery-
torialnym mo¿e siê opieraæ wy³¹cznie o kryterium zgodnoœci
z prawem – to jednoczeœnie stwarza rozbie¿noœæ, któr¹ nale¿y
usun¹æ, albowiem art. 85 ust. 2 ustawy gminnej dopuszcza nadal
ocenianie wykonywania zadañ zleconych równie¿ z punktu wi-
dzenia celowoœci, rzetelnoœci i gospodarnoœci. Konstytucja nie
przewiduje ¿adnych wyj¹tków, wykluczaj¹c tym samym mo¿li-
woœæ opierania ingerencji nadzorczych na negatywnej ocenie ce-
lowoœci, gospodarnoœci czy te¿ rzetelnoœci dzia³añ organu, na-
wet przy wykonywaniu tzw. zadañ zleconych przez administra-
cjê rz¹dow¹.
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mog³yby stanowiæ jeden z wa¿niejszych instrumentów poli-
tyki regionalnej. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa otrzyma³a ponadto mo¿liwoœæ gospodarowania
œrodkami pomocowymi Unii Europejskiej. 

Zdaniem przewodnicz¹cej Komisji Samorz¹du Teryto-
rialnego i Polityki Regionalnej, Ireny Lipowicz, politycznymi
wzglêdami podyktowane zosta³y tak¿e posuniêcia ograni-
czaj¹ce kompetencje powiatów, w tym m. in.:

– pozostawienie (do 2000 r.) w rêkach administracji rz¹-
dowej urzêdów pracy, 

– nieprzekazanie w gestiê powiatów oœrodków doradz-
twa rolniczego, szkó³ artystycznych, ograniczenie wp³ywu
na funkcjonowanie policji, 

– ograniczanie œrodków finansowych, które maj¹ zostaæ
przyznane powiatom.

Nast¹pi³o ponadto upolitycznienie wyborów samorz¹-
dowych poprzez regulacje prawne ustalone w nowej ordy-
nacji, preferuj¹cej du¿e ugrupowania.

4.5. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.    
o administracji rz¹dowej
w województwie [98]

Zgodnie z postanowieniami tej ustawy przedstawicielem
rz¹du w województwie jest wojewoda, który bierze odpo-
wiedzialnoœæ za funkcjonowanie struktur pañstwowych oraz
legalnoœæ dzia³ania samorz¹du. Administracja rz¹dowa w wo-
jewództwie jest oparta na zasadach legalizmu (dzia³ania orga-
nów na podstawie i w granicach przewidzianych przez pra-
wo), zespolenia (po³¹czenie w jednym urzêdzie i pod jednym
zwierzchnikiem s³u¿b, inspekcji i stra¿y) oraz dekoncentracji
(wydawanie indywidualnych aktów administracyjnych w I in-
stancji przez organy sprawuj¹ce administracjê rz¹dow¹ na
najni¿szym, mo¿liwym do wykonywania okreœlonego zada-
nia, poziomie podzia³u terytorialnego pañstwa).

Zasada zespolenia ma wymiar personalny (w procesie
powo³ywania kierowników s³u¿b, inspekcji i stra¿y z g³osem
stanowczym uczestniczy wojewoda), organizacyjny (wiêk-
szoœæ s³u¿b dzia³a w ramach urzêdu wojewódzkiego) oraz
finansowy (wydatki wiêkszoœci s³u¿b znajduj¹ siê w bud¿e-
cie wojewody).

Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrów w wo-
jewództwie, zwierzchnikiem zespolonej administracji rz¹-
dowej, organem nadzoru nad jednostkami samorz¹du tery-
torialnego, organem wy¿szego stopnia w rozumieniu prze-
pisów o postêpowaniu administracyjnym oraz reprezentan-
tem Skarbu Pañstwa w zakresie i na zasadach okreœlonych
w odrêbnych ustawach. Wojewodê powo³uje i odwo³uje
Prezes Rady Ministrów na wniosek ministra w³aœciwego do

spraw administracji publicznej – art. 10 (obecnie jest nim
minister Spraw Wewnêtrznych i Administracji). 

Do kompetencji wojewody nale¿¹ wszystkie sprawy
z zakresu administracji rz¹dowej w województwie, nie za-
strze¿one na rzecz innych organów tej administracji – art.
24. Jako przedstawiciel rz¹du wojewoda odpowiada za re-
alizacjê polityki rz¹du na obszarze województwa, w szcze-
gólnoœci m. in. kontroluje wykonywanie przez organy ze-
spolonej administracji rz¹dowej ustawowych zadañ oraz
ustaleñ Rady Ministrów, a tak¿e zarz¹dzeñ i poleceñ Preze-
sa Rady Ministrów, dostosowuje do miejscowych warun-
ków szczegó³owe cele polityki rz¹du, szczególnie w sferze
prowadzonej na obszarze województwa polityki regional-
nej, zapewnia wspó³dzia³anie wszystkich jednostek organi-
zacyjnych administracji rz¹dowej i samorz¹dowej, kontro-
luje wykonywanie przez organy samorz¹du terytorialnego
i inne samorz¹dy zadañ zleconych lub powierzonych z za-
kresu administracji rz¹dowej, reprezentuje Radê Mini-
strów na uroczystoœciach pañstwowych i w trakcie oficjal-
nych wizyt sk³adanych w województwie przez przedstawi-
cieli pañstw obcych oraz wykonuje inne zadania okreœlone
w art. 15 ustawy. 

Wojewoda mo¿e wydawaæ polecenia wi¹¿¹ce wszystkie
organy administracji, a w sytuacjach nadzwyczajnych – rów-
nie¿ samorz¹du terytorialnego (o których musi jednak infor-
mowaæ ministra). Za sytuacje nadzwyczajne ustawodawca
uzna³ zagro¿enie ¿ycia, zdrowia lub mienia oraz zagro¿enie
œrodowiska, bezpieczeñstwa pañstwa i utrzymanie porz¹d-
ku publicznego, ochronê praw obywatelskich, zapobieganie
klêskom ¿ywio³owym i innym zagro¿eniom. Zgodnie z zasa-
dami okreœlonymi przez ministra spraw zagranicznych wo-
jewoda ma wspó³dzia³aæ z organami innych pañstw i organi-
zacji miêdzynarodowych, rz¹dowych i pozarz¹dowych. 

Najbli¿szymi wspó³pracownikami wojewody s¹ dwaj
wicewojewodowie, których powo³uje i odwo³uje prezes
Rady Ministrów na wniosek wojewody. Zakres kompeten-
cji i zadañ wicewojewodów okreœla wojewoda. Z wojewo-
d¹ wspó³pracowaæ maj¹ tak¿e œciœle kierownicy zespolo-
nych s³u¿b, inspekcji i stra¿y wojewódzkich, dyrektor ge-
neralny urzêdu wojewódzkiego i dyrektorzy wydzia³ów.
Kierowników zespolonych s³u¿b, inspekcji i stra¿y woje-
wódzkich powo³uje i odwo³uje wojewoda (wyj¹tek stano-
wi¹ komendant wojewódzki policji i komendant woje-
wódzki Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej, którzy s¹ powo³ywa-
ni za zgod¹ wojewody). 

Aparatem wykonawczym wojewódzkiej administracji
zespolonej jest urz¹d wojewódzki. Wojewoda mo¿e upo-
wa¿niæ na piœmie pracowników urzêdu wojewódzkiego do
za³atwiania spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialnoœæ
(art. 32). Wolno mu tak¿e powierzyæ prowadzenie w jego
imieniu niektórych spraw z zakresu swojej w³aœciwoœci

[98] Dz.U. Nr 91, poz. 577.
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organom samorz¹du terytorialnego z obszaru wojewódz-
twa, które mo¿e nast¹piæ w drodze porozumienia wymaga-
j¹cego og³oszenia w wojewódzkim dzienniku urzêdowym
(art. 33). Przewidziano tak¿e istnienie delegatur urzêdów
wojewódzkich lub organów zespolonej administracji rz¹do-
wej, które tworzy wojewoda (art. 36). 

W sferze stanowienia prawa miejscowego wojewoda
mo¿e w okreœlonych sytuacjach wydawaæ przepisy porz¹d-
kowe (art. 40) oraz stanowiæ przepisy powszechnie obowi¹-
zuj¹ce. Ka¿dy, czyj interes prawny lub uprawnienie zosta³y
naruszone przez przepis prawa miejscowego mo¿e, po bez-
skutecznym wezwaniu do usuniêcia naruszenia, zaskar¿yæ
ten akt do NSA. Skarga przys³uguje tak¿e na bezczynnoœæ
organu (wojewody) lub jego czynnoœci prawne, lub faktycz-
ne naruszaj¹ce prawa osób trzecich. 

Nadzór nad wojewod¹ sprawuje Prezes Rady Ministrów,
w oparciu o kryteria: legalnoœci i zgodnoœci dzia³ania z poli-
tyk¹ rz¹du, a tak¿e rzetelnoœæ i gospodarnoœæ. Premier kie-
ruje dzia³alnoœci¹ wojewody, wydaj¹c mu zarz¹dzenia i po-
lecenia. Do uprawnieñ Prezesa Rady Ministrów nale¿y tak¿e
rozstrzyganie sporów miêdzy wojewodami oraz miêdzy
wojewod¹ a ministrem.

Ustawa wesz³a w ¿ycie z dniem 1 stycznia 1999 r.

4.6. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 
o samorz¹dzie powiatowym [99]

Ustawa okreœla ustrój powiatu, jego podstawowe zada-
nia, strukturê rady, prawa i obowi¹zki radnych ³¹cznie
z przepisami antykorupcyjnymi, kompetencje zarz¹du i sta-
rosty. 

Powiat wykonuje zadania publiczne okreœlone w usta-
wach w imieniu w³asnym i na w³asn¹ odpowiedzialnoœæ.
W przeciwieñstwie do gminy, która korzysta z domniemania
w³aœciwoœci, kompetencje powiatu s¹ œciœle okreœlone i wy-
mienione na zasadzie enumeracji pozytywnej w art. 4 ustawy.
Ustawodawca zastrzeg³ jednak mo¿liwoœæ okreœlenia innych
zadañ (które jednak nie mog¹ naruszaæ zakresu dzia³ania
gmin) w drodze przepisów zawartych w innych ustawach. 

Powiat posiada osobowoœæ prawn¹, w³asne mienie i bu-
d¿et, a jego samodzielnoœæ podlega ochronie s¹dowej. Tery-
torialnie powiaty obejmowaæ maj¹ ca³e obszary s¹siaduj¹-
cych ze sob¹ gmin. Tworzy je, ³¹czy i znosi Rada Ministrów
w drodze rozporz¹dzenia, po zasiêgniêciu przedtem opinii
zainteresowanych rad gmin, rad powiatów i sejmików wo-
jewództw. Konstrukcja ustawy jest bardzo zbli¿ona do usta-
wy o samorz¹dzie terytorialnym z 8 marca 1990 r.

Organem stanowi¹cym i kontrolnym jest w powiecie ra-
da, wybierana na 4-letni¹ kadencjê, zaœ organem wykonaw-
czym zarz¹d. 

Zgodnie z art. 4 ust. 1 powiat wykonuje okreœlone usta-
wami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym
w zakresie: edukacji publicznej, promocji i ochrony zdro-
wia, pomocy spo³ecznej, polityki prorodzinnej, transportu
i dróg publicznych, kultury i ochrony dóbr kultury, kultury
fizycznej i turystyki, geodezji, kartografii i katastru, gospo-
darki nieruchomoœciami, zagospodarowania przestrzenne-
go i nadzoru budowlanego, ochrony œrodowiska i przyrody,
porz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa obywateli, prze-
ciwdzia³ania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku
pracy i in. W sumie wyszczególniono 22 kategorie zadañ
nale¿¹cych do zakresu dzia³ania powiatu. Ustawodawca za-
strzeg³ równie¿, i¿ ustawy mog¹ okreœlaæ inne zadania po-
wiatu oraz sprawy nale¿¹ce do zakresu dzia³ania powiatu
jako zadania z zakresu administracji rz¹dowej, wykonywa-
ne przez powiat. 

Sprawami nale¿¹cymi do wy³¹cznej w³aœciwoœci rady s¹:
stanowienie aktów prawa miejscowego, w tym statutu po-
wiatu, wybór i odwo³ywanie starosty, zarz¹du, sekretarza
i skarbnika, uchwalanie bud¿etu i rozpatrywanie sprawozda-
nia z jego wykonania, udzielanie lub nieudzielanie absoluto-
rim zarz¹dowi, podejmowanie uchwa³ w sprawach podat-
ków i op³at lokalnych (w granicach okreœlonych ustawami),
podejmowanie uchwa³ w sprawach maj¹tkowych i finanso-
wych oraz inne wymienione szczegó³owo w art. 12 ustawy.
Wszystkie sprawy z zakresu w³aœciwoœci rady mog¹ byæ roz-
strzygane w drodze referendum.

Funkcji radnego powiatu nie mo¿na ³¹czyæ z mandatem
radnego gminy i radnego województwa, a cz³onkostwa
w zarz¹dzie powiatu – dodatkowo z zatrudnieniem w admi-
nistracji rz¹dowej, a tak¿e z mandatem pos³a i senatora.
Osoby decyduj¹ce siê na pe³nienie funkcji radnego nie mog¹
byæ pracownikami starostwa powiatu, w którym uzyskali
mandat, ani sprawowaæ funkcji kierownika powiatowej jed-
nostki organizacyjnej. 

Z cz³onkami zarz¹du, licz¹cego od 3 do 5 osób jest na-
wi¹zywany stosunek pracy, zaœ wynagrodzenie otrzymuj¹
wed³ug zasad okreœlonych w ustawie z 22 marca 1990 r.
o pracownikach samorz¹dowych. Zarz¹d wykonuje swe za-
dania z pomoc¹ starostwa powiatowego, kierowników po-
wiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y oraz jednostek organiza-
cyjnych powiatu, które wspólnie tworz¹ powiatow¹ admini-
stracjê zespolon¹ (art. 33). Podstawowym zadaniem zarz¹-
du jest wykonywanie uchwa³ rady oraz zadañ okreœlonych
w przepisach prawa, a w szczególnoœci: przygotowywanie
projektów uchwa³ rady, wykonywanie uchwa³, gospodaro-
wanie mieniem powiatu, wykonywanie bud¿etu oraz zatru-

[99] Dz.U. Nr 91, poz. 578.
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dnianie i zwalnianie kierowników jednostek organizacyjnych
powiatu (art. 32). Szczególne warunki, zasady powo³ywania
i odwo³ywania oraz tryb zatrudniania i zwalniania kierowni-
ków i pracowników powiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y
oraz jednostek powiatu okreœla odrêbna ustawa.

Starosta jest przewodnicz¹cym zarz¹du, kierownikiem
starostwa powiatowego, zwierzchnikiem s³u¿bowym pra-
cowników starostwa i kierowników jednostek organizacyj-
nych powiatu oraz zwierzchnikiem powiatowych s³u¿b, in-
spekcji i stra¿y. Wybierany jest przez radê bezwzglêdn¹
wiêkszoœci¹ g³osów ustawowego sk³adu rady, w g³osowaniu
tajnym w ci¹gu 3 miesiêcy od dnia og³oszenia wyników wy-
borów (art. 27). Starosta organizuje pracê zarz¹du powiatu
i starostwa powiatowego, kieruje bie¿¹cymi sprawami i re-
prezentuje powiat na zewn¹trz (art. 34 ust. 1). W szczegól-
nych sytuacjach mo¿e podejmowaæ niezbêdne czynnoœci
nale¿¹ce do w³aœciwoœci zarz¹du, z wyj¹tkiem wydawania
przepisów porz¹dkowych. Tego typu czynnoœci wymagaj¹
zatwierdzenia na najbli¿szym posiedzeniu zarz¹du powiatu
(art. 34 ust. 2 i 3). Kompetencje starosty, jako zwierzchnika
powiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y okreœla art. 35 ust. 3.
Ponadto starosta wnioskuje o powo³anie lub odwo³anie
przez radê sekretarza i skarbnika powiatu. 

Powiatowe prawo tworzy rada w formie uchwa³, jednak
przepisy porz¹dkowe i nie cierpi¹ce zw³oki mo¿e wydaæ za-
rz¹d powiatu w drodze zarz¹dzenia (podlegaj¹ wówczas za-
twierdzeniu na najbli¿szej sesji rady). Rada stanowi prawo
na podstawie i w granicach upowa¿nieñ ustawowych. Akty
prawa miejscowego og³aszane s¹ w wojewódzkim dzienni-
ku urzêdowym (z wyj¹tkiem przepisów porz¹dkowych,
które og³aszane s¹ przez publikacjê w œrodkach masowego
przekazu oraz w drodze obwieszczeñ lub inny zwyczajowo
przyjêty na danym terenie sposób). Uchwa³y organów po-
wiatu w sprawie wydania przepisów porz¹dkowych musz¹
byæ bezzw³ocznie przekazane wojewodzie. 

Podobnie jak województwo i gmina, powiat dysponuje
w³asnym mieniem komunalnym, w którego sk³ad wchodz¹
w³asnoœæ i inne prawa maj¹tkowe s³u¿¹ce wykonywaniu je-
go zadañ. Przepisy dotycz¹ce tej kwestii s¹ zbli¿one do roz-
wi¹zañ przyjêtych w ustawie o samorz¹dzie województwa.
Szczególne unormowania dotycz¹ nastêpuj¹cych kwestii:
mieniem powiatu jest mienie nabyte nie tylko przez powiat,
lecz tak¿e powiatowe osoby prawne. Powiat przejmie mie-
nie nie od administracji rz¹dowej, lecz od Skarbu Pañstwa,
na podstawie porozumieñ. Nie bêdzie przekazywane po-
wiatom mienie przeznaczone na zaspokajanie roszczeñ re-
prywatyzacyjnych oraz realizacjê programu powszechnego
uw³aszczenia.

Dochodami powiatu bêd¹ tak¿e odsetki za nietermino-
we przekazywanie dotacji. Nadzór, którego jedynym kryte-
rium jest zgodnoœæ dzia³añ z prawem, sprawuje premier

i wojewodowie. Organy te mog¹ wkraczaæ w sprawy po-
wiatu tylko w wypadkach okreœlonych w ustawach. 

Powiaty mog¹ tworzyæ zwi¹zki (art. 65), zawieraæ poro-
zumienia (art. 73), tworzyæ stowarzyszenia (art. 75). Miasto
na prawach powiatu mo¿e tworzyæ zwi¹zki i zawieraæ po-
rozumienia komunalne z gminami (art. 74). 

Miastami na prawach powiatu (tzw. powiatami grodzki-
mi, w których rada miasta ma jednoczeœnie status rady po-
wiatu) mog¹ byæ miasta licz¹ce ponad 100 tys. mieszkañców
oraz stolice by³ych województw. Te ostatnie mog¹ wyst¹piæ
do rz¹du, aby odst¹pi³ od nadania im takiego statusu. Miasta
mniejsze mog¹ go uzyskaæ na podstawie decyzji rz¹du, je¿e-
li posiadaj¹ niezbêdn¹ infrastrukturê do wykonywania zadañ
powiatowych oraz nadanie im tego prawa nie ograniczy in-
nym wspólnotom samorz¹dowym dostêpu do us³ug (art. 91
ust. 2). Mo¿liwa jest tak¿e sytuacja odwrotna: Rada Mini-
strów odst¹pi od nadania wiêkszemu miastu praw powiatu,
je¿eli zachodzi obawa, ¿e ustanowienie powiatu grodzkiego
ograniczy³oby wspólnotom terytorialnym dostêp do us³ug
o charakterze powiatowym.

Ustawa wesz³a w ¿ycie z dniem 1 stycznia 1999 r. z wy-
j¹tkiem przepisów wskazanych szczegó³owo w ustawie z 24
lipca 1998 r. o wejœciu w ¿ycie ustawy o samorz¹dzie po-
wiatowym, ustawy o samorz¹dzie województwa oraz usta-
wy o administracji rz¹dowej w województwie (Dz. U. Nr
99, poz. 631). 

4.7. Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatów i sejmików województw 
z dnia 16 lipca 1998 r. [100]

Uchwalenie ostatecznej wersji nowej ordynacji wy-
borczej do trzech szczebli samorz¹du poprzedzone zo-
sta³o rozpatrzeniem trzech podstawowych projektów
zg³oszonych przez trzy najwiêksze kluby parlamentarne:
AWS, SLD i UW. Proponowane rozwi¹zania mia³y zagwa-
rantowaæ ka¿dej z partii mo¿liwie najwiêkszy sukces wy-
borczy w jesiennych wyborach samorz¹dowych. Dotych-
czasowe zasady wyboru do rad gmin oparte by³y na prze-
pisach ustawy z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza
do rad gmin (Dz. U. z 1996 r. Nr 84, poz. 387). Stosowa-
nie przepisów tej ordynacji ukaza³o niektóre jurydyczne
wady tego aktu prawnego (st¹d dokonywane nowelizacje
– 10 maja 1991 r. i 29 wrzeœnia 1995 r.). Zasadnoœæ doko-
nania zmian wynika³a z niedoskona³oœci dawnych uregulo-
wañ, z wejœcia w ¿ycie przepisów Konstytucji oraz per-
spektywy reformy ustrojowej. Celowe okaza³o siê okre-
œlenie zasad i trybu przeprowadzania wyborów w jednej
ustawie, ustanawiaj¹cej wyodrêbnione, wspólne dla wszy-

[100] Dz. U. Nr 95, poz. 602, zm. Dz. U. Nr 160, poz. 1060.
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stkich szczebli czynnoœci organizacyjno-techniczne i zasa-
dy g³osowania. 

Pierwszy z projektów, przygotowany w lutym 1998 r.
przez SLD, dotyczy³ wy³¹cznie wyborów do rad gminnych.
Najwa¿niejsz¹ proponowan¹ przez ten klub zmian¹ by³o ob-
ni¿enie progu wyborów proporcjonalnych do 20 tys. mie-
szkañców (do tej pory wybory proporcjonalne odbywa³y siê
w gminach licz¹cych ponad 40 tys. mieszkañców, zaœ w mniej-
szych obowi¹zywa³a zasada wiêkszoœciowa). Projekt UW z te-
go samego okresu dotyczy³ wyborów do wszystkich szczebli
samorz¹du terytorialnego – do gmin, powiatów i woje-
wództw. Propozycje UW zak³ada³y, podobnie jak SLD, obni¿e-
nia w przypadku rad gmin progu wyborów proporcjonalnych
do 20 tys. mieszkañców oraz zlikwidowania okrêgów jedno-
mandatowych (wyborów wiêkszoœciowych). UW opowiada³a
siê tak¿e za przyjêciem w podziale mandatów w okrêgach
wielomandatowych tzw. metody St. Legue’a (obowi¹zuj¹cej
do tej pory w wyborach do rad gmin – powy¿ej 40 tys.
mieszkañców) i preferuj¹cej ugrupowania œrednie. Ponad-
to partia ta proponowa³a przyznanie czynnego i biernego
prawa wyborczego cudzoziemcom mieszkaj¹cym w Polsce
przez co najmniej 2 lata. Projekt zak³ada³ tak¿e mo¿liwoœæ
kandydowania do wszystkich rad, natomiast piastowaæ
mandat radnego mo¿na by³oby tylko w radzie jednego
szczebla. 

Ostatni z projektów – zg³oszony w marcu 1998 r. przez
AWS – zak³ada³ utrzymanie progu 40 tys. mieszkañców dla
wyborów proporcjonalnych, utrzymanie okrêgów jedno-
mandatowych oraz obliczanie g³osów wed³ug metody
d’ Hondta, preferuj¹cej w podziale mandatów du¿e komite-
ty. W wyborach do rad powiatów i sejmików województw
AWS chcia³a, by po³owa okrêgów by³a jednomandatowa,
zaœ druga po³owa – wielomandatowa i tam wybory by³yby
proporcjonalne (UW – zdecydowanie opowiada³a siê za wy-
borami proporcjonalnymi i wszystkimi okrêgami wieloman-
datowymi). W podziale mandatów uczestniczy³yby te komi-
tety, które uzyska³yby co najmniej 3% g³osów). AWS –
w przeciwieñstwie do UW – optowa³a za mo¿liwoœci¹ ³¹-
czenia dwóch mandatów (podobnie do mo¿liwoœci ³¹czenia
mandatów radnego i pos³a). Uwa¿a³a te¿, ¿e czynne prawo
wyborcze przys³uguje wy³¹cznie obywatelom polskim.

Wszystkie te trzy projekty przesz³y procedurê I czytania
i na ich podstawie powsta³ rozpatrywany nastêpnie na ko-
lejnych posiedzeniach projekt samorz¹dowej ordynacji wy-
borczej. Pierwsze g³osowanie nad ca³oœci¹ ustawy (19
czerwca 1998 r.) poprzedzi³o rozstrzygniêcie losu kilku-
dziesiêciu poprawek i ponad 20 wniosków mniejszoœci. Za-
rz¹dzano równie¿ przerwy na wniosek klubów UW i SLD,
które mia³y w¹tpliwoœci, czy przyjête poprawki pozwalaj¹
im poprzeæ now¹ ordynacjê. Wiêkszoœæ poprawek i wnio-
sków Izba odrzuci³a. W kolejnym g³osowaniu, ju¿ po zajê-
ciu stanowiska przez Senat (16 lipca 1998 r.) Sejm rozpa-
trzy³ 109 poprawek Senatu, z których wiele propozycji zo-
sta³o przyjêtych (w tym m. in.: zakaz kandydowania do kil-

ku rad równoczeœnie, zasadniczo zmieniono sposób wybo-
ru radnych powiatowych i sk³ad liczbowy rady powiatu –
20 w licz¹cych do 40 tys. mieszkañców oraz po 5 na ka¿de
kolejne rozpoczête 20 tys. mieszkañców, jednak nie wiêcej
ni¿ 60 radnych, ca³y sk³ad rady powiatu oraz rady miast na
prawach powiatu bêdzie wybierany wed³ug ordynacji pro-
porcjonalnej – g³osowanie na listy ugrupowañ politycznych,
podzia³ mandatów proporcjonalnie do liczby g³osów odda-
nych na poszczególne listy, koniecznoœæ przekroczenia pro-
gu 5% g³osów uprawniaj¹cego do uzyskania mandatu,
w ka¿dym okrêgu wyborczym wybiera siê od 3 do 10 rad-
nych, wprowadzono tak¿e poprawki odnosz¹ce siê do
organów wyborczych oraz przepisy okreœlaj¹ce zasady
kampanii wyborczej). 

Nowa ordynacja wyborcza do wszystkich trzech szcze-
bli samorz¹du okreœla zasady przeprowadzania wyborów.
S¹ to: zasada powszechnoœci, równoœci, bezpoœrednioœci
i tajnoœci. Czynne i bierne prawo wyborcze ma ka¿dy oby-
watel, który najpóŸniej w dniu wyborów koñczy 18 lat i sta-
le zamieszkuje na obszarze dzia³ania rady. Mo¿na kandydo-
waæ tylko do jednej z rad i piastowaæ mandat radnego tylko
w jednej radzie. Za organizacjê i nadzór nad prawid³owym
przeprowadzeniem wyborów odpowiedzialni s¹ woje-
wódzcy komisarze wyborczy oraz Pañstwowa Komisja Wy-
borcza. Przewidziano od 1 do 4 zastêpców wojewódzkiego
komisarza wyborczego. 

Wybory przeprowadzaj¹ wojewódzkie, powiatowe,
gminne oraz obwodowe komisje wyborcze. Ustawa œciœle
precyzuje ich zadania i kompetencje. W sk³ad komisji mog¹
wchodziæ tylko wyborcy stale mieszkaj¹cy na terenie danej
rady, przy czym mo¿na byæ cz³onkiem tylko jednej komisji.
Za obs³ugê administracyjn¹ odpowiada odpowiednio: mar-
sza³ek województwa, starosta i wójt (burmistrz, prezydent
miasta) – nale¿y to do sfery zadañ zleconych. Wybory mu-
sz¹ byæ zarz¹dzone nie póŸniej ni¿ na 30 dni przed up³ywem
kadencji rad. Datê wyborów wyznacza siê na dzieñ wolny
od pracy, przypadaj¹cy w ci¹gu 60 dni po up³ywie kadencji
rad. Liczbê radnych ustala odrêbnie dla ka¿dej rady woje-
woda w porozumieniu z wojewódzkim komisarzem wybor-
czym wed³ug zasad okreœlonych w ordynacji. 

Podzia³u gminy na obwody g³osowania dokonuje rada,
na wniosek wójta. Obwody powinny obejmowaæ od 500 do
3 000 mieszkañców. Kandydatów zg³aszaj¹ partie politycz-
ne, stowarzyszenia i organizacje spo³eczne oraz wyborcy.
Mo¿na zg³osiæ listê lub jednego kandydata. Ka¿da zg³oszona
lista musi byæ poparta podpisami co najmniej 25 wyborców
(w gminach do 20 tys. mieszkañców), co najmniej 150 wy-
borców (w gminach powy¿ej 20 tys.), odpowiednio dla po-
wiatów liczba ta wynosi 200, a w sejmiku 300. Kandydowaæ
mo¿na tylko w jednym okrêgu i tylko z jednej listy. 

G³osowanie musi odbywaæ siê w godzinach 6.00–20.00,
bez przerwy. W lokalu wyborczym obowi¹zuje zakaz agita-
cji. Protest przeciwko wa¿noœci wyborów mo¿na wnosiæ
w ci¹gu 14 dni od daty wyborów. Uzasadnia go „dopuszcze-
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nie siê przestêpstwa przeciwko wyborom, naruszenie prze-
pisów ustawy dotycz¹cych przebiegu g³osowania, ustalenia
wyników g³osowania lub wyników wyborów”. Protesty
rozpatruje s¹d wojewódzki w ci¹gu 30 dni. Kampania wy-
borcza musi zostaæ zakoñczona 24 godziny przed dniem
g³osowania. Nie wolno jej prowadziæ w urzêdach admini-
stracji rz¹dowej i samorz¹dowej, w jednostkach wojsko-
wych oraz skoszarowanych jednostkach policyjnych, a tak-
¿e w zak³adach pracy, je¿eli zak³óca³oby to ich normalne
funkcjonowanie. Na tydzieñ przed dniem wyborów, a¿ do
zakoñczenia g³osowania, nie wolno podawaæ do publicznej
wiadomoœci wyników przedwyborczych sonda¿y dotycz¹-
cych przewidywanych wyników wyborów. 

W ustawie uregulowano kwestiê ochrony prawnej plaka-
tów, hase³ i ulotek wyborczych, zasady ich umieszczania
oraz sposób postêpowania w przypadku, gdy zawieraj¹ in-
formacje nieprawdziwe. Okreœlono tak¿e zasady finansowa-
nia i rozpowszechniania audycji wyborczych w radio i tele-
wizji. Obowi¹zuje zasada jawnoœci finansowania wyborów. 

W gminach licz¹cych do 20 tys. mieszkañców odbywaj¹
siê wybory wiêkszoœciowe (g³osowanie na konkretn¹ oso-
bê), w gminach wiêkszych – proporcjonalne (g³osowanie na
listy poprzez wskazanie jednego kandydata). W tym przy-
padku podzia³u mandatów miêdzy listy dokonuje siê pro-
porcjonalnie do ³¹cznej liczby wa¿nie oddanych osób na
kandydatów danej listy. W miastach na prawach powiatu
w podziale mandatów uczestnicz¹ listy, które uzyska³y co
najmniej 5% wa¿nych g³osów. 

W ka¿dym okrêgu w gminach do 20 tys. mieszkañców
wybiera siê od 1 do 5 radnych, w gminach wiêkszych (po-
wy¿ej 20 tys.) tworzy siê okrêgi wyborcze, w których wy-
biera siê od 5 do 10 radnych.

Wybory do rad powiatów i sejmików województw s¹
proporcjonalne. Wyniki wyborów ustala siê, stosuj¹c meto-
dê d’Hondta. W sk³ad rady powiatu wchodz¹ radni w liczbie
20 – w powiatach licz¹cych do 40 tys. mieszkañców oraz po
5 na ka¿de kolejne rozpoczête 20 tys. mieszkañców, jednak
nie wiêcej ni¿ 60 radnych. W sk³ad sejmiku natomiast radni:
45 w województwach licz¹cych do 2 000 000 mieszkañców
oraz po 5 radnych na ka¿de kolejne rozpoczête 500 tys. mie-
szkañców. W wyborach do rad powiatu wybiera siê w okrê-
gu wyborczym – od 3 do 10 radnych, zaœ w wyborach do
sejmików – 5 do 15 radnych w okrêgu. W szczególnych sy-
tuacjach ordynacja pozwala obsadzaæ mandaty bez g³osowa-
nia. Jest to mo¿liwe wówczas, gdy w gminie licz¹cej do 20
tys. mieszkañców zarejestrowano tylko jednego kandydata –
automatycznie uwa¿a siê go za wybranego. 

W gminach licz¹cych powy¿ej 20 tys. mieszkañców lub
w wyborach do rad powiatów nie przeprowadza siê g³oso-
wania, gdy zarejestrowana liczba kandydatów jest równa

liczbie radnych wybieranych w danym okrêgu wyborczym
lub od niej mniejsza – za wybranych uznani s¹ wówczas za-
rejestrowani kandydaci, a odpowiednio pozosta³e mandaty
pozostaj¹ nie obsadzone. Tak jest równie¿ wtedy, gdy zare-
jestrowana jest tylko jedna lista w okrêgu wyborczym do
wyboru rady w gminie licz¹cej powy¿ej 20 tys. mieszkañ-
ców – to samo dotyczy rady powiatu. Z³amanie zakazów
okreœlonych w ordynacji lub zlekcewa¿enie przewidzianych
w niej obowi¹zków zagro¿one jest kar¹ grzywny. Przepisy
przejœciowe przewiduj¹, ¿e najbli¿sze wybory do rad gmin
i do Rady miasta sto³ecznego Warszawy odbêd¹ siê ju¿ na
podstawie tej ordynacji. Podobnie wybory do rad powiatów
i województw.

Ordynacja wesz³a w ¿ycie 11 sierpnia 1998 r., z wyj¹t-
kiem art. 207 ordynacji, który zacz¹³ obowi¹zywaæ 27 lipca
1998 r. 

Ustawê znowelizowano ustaw¹ z dnia 20 marca 1998 r.
o zmianie ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin [101].
Nowela ta jest w praktyce nowym artyku³em (art. 121a)
wprowadzonym do ustawy z 8 marca 1990 r. Ordynacja
wyborcza do rad gmin, która to ustawa w ca³oœci przesta³a
obowi¹zywaæ 11 sierpnia, na mocy art. 212 uchwalonej
w dniu 16 lipca Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad po-
wiatów i sejmików województw.

Nowelizacja ustawy umo¿liwi³a przesuniêcie na jesieñ
wyborów gminnych, dziêki czemu mo¿liwe sta³o siê jedno-
czesne wybranie w³adz samorz¹dowych nie tylko w gmi-
nach, ale i pozosta³ych dwóch, nowych szczeblach – powia-
towym i wojewódzkim. 

Podobnie, jak w przypadku innych ustaw sk³adaj¹cych
siê na regulacje prawne w nowym kszta³cie ustrojowym,
uchwalenie tej nowelizacji nie oby³o siê bez sporów poli-
tycznych i momentów niepewnoœci, do koñca bowiem nie
by³o zgody wœród klubów parlamentarnych co do potrzeby
i mo¿liwoœci przesuniêcia wyborów i przed³u¿enia tym sa-
mym kadencji rad gminnych (przeciwne by³y SLD, PSL
i UP). Prezydent, mimo politycznych nacisków ustawê pod-
pisa³, zaœ Sejm na posiedzeniu nr 14 dnia 20 marca 1998 r.
ustawê uchwali³.

Ustawa wesz³a w ¿ycie 22 kwietnia 1998 r.

4.8. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.    
o wprowadzeniu zasadniczego 
trójstopniowego podzia³u 
terytorialnego pañstwa [102]

Uchwalenie ustawy okreœlaj¹cej nowy kszta³t podzia³u
terytorialnego pañstwa wywo³a³o chyba najwiêcej emocji
i kontrowersji. Osi¹gniêcie kompromisu wymaga³o nie tylko

[101] Dz. U. Nr 50, poz. 311.
[102] Dz. U. Nr 96, poz. 603 oraz Nr 104, poz. 656.
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czasu, ale tak¿e wywa¿enia stanowisk ró¿nych opcji poli-
tycznych (w tym w ³onie samej koalicji), jak równie¿ prze-
czekania nawa³nicy polemik i aktywnych dzia³añ, w których
oprócz polityków wziêli tak¿e udzia³ inni zainteresowani –
wojewodowie, samorz¹dowcy, grupy spo³ecznoœci lokal-
nych, a nawet hierarchowie Koœcio³a. Spoœród trudnej do
okreœlenia liczby wariantów podzia³u kraju (zawieraj¹cych
nie tylko ró¿ne liczby nowych jednostek szczebla woje-
wódzkiego, odmienne propozycje nakreœlenia granic tych
jednostek, ale tak¿e problemów zwi¹zanych z nazewnic-
twem), mo¿na w zasadzie wymieniæ 6 g³ównych, najbardziej
prawdopodobnych rozwi¹zañ, jakie pojawi³y siê w toku dys-
kusji parlamentarnych: 

– projekt podzia³u kraju na 12 województw (stanowi¹cy
bazow¹ propozycjê wyjœciow¹ dla ostatecznie przyjêtego
podzia³u administracyjnego kraju),

– projekt podzia³u kraju na 14 województw, 
– projekt podzia³u kraju na 17 województw,
– projekt podzia³u kraju na 25 województw,
– projekt podzia³u kraju na 31 województw,
– projekt podzia³u kraju na 49 województw.
Pierwszy z wariantów oparty by³ na za³o¿eniu zbudo-

wania nowych jednostek „rozpiêtych” na 10 najwiêkszych
i najsilniejszych miastach Polski oraz dodatkowo uwzglê-
dniaj¹c Olsztyn i Rzeszów. Przewidywano utworzenie na-
stêpuj¹cych województw (regionów): Ziemia Bia³ostocka
(Bia³ystok, £om¿a, Suwa³ki), Dolny Œl¹sk (Jelenia Góra,
Legnica, Wa³brzych, Wroc³aw, Zielona Góra), Ziemia Lu-
belska (Bia³a Podlaska, Che³m, Lublin, Zamoœæ), Ziemia
£ódzka (£ódŸ, Piotrków Trybunalski, Sieradz, Skierniewi-
ce, W³oc³awek), Ma³opolska (Bielsko-Bia³a, Kielce, Kra-
ków, Nowy S¹cz, Tarnów), Ma³opolska Wschodnia (Kro-
sno, Przemyœl, Rzeszów, Tarnobrzeg), Mazowsze (Cie-
chanów, Ostro³êka, P³ock, Radom, Siedlce, Warszawa),
Pomorze Nadwiœlañskie (Bydgoszcz, Gdañsk, S³upsk, To-
ruñ), Pomorze Zachodnie (Gorzów, Koszalin, Szczecin),
Œl¹sk (Czêstochowa, Katowice, Opole), Warmia i Mazury
(Elbl¹g, Olsztyn), Wielkopolska (Kalisz, Konin, Leszno, Pi-
³a, Poznañ). Tak¹ koncepcjê zak³ada³ przedstawiony przez
Ministerstwo Spraw Wewnêtrznych i Administracji pro-
jekt z dnia 19 marca 1998 r. (w tym wariancie przyjêto
podzia³ na 12 regionów i 310 powiatów). 

Druga z propozycji by³a efektem tzw. opcji „dwanaœcie
plus”, która pocz¹tkowo przewidywa³a mo¿liwoœæ utwo-
rzenia trzynastego województwa, do którego aspirowa³
region kujawsko-pomorski (Bydgoszcz z Toruniem) i Ma-
³opolska Pó³nocna (Czêstochowa, Kielce i Radom). Czter-
nastka by³aby z kolei efektem skutecznych starañ obu tych
regionów o uzyskanie statusu odrêbnego województwa.
Za prawdopodobn¹ uwa¿ana by³a równie¿ „piêtnastka” –
efekt pozostawienia na mapie Opolszczyzny. 

Powrót do siedemnastu województw, oznaczaæ mia³
uwzglêdnienie roszczeñ czêœci zainteresowanych miast
wojewódzkich, które mia³y ten status do 1975 r. (bia³o-

stockie, bydgoskie, gdañskie, katowickie, kieleckie, kosza-
liñskie, krakowskie, lubelskie, ³ódzkie, olsztyñskie, opol-
skie, poznañskie, rzeszowskie, szczeciñskie, warszawskie,
wroc³awskie, zielonogórskie). Ca³y czas da³y siê s³yszeæ
g³osy upominaj¹cych siê o swój wojewódzki byt terenów
Podbeskidzia (okolice Bielska-Bia³ej), ziemi lubuskiej (ob-
szary wokó³ Zielonej Góry i Gorzowa Wielkopolskiego),
regionu œrodkowopomorskiego (Koszalin i S³upsk) oraz
Podlasia (tereny wokó³ Bia³ej Podlaskiej i Siedlec). 

Zwolenników mia³ równie¿ projekt utworzenia woje-
wództw œrednich, w liczbie dwudziestu piêciu. W tej grupie
zmieœci³yby siê wszystkie miasta wojewódzkie sprzed
1975 r. – wariant 17 oraz dodatkowo Czêstochowa, Go-
rzów Wielkopolski, Kalisz, Legnica, P³ock, Radom, Siedlce
i Toruñ, które w opinii zwolenników tego modelu s¹ na tyle
silne, by utrzymaæ ciê¿ar statusu województwa. 

W pewnym momencie pojawi³ siê tak¿e wariant 31, lan-
sowany g³ównie przez grupê pos³ów AWS.

Politycy PSL konsekwentnie opowiadali siê za utrzyma-
niem obecnych 49 województw i wprowadzeniem samo-
rz¹dów na ten szczebel. 

Niezwykle emocjonuj¹ca i nader skomplikowana okaza-
³a siê œcie¿ka legislacyjna ustawy o podziale terytorialnym
kraju. G³osowana wyjœciowa „dwunastka”, zmieni³a siê za
spraw¹ politycznego kompromisu w „piêtnastkê” (przeg³o-
sowany w Sejmie 5 czerwca rz¹dowy projekt dwunastu wo-
jewództw plus dodane przez Senat województwa: kujaw-
sko-pomorskie, lubuskie i opolskie – 1 lipca 1998 r.). 

Kiedy sytuacja wydawa³a siê ju¿ byæ opanowana, nast¹-
pi³ kolejny prze³omowy dla procesu legislacyjnego mo-
ment – Prezydent RP Aleksander Kwaœniewski 2 lipca
1998 r. zg³osi³ veto, którego Sejm nie zdo³a³ odrzuciæ,
w zwi¹zku z czym ustawa przesta³a istnieæ i proces legisla-
cyjny musia³ zacz¹æ siê od nowa, a wraz z nim liczbowa
„przepychanka” miêdzy 15 a 17 województwami, której
efektem sta³o siê uchwalenie ostatecznej wersji ustawy
dziel¹cej kraj na 16 województw. 

Do zawetowanej „piêtnastki” do³¹czy³ region œwiêto-
krzyski z Kielcami (bez Czêstochowy). W porównaniu z
„siedemnastk¹” popieran¹ przez SLD i prezydenta, nie po-
jawi³o siê na mapie województwo œrodkowopomorskie
(Koszalin i S³upsk).

Uchwalona 24 lipca 1998 r. i podpisana przez prezyden-
ta 27 lipca ustawa wprowadzi³a ostatecznie podzia³ kraju na
16 nastêpuj¹cych województw: dolnoœl¹skie, kujawsko-po-
morskie, lubelskie, lubuskie, ³ódzkie, ma³opolskie, mazo-
wieckie, opolskie, podkarpackie, podlaskie, pomorskie, œl¹-
skie, œwiêtokrzyskie, warmiñsko-mazurskie, wielkopolskie,
zachodniopomorskie. 

Ustawa okreœla siedziby wojewody i sejmiku wojewódz-
twa, które w 14 województwach mieszcz¹ siê w tym sa-
mym oœrodku – stolicy regionu. Inaczej jest jedynie w woje-
wództwie kujawsko-pomorskim, gdzie wojewoda rezydo-
waæ bêdzie w Bydgoszczy, a sejmik w Toruniu oraz w woje-
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wództwie lubuskim – wojewoda w Gorzowie Wielkopol-
skim, zaœ sejmik w Zielonej Górze. 

Ustawa zawiera wykaz gmin wchodz¹cych w sk³ad po-
szczególnych województw. Ustawodawca postanowi³, ¿e
zmiana granic województw, w tym zwi¹zana z tworzeniem,
³¹czeniem, dzieleniem lub znoszeniem powiatów nastêpuje
w drodze rozporz¹dzenia Rady Ministrów, po zasiêgniêciu
opinii organów jednostek samorz¹du terytorialnego,
których zmiana dotyczy. Ponadto Sejm, Senat i Rada Mini-
strów zobowi¹zane s¹ do dokonania do 31 grudnia 2000 r.
oceny nowego podzia³u terytorialnego pañstwa, zaœ ocena
ta mo¿e staæ siê podstaw¹ przeprowadzenia korekty
podzia³u administracyjnego kraju.

Ustawa wesz³a w ¿ycie 28 lipca 1998 r.

4.9. Rozporz¹dzenie Rady Ministrów 
z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie
utworzenia powiatów [103]

Kwestia ustalenia liczby powiatów, podobnie jak i wo-
jewództw, wzbudza³a wiele emocji, choæ ju¿ mo¿e nie ty-
le w œrodowiskach politycznych, co w spo³ecznoœciach lo-
kalnych. Sprawa ta by³a ¿ywo dyskutowana ju¿ w 1993 r.
i planowano mapê powiatów wprowadziæ w ¿ycie wraz
z nowym podzia³em województw 1 stycznia 1995 r. Pro-
pozycje rozwi¹zañ co do konkretnej, optymalnej liczby
waha³y siê, pocz¹wszy od 1990 r. od 183, poprzez 195,
253, 267, do proponowanych w latach 1992/93 – 321,
325, 338, 368. W 1998 r. sugerowano liczbê 310 powia-
tów i 47 miast wydzielonych, ale by³y tak¿e warianty 220,
254, 286, 307, 308, 309. 

Konstruowanie mapy powiatowej oparte by³o o pewne
kryteria, wœród których nale¿y wymieniæ:

– wykszta³cone i utrwalone funkcje ponadgminne (re-
jonowe) w stosunku do gmin okalaj¹cych siedzibê powia-
tu (dzia³alnoœæ placówek s³u¿by zdrowia, oœwiaty ponad-
podstawowej, pomocy spo³ecznej, szeroko rozumianej
sfery us³ug gospodarczych – banki, jednostki us³ug drogo-
wych, melioracyjnych, geodezyjnych, doradztwa rolnicze-
go itp., œwiadcz¹ce us³ugi w zakresie przekraczaj¹cym
mo¿liwoœci pojedynczych gmin. Za najistotniejsze instytu-
cje o charakterze podstawowym uznane zosta³y: s¹dy re-
jonowe, rejonowe prokuratury, urzêdy skarbowe, rejono-
we komendy stra¿y po¿arnych, rejonowe komendy poli-
cji, rejonowe biura pracy, pañstwowe terenowe inspekto-
raty sanitarne, oddzia³y i biura terenowe ZUS, placówki
terenowe Kas Rolniczych Ubezpieczeñ Spo³ecznych);

– potencja³ gospodarczy projektowanego powiatu (do-
konany w oparciu o analizê bud¿etów gmin, strukturê do-
chodów i wydatków, perspektyw rozwoju gospodarczego);

– przes³anki historyczne i kulturowe (uwzglêdnienie walo-
rów wynikaj¹cych z wielokulturowego osadnictwa, ukszta³to-
wanej warstwy spo³eczno-kulturowej i gospodarczej itp.);

– akceptacja spo³ecznoœci samorz¹dowych co do siedzi-
by i kszta³tu przestrzennego powiatu;

– specyfika po³o¿enia geograficznego i inne uwarunko-
wania wynikaj¹ce z charakteru sieci osadniczej (np. wystê-
powanie terenów o niskim zaludnieniu, lesistych, górzy-
stych, jeziornych, oddalenie od siebie poszczególnych miej-
scowoœci, uzasadniaj¹ce tworzenie oœrodków powiatowych
odbiegaj¹cych od ogólnie przyjêtych standardów).

Ostatecznie ustalono, ¿e bêdzie 308 powiatów ziem-
skich i 65 miast wydzielonych (powiatów grodzkich).

Przyjête przez Radê Ministrów rozwi¹zanie nie zadowo-
li³o jednak wielu spo³ecznoœci lokalnych, które nawet po
wejœciu w ¿ycie rozporz¹dzenia 10 sierpnia 1998 r. nie za-
przesta³y protestów wyra¿aj¹cych siê nie tylko w pisemnych
oœwiadczeniach, stanowiskach i wnioskach, ale przyjmuj¹-
cych formê aktywnych dzia³añ w postaci blokad dróg i to-
rów kolejowych. Szczególnie aktywne okaza³y siê dzia³ania
mieszkañców i w³adz takich miejscowoœci jak: Brzeziny, £o-
bez, Wschowa, Lesko, Go³dap, Biskupiec i Wêgorzewo,
którzy wyra¿aj¹c swoje niezadowolenie z pozbawienia ich
statusu powiatu urz¹dzali blokady dróg, torów, pikiety i wie-
ce. Mieszkañcy Mor¹ga, Mi³akowa, Ma³dyt i Zalewa og³osili
nawet bojkot wyborów samorz¹dowych. Powsta³y Obywa-
telskie Komitety Obrony Powiatu.

Dokonanie ewentualnych zmian dotycz¹cych granic po-
szczególnych powiatów bêdzie mo¿liwe dopiero po 1 stycz-
nia 1999 r., kiedy specjalnie powo³any w Ministerstwie
Spraw Wewnêtrznych i Administracji departament przed-
stawi efekt prac nad analiz¹ skutków reformy i zaproponuje
ewentualne korekty w mapie powiatowej. 

Rozporz¹dzenie wesz³o w ¿ycie z dniem 10 sierpnia
1998 r.

4.10. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 
o wejœciu w ¿ycie ustawy
o samorz¹dzie powiatowym, ustawy 
o samorz¹dzie województwa oraz 
ustawy o administracji rz¹dowej 
w województwie [104]

W ustawie uregulowano m. in. takie kwestie, jak: 
1. Konstytuowanie siê w³adz powiatów i województw

Raporty CASE Nr 21

[103] Dz. U. Nr 103, poz. 652.
[104] Dz. U. Nr 99, poz. 631.



75

Decentralizacja terytorialnej organizacji...

(w tym organów stanowi¹cych i wykonawczych).
2. Wykonywanie praw i obowi¹zków.
3. Podejmowanie czynnoœci prawnych o charakterze

dwustronnym (w szczególnoœci porozumieñ o przekazywa-
niu zadañ).

4. Uchwalanie podstawowych dokumentów organizuj¹-
cych struktury oraz pracê organów i urzêdów (statut, regu-
lamin organizacyjny).

5. Powo³anie kierowników jednostek organizacyjnych
powiatu i województwa.

6. Wykonywanie nadzoru nad powstaj¹cymi nowymi
jednostkami samorz¹du terytorialnego.

Nie przewiduje siê wczeœniejszego wejœcia w ¿ycie
przepisów rodz¹cych bezpoœrednie konsekwencje finanso-
we – np. wyp³ata diet, zwrotu kosztów, zatrudnienia itp.

Ustawa okreœli³a szczegó³owe terminy, w których za-
czynaj¹ obowi¹zywaæ trzy ustawy ustrojowe sk³adaj¹ce siê
na reformê „samorz¹dow¹”. W zasadzie ustawy te zaczê³y
obowi¹zywaæ od 1 stycznia 1999 r., jednak istnieje szereg
przepisów, dla których omawiana ustawa wyznaczy³a inne
terminy. 

Ustawa wesz³a w ¿ycie 4 sierpnia 1998 r.

4.11. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 
o zmianie niektórych ustaw
okreœlaj¹cych kompetencje organów 
administracji publicznej w zwi¹zku 
z reform¹ ustrojow¹ pañstwa [105]

Jest to najobszerniejsza z ustaw sk³adaj¹cych siê na pra-
wne regulacje dotycz¹ce reformy administracji publicznej.
Jej treœæ obejmuje bardzo szczegó³owe zmiany w 144 ak-
tach prawa materialnego z ró¿nych sfer dzia³ania admini-
stracji, m. in.: gospodarki nieruchomoœciami, opieki zdro-
wotnej, ubezpieczeñ spo³ecznych, pomocy spo³ecznej,
ochrony œrodowiska, zagospodarowania przestrzennego,
transportu, energetyki, dzia³alnoœci s³u¿b i inspekcji, prawa
pracy, prawa budowlanego, geodezji i kartografii, szkolnic-
twa wy¿szego, kultury i wielu innych.

Nie wydaje siê celowe omawianie ogromnej iloœci
zmian, których i tak nie mo¿na by zrozumieæ bez siêgania
do obszernych aktów prawnych czêsto wielokrotnie zmie-
nianych. Wszelkie zmiany ustaw szczegó³owych, dokonane
ustaw¹ tzw. „kompetencyjn¹” wprowadzone zosta³y pod
k¹tem dostosowania kompetencji organów administracji
publicznej do reformy ustrojowej.

Ustawa wesz³a w ¿ycie z dniem 1 stycznia 1999 r. z wy-

j¹tkiem kilku przepisów wymienionych w ostatnim art. 148
ustawy, które zaczê³y obowi¹zywaæ ju¿ 17 sierpnia 1998 r.
Jest tak¿e kilka artyku³ów, które wejd¹ w ¿ycie dopiero 1
stycznia 2000 r. 

4.12. Ustawa z dnia 13 paŸdziernika
1998 r. – Przepisy wprowadzaj¹ce 
ustawy reformuj¹ce administracjê 
publiczn¹ [106]

Ustawa ta ma zagwarantowaæ przejœcie z dniem 1 stycz-
nia 1999 r. od dawnych do zreformowanych struktur admi-
nistracji i samorz¹du w sposób powoduj¹cy mo¿liwie naj-
mniej zak³óceñ, w zwi¹zku z czym zawiera bardzo szcze-
gó³owe unormowania. Procesem przekszta³cania obecnych
urzêdów terenowej administracji publicznej w urzêdy admi-
nistracji rz¹dowej i samorz¹dowej mieli zaj¹æ siê specjalnie
powo³ani delegaci rz¹du oraz wojewodowie (którzy jednak
w tym czasie musieli przekazaæ swoje dotychczasowe obo-
wi¹zki wicewojewodom).

Precyzyjnie okreœlono sposób przekazywania kompe-
tencji rz¹dowej administracji specjalnej nowym wojewo-
dom i starostom oraz tryb przejmowania przez jednostki
samorz¹dowe mienia rz¹dowego i finansów. Urzêdy woje-
wódzkie w miastach bêd¹cych siedzibami nowych woje-
wództw stan¹ siê automatycznie urzêdami wojewódzkimi
nowych województw, a pozosta³e wejd¹ w sk³ad odpowie-
dniego urzêdu wojewódzkiego. Analogiczne przekszta³ce-
nie dotyczy urzêdów rejonowych – obecne urzêdy oraz ich
jednostki zamiejscowe w miastach bêd¹cych siedzib¹ po-
wiatów, stan¹ siê starostwami powiatowymi, pozosta³e –
wejd¹ w ich sk³ad. W miastach na prawach powiatu funkcje
starostwa powiatowego pe³niæ bêdzie urz¹d miasta. Znie-
sione zostaj¹ miejskie strefy us³ug publicznych, ich urzêdy
staj¹ siê starostwami powiatowymi albo tworz¹ starostwa
w po³¹czeniu z urzêdem rejonowym lub jego zamiejscow¹
jednostk¹. 

Ustawa wymienia instytucje, które wejd¹ w sk³ad ze-
spolonych s³u¿b, inspekcji i stra¿y wojewódzkich oraz po-
wiatowych. Ponadto uregulowane s¹ kwestie przekazywa-
nia szkó³, zak³adów opieki zdrowotnej, hufców pracy, woje-
wódzkich funduszy ochrony œrodowiska, urzêdów pracy,
a ponadto – w razie potrzeby – procedury podzia³u tych
jednostek. 

Sejm zdecydowa³, ¿e powiaty nie przejm¹ 1 stycznia
1999 r. szkó³ artystycznych prowadzonych obecnie przez
wojewodów i w³aœciwych ministrów. Ich prowadzenie
przejdzie odpowiednio do obowi¹zkowych zadañ powiatu
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albo województwa 1 stycznia 2001 r. Do tego czasu bêd¹
znajdowa³y siê w gestii ministra kultury. 

W toku prac ustawodawczych ustalono tryb za³atwiania
spraw pracowniczych w przekszta³canych jednostkach.

Nowi wojewodowie do 31 grudnia 2000 r. bêd¹ mieli
jednoczeœnie uprawnienia delegatów rz¹du. 

Ustawa regulowa³a tak¿e tryb zmiany zarz¹dzania do-
tychczasowymi wojewódzkimi funduszami, których siedziby
znajdowa³y siê w miastach nie bêd¹cych 1 stycznia 1999 r.
siedzibami w³adz samorz¹du województwa.

Ustawa regulowa³a przekszta³cenia w³asnoœciowe mie-
nia bêd¹cego we w³adaniu instytucji i pañstwowych jedno-
stek organizacyjnych przejmowanych 1 stycznia 1999 r.
przez jednostki samorz¹du terytorialnego. Mienie to sta³o
siê automatycznie, z mocy samego prawa, mieniem w³aœci-
wym jednostek samorz¹du terytorialnego, z zastrze¿eniem:
„chyba, ¿e przepis szczególny stanowi inaczej” i ¿e jest
stwierdzane decyzj¹ wojewody. We w³adanie samorz¹dów
województw i powiatów przesz³y 1 stycznia 1999 r. mie-
szcz¹ce siê w zakresie ich zadañ i kompetencji inwestycje
centralne, których inwestorami 31 grudnia 1998 r. byli mini-
strowie lub dotychczasowi wojewodowie. Wykaz tych in-
westycji wraz ze szczegó³owymi zasadami i trybem ich
przekazywania samorz¹dom województw i powiatów okre-
œla w drodze rozporz¹dzenia Rada Ministrów.

W przepisach koñcowych szczegó³owo okreœlono spo-
sób postêpowania administracyjnego, tak¿e odwo³awczego,
w sprawach nie zakoñczonych do 31 grudnia 1998 r.

W ustawie, w wyniku przyjêcia poprawek zg³oszonych
w II czytaniu, znalaz³ siê zakaz dokonywania od jej wejœcia
w ¿ycie do 30 czerwca 2000 r. podzia³u gmin w celu utwo-
rzenia nowej gminy. Z uzasadnienia projektu wynika, ¿e ko-
szty wdro¿enia reformy, wed³ug wstêpnych szacunków wy-
nios¹ 690 mln, z czego w 1998 r. 90 mln z³. 

Ustawa wesz³a w ¿ycie 29 paŸdziernika 1998 r., z wyj¹t-
kiem jednego przepisu (art. 108), który zacz¹³ obowi¹zywaæ
1 stycznia 1999 r.

4.13. Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. 
o dochodach jednostek samorz¹du 
terytorialnego w latach 1999 i 2000 [107]
Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. 
o finansach publicznych [108]

Poniewa¿ ustawodawstwo odnosz¹ce siê do systemu fi-
nansów jednostek samorz¹du terytorialnego jest szczegó³o-
wo omówione w rozdziale autorstwa Zyty Gilowskiej, zaga-
dnienia te zosta³y w niniejszym opracowaniu pominiête.

4.14. Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. 
o zmianie ustawy o samorz¹dzie 
województwa oraz ustawy
Ordynacja wyborcza do rad gmin, 
rad powiatów sejmików
województw [109]

Zmiany dokonane t¹ ustaw¹ dotycz¹ dwóch zasadni-
czych kwestii, a mianowicie problemu zabezpieczenia anty-
korupcyjnego oraz uzupe³nienia sk³adów sejmików. W efek-
cie nowelizacji klauzula antykorupcyjna umieszczona
w ustawie o samorz¹dzie województwa upodabnia siê do
klauzuli zawartej w ustawie o samorz¹dzie powiatowym,
zawieraj¹c jednoczeœnie odniesienie do ustawy o samorz¹-
dzie gminnym. 

Regulacja zawarta w ustawie o samorz¹dzie wojewódz-
twa ró¿nicowa³a status wykonywania mandatu radnego
w województwie i radnego w gminie czy powiecie. Ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym w art.
21 ust. 6 odsy³a³a do odpowiedniego stosowania przepisów
antykorupcyjnych zawartych w ustawie gminnej z 8 marca
1990 r. (art. 24e–24h), wprowadzonych do tej¿e ustawy
ustaw¹ z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadze-
nia dzia³alnoœci gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje
publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679 z póŸn. zm.). Ustawa
wojewódzka postanowieniem art. 24 ust. 4 stwierdza³a, i¿
do radnego województwa maj¹ zastosowanie przepisy usta-
wy antykorupcyjnej. Tak wiêc ustawa gminna zawiera³a
przepisy antykorupcyjne wprowadzone do niej ustaw¹ z 21
sierpnia 1997 r., ustawa powiatowa odwo³ywa³a siê w tej
materii do ustawy gminnej, zaœ ustawa wojewódzka odsy³a-
³a bezpoœrednio do ustawy antykorupcyjnej. W zwi¹zku
z przedmiotowym zawê¿eniem ograniczeñ maj¹cych zasto-
sowanie do radnych gminnych i powiatowych (obejmuj¹-
cych tylko zakaz prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia komunalnego i zakaz udzia³u
w spó³kach z udzia³em gmin) zaistnia³a koniecznoœæ ujedno-
licenia wymogów i zrównania statusu radnych wszystkich
trzech szczebli samorz¹du. 

Wprowadzone nowel¹ z 17 grudnia 1998 r. zmiany na-
kazuj¹ odpowiednie stosowanie do radnych województwa
przepisów antykorupcyjnych okreœlonych w ustawie o sa-
morz¹dzie gminnym, liberalizuj¹c ograniczenia, które obej-
mowa³y radnych województwa w sytuacji, gdy przepisy
ustawy o samorz¹dzie województwa nakazywa³y wprost
stosowanie przepisów ustawy o ograniczeniu prowadzenia
dzia³alnoœci gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje pu-
bliczne (ustawy antykorupcyjnej). Do czasu nowelizacji rad-
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ny województwa nie móg³ prowadziæ dzia³alnoœci gospo-
darczej nawet poza obszarem swojej aktywnoœci politycznej
i objêty by³ zakazem udzia³u we w³adzach spó³ek handlo-
wych oraz zakazem posiadania wiêcej ni¿ 10% kapita³u
w takich spó³kach.

Celem zmiany dokonanej w Ordynacji wyborczej by³o
równie¿ upodobnienie przepisów dotycz¹cych sejmików
wojewódzkich do zasad dotycz¹cych rad gmin i powiatów.
Zasadnicza zmiana odnosi siê do sytuacji wygaœniêcia man-
datu radnego. Treœci¹ art. 194 ust. 1 objêto oprócz radnego
gminy i powiatu tak¿e radnego województwa. Omawiana
zmiana rozci¹gnê³a na sejmiki wojewódzkie mo¿liwoœæ uzu-
pe³nienia wolnych miejsc kolejnymi kandydatami z listy,
upodabniaj¹c w ten sposób sejmik do rady powiatu b¹dŸ
du¿ej gminy (ponad 20 tys. mieszkañców). 

Ustawa wesz³a w ¿ycie 28 grudnia 1998 r.

4.15. Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. 
o zmianie niektórych ustaw 
w zwi¹zku z wdro¿eniem reformy 
ustrojowej pañstwa [110]

Ustawa ta zmieni³a kolejne (po 144 ustawach znowelizo-
wanych ustaw¹ z dnia 24 lipca 1998 r., tzw. kompetencyjn¹)
30 ustaw (w tym dekret z 7 grudnia 1955 r. o godle i bar-
wach Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej oraz o pieczêciach
pañstwowych). Postanowienia noweli maj¹ na celu dostoso-
wanie przepisów zwi¹zanych z procedurami administracyj-
nymi, funkcjami nadzorczymi, kontrolnymi i odwo³awczymi,
stosowaniem symboli i insygniów w³adz, statusem pracowni-
ka samorz¹dowego, stosowanymi terminami oraz uchylaj¹
przepisy zast¹pione od 1 stycznia 1999 r. ustawami ustrojo-
wymi (odnosz¹cymi siê do nowych szczebli samorz¹du tery-
torialnego) oraz ustaw¹ kompetencyjn¹. Wprowadzone
zmiany obejmuj¹ m. in. kodeks postêpowania administracyj-
nego, ustawê o postêpowaniu egzekucyjnym w administra-
cji, ustawê o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ustawê o samorz¹dzie terytorialnym, ustawê o pra-
cownikach samorz¹dowych, ustawê o zatrudnieniu i prze-
ciwdzia³aniu bezrobociu, ustawê o Najwy¿szej Izbie Kontro-
li, ustawê o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym, a tak¿e
w nowej ustawie ustrojowej – o samorz¹dzie województwa,
w której przepis art. 23. ust. 4 ustanawiaj¹cy zakaz ³¹czenia
mandatu radnego województwa z mandatem radnego po-
wiatu i radnego gminy zostaje uzupe³niony zakazem ³¹czenia
mandatu radnego województwa dodatkowo z funkcj¹ woje-
wody i wicewojewody oraz z zatrudnieniem na stanowi-
skach urzêdniczych w urzêdach rz¹dowej administracji ze-
spolonej i niezespolonej na obszarze województwa. 

Zosta³ tak¿e skreœlony ust. 4 art. 34, którego brzmienie
sugerowa³o po³¹czenie funkcji przewodnicz¹cego zarz¹du
województwa i przewodnicz¹cego sejmiku województwa
w rêku marsza³ka województwa. Korekt¹ objêto tak¿e
ustawê z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektórych ustaw
okreœlaj¹cych kompetencje organów administracji publicz-
nej w zwi¹zku z reform¹ ustrojow¹ pañstwa (tzw. kompe-
tencyjn¹) oraz ustawê z dnia 13 paŸdziernika 1998 r. Prze-
pisy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce administracjê pu-
bliczn¹. 

O ile wiêkszoœæ ze zmian w obowi¹zuj¹cych aktach pra-
wnych znajduje merytoryczne uzasadnienie, to jednak
wzbudza niepokój koniecznoœæ poprawek aktów nowo
uchwalonych, sk³adaj¹cych siê na reformê administracji pu-
blicznej. Œwiadczyæ to mo¿e o nadmiernym poœpiechu, bez-
trosce przy stanowieniu prawa czy równie¿ byæ mo¿e ma-
lej¹cej kulturze prawnej ustawodawcy. Zauwa¿alna staje siê
negatywna tendencja do korygowania (nierzadko kilkukrot-
nego) nowych aktów normatywnych, czêstokroæ dotycz¹ca
tych, które jeszcze nie zd¹¿y³y wejœæ w ¿ycie. Daje to im-
puls do zastanowienia siê nad podniesieniem poziomu tech-
niki prawodawczej, który zdaje siê gwa³townie obni¿aæ.

Ustawa wesz³a w ¿ycie 1 stycznia 1999 r.

4.16. Wnioski

Wprowadzenie w ¿ycie zasadniczych zmian ustrojo-
wych okaza³o siê procesem ¿mudnym, przebiegaj¹cym
w atmosferze napiêæ, konfliktów i sporów zarówno we-
wn¹trz koalicji rz¹dz¹cej, jak i kontrowersyjnym w opinii
spo³ecznej. O ile co do koniecznoœci dokoñczenia decentra-
lizacji funkcji pañstwa zapocz¹tkowanej w 1990 r. panowa-
³a ogólna zgoda, to konkretne rozwi¹zania i wybór jednego
modelu terytorialnej organizacji kraju, a w szczególnoœci
liczba i charakter szczebli w podziale terytorialnym oraz
granice jednostek, wzbudzi³y najwiêcej sporów i polemik. 

Analiza procesu legislacyjnego samej ustawy o wprowa-
dzeniu zasadniczego trójstopniowego podzia³u terytorialne-
go pañstwa jednoznacznie prowadzi do wniosku, ¿e trudno
wskazaæ na problem, który bardziej ni¿ nowa „mapa admi-
nistracyjna” potrafi³by zaktywizowaæ ró¿ne gremia, przed-
stawicieli nauki i praktyki oraz spo³ecznoœci lokalne. Droga
do ustalenia ostatecznej liczby powiatów i województw
okaza³a siê wyj¹tkowo d³uga i krêta, wykorzystano wszelkie
legislacyjne mo¿liwoœci, ³¹cznie z wetem prezydenta, zanim
ustalono ostateczny wariant mapy administracyjnej. 

Wszystkie przyjête rozwi¹zania prawne pozwalaj¹ na
stwierdzenie, ¿e trudne przedsiêwziêcie zmian ustrojowych
w kierunku decentralizacji funkcji pañstwa zgodnie z zasad¹
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subsydiarnoœci zosta³o w du¿ej mierze zrealizowane. Nale-
¿y jednak zauwa¿yæ, ¿e przyjête rozwi¹zania, szczególnie
dotycz¹ce podzia³u kompetencji jednostek samorz¹du tery-
torialnego szczebla ponadgminnego i administracji rz¹do-
wej, odbiegaj¹ od propozycji wyjœciowych. Mo¿e okazaæ siê,
¿e decentralizacja nie bêdzie tak g³êboka jak zak³adano –
poka¿e to praktyka funkcjonowania administracji publicznej
w nowej rzeczywistoœci w najbli¿szym czasie. Niestety,
równie¿ bardzo istotny element stanowi¹cy podstawê re-
formy, czyli kwestia finansowania jednostek podzia³u teryto-
rialnego, przybra³a charakter regulacji przejœciowej i nieco
u³omnej, co zas³uguje na negatywn¹ ocenê albowiem prak-
tyka funkcjonowania samorz¹du lokalnego wykaza³a, i¿ roz-
wi¹zania prawne dotycz¹ce finansów, przes¹dzaj¹ o powo-
dzeniu zmian o tego typu charakterze. 

Funkcjonowanie nowych jednostek, szczególnie
w okresie najbli¿szych dwóch lat wyka¿e, na ile nowe roz-
wi¹zania stwarzaj¹ klarowne i wyraziste struktury z jasnym
systemem podzia³u kompetencji. Obserwacja prac nad re-
form¹ sk³ania do wniosku, ¿e zabrak³o niestety prawid³o-
wego przygotowania od strony merytorycznej i organiza-

cyjnej. Na przyk³adzie walki o liczby, stolice, granice i na-
zwy województw, która zmêczy³a i twórców reformy i ob-
serwuj¹ce sytuacjê spo³eczeñstwo, warto wyci¹gn¹æ wnio-
ski na przysz³oœæ. Byliœmy œwiadkami nadmiaru emocji, za-
równo ze strony polityków, jak i nadmiernie czêsto sztucz-
nie o¿ywionych emocji spo³ecznych. Na jaw wysz³y party-
kularyzmy i niekompetencja. Okaza³o siê tak¿e, jak wa¿na
jest odpowiednia akcja informacyjna i zapoznanie opinii
publicznej z celami i g³ównymi za³o¿eniami planowanych
przedsiêwziêæ, co w znacz¹cy sposób rzutuje na atmosfe-
rê wdra¿ania reformy i poœrednio przyczynia siê do jej po-
wodzenia. 

Ujemnie mo¿e siê odbiæ fakt, ¿e niektóre rozwi¹zania
prawne mog¹ siê okazaæ ma³o skuteczne, jako wynik zbyt
daleko posuniêtego politycznego kompromisu. Nale¿y mieæ
jednak nadziejê, ¿e kompetencje kadry urzêdniczej i jej silny
„krêgos³up moralny” przy znajomoœci prawa i woli dzia³ania
sprostaj¹ wyzwaniom i spe³ni¹ za³o¿enia reformy. W takiej
bowiem sytuacji nawet drobne legislacyjne usterki mog¹ zo-
staæ sprostowane w obliczu wymagañ praktyki funkcjono-
wania administracji publicznej.
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5.1. Za³o¿enia analizy

Przedmiotem opracowania jest analiza g³ównych in-
stytucji i norm odnosz¹cych siê do samorz¹du terytorial-
nego a zawartych w ustawie o finansach publicznych
[111] oraz w ustawie o dochodach jednostek samorz¹du
terytorialnego w latach 1999–2000 [112] (zwanej dalej
ustaw¹ o dochodach JST). Celem opracowania jest próba
oceny systemu finansowego samorz¹du terytorialnego
z punktu widzenia jego zgodnoœci z Konstytucj¹ RP
i z ustawodawstwem ustrojowym (okreœlaj¹cym prawa
i obowi¹zki gmin, powiatów i województw samorz¹do-
wych), a tak¿e z punktu widzenia przes³anek, regu³ i po-
ziomu decentralizacji finansów publicznych. 

W niniejszym opracowaniu przyjêto zasadê nadrzêd-
noœci ustawy o finansach publicznych, która okreœla
wspólne zasady dla ca³ego sektora finansów publicznych
i z tego wzglêdu „dyktuje” regu³y gospodarowania rów-
nie¿ wszystkim jednostkom samorz¹du terytorialnego. 

Dla zapewnienia klarownoœci wywodów w niniejszym
opracowaniu wprowadzono nastêpuj¹ce uproszczenia ter-
minologiczne: ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie
powiatowym [113] jest okreœlana mianem ustawy powia-
towej; ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie woje-
wództwa jest okreœlana mianem ustawy wojewódzkiej
[114]; ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektórych
ustaw okreœlaj¹cych kompetencje organów administracji
publicznej [115] jest okreœlana jako ustawa kompetencyj-
na; natomiast ustawa z dnia 13 paŸdziernika 1998 r. Przepi-
sy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce administracje pu-
bliczn¹ jest okreœlana jako ustawa wprowadzaj¹ca [116].

5.2. Decentralizacja w ustawie 
o finansach publicznych

5.2.1. Przes³anki regulacji

Ustawa o finansach publicznych zast¹pi³a obowi¹zuj¹c¹
do koñca 1998 r. ustawê z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo
bud¿etowe. Formalnie celem ustawy o finansach publicz-
nych jest dostosowanie finansów publicznych do norm
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. oraz do ustawy powiato-
wej i do ustawy wojewódzkiej. Takie wydaj¹ siê ogólne ra-
my inicjatywy ustawodawczej rz¹du, który w maju 1998 r.
przed³o¿y³ Sejmowi projekt ustawy o finansach publicz-
nych. Nie jest natomiast jasne czy ciê¿ar przes³anek regu-
lacyjnych odnosi³ siê w wiêkszym stopniu do art. 236 ust.1
Konstytucji RP („W okresie 2 lat od dnia wejœcia w ¿ycie
Konstytucji Rada Ministrów przedstawi Sejmowi projekty
ustaw niezbêdnych do stosowania Konstytucji”) oraz do
szczegó³owych postanowieñ ustawy powiatowej i ustawy
wojewódzkiej, czy te¿ istotniejszy by³ zamiar wprowadze-
nia jakoœciowo nowych norm w zakresie gospodarowania
publicznymi zasobami finansowymi.

Nie mo¿na wykluczyæ, i¿ rz¹dowy projekt ustawy o fi-
nansach publicznych przes³any do Sejmu 14 maja 1998 r.
nie by³ traktowany przez rz¹d jako wype³nianie dyspozy-
cji art. 236 ust. 1 Konstytucji RP. Treœæ tej normy konsty-
tucyjnej mo¿na bowiem odczytywaæ dwojako: albo
wszelkie rz¹dowe projekty ustaw wi¹¿¹ce siê bezpoœre-
dnio z przepisami konstytucyjnymi a przedk³adane po da-
cie wejœcia Konstytucji w ¿ycie musz¹ byæ ca³kowicie
zgodne z normami tej konstytucji, albo rz¹d ma pe³ne

[111] Ustawa z 26 listopada 1998 r., Dz. U. z 1998 r., Nr 155, poz. 1014. 
[112] Ustawa z 26 listopada 1999 r., Dz. U. z 1998 r., Nr 150, poz. 983. 
[113] Dz. U. z 1998 r. Nr 91, poz. 578.
[114] Dz. U. z 1998 r. Nr 91, poz. 576.  
[115] Dz. U. z 1998 r. Nr 106, poz. 668.
[116] Dz. U. z 1998 r. Nr 133, poz. 872.
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dwa lata na skompletowanie zbioru projektów ustaw nie-
zbêdnych do stosowania Konstytucji. Z drugiej jednak
strony wskazane wydaje siê spostrze¿enie, ¿e w koñco-
wej fazie prac nad przed³o¿eniem rz¹dowym jego projek-
todawcom by³o znane stanowisko Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministrów, która stanowczo podkreœli-
³a potrzebê „...uzupe³nienia istniej¹cego ustawodawstwa
o projekty tych ustaw, których nie by³o przed wejœciem
w ¿ycie Konstytucji dlatego, ¿e ich istnienia Konstytucja
nie wymaga³a” [117] (por. „Stanowisko Rady Legislacyjnej
w sprawie interpretacji art. 236 ust. 1 Konstytucji RP”,
Warszawa, 08.04.1998 r., s.1). 

Równoczeœnie Rada Legislacyjna zdecydowanie odrzu-
ci³a pogl¹d o istnieniu rzekomej mo¿liwoœci „...stanowie-
nia w okresie dwóch lat od wejœcia w ¿ycie Konstytucji
norm sprzecznych (niezgodnych) z Konstytucj¹”, a tak¿e
przypomnia³a, ¿e „Z chwil¹ wejœcia w ¿ycie Konstytucji
ca³e nowo tworzone ustawodawstwo musi byæ z ni¹
zgodne, a na stra¿y zgodnoœci stoi Trybuna³ Konstytucyjny
z pe³nymi uprawnieniami kontrolnymi, w³¹cznie z osta-
tecznoœci¹ swych orzeczeñ w sprawach dotycz¹cych
norm prawnych stanowionych po dniu wejœcia w ¿ycie
Konstytucji.” [118]

W œwietle powy¿szego stanowiska Rady Legislacyjnej
nie mo¿na wyt³umaczyæ istotnych odstêpstw od norm
konstytucyjnych, jakie znajduj¹ siê w (w œlad za projektem
rz¹dowym) w ustawie o finansach publicznych. Odniesie-
nia konstytucyjne s¹ bardzo pouczaj¹ce, poniewa¿ usta-
wa o finansach publicznych w zasadzie ignoruje dy-
rektywê „decentralizacji w³adzy publicznej” (art. 15
ust. 1 Konstytucji), a w konsekwencji ignoruje wynikaj¹ce
z tej dyrektywy prawa jednostek samorz¹du terytorialne-
go, które s¹ doœæ jednoznacznie unormowane w rozdzia-
le VII Konstytucji. 

Podobnie przedstawia siê sprawa drugiego – obok
rozwiniêcia norm konstytucyjnych – powodu wprowadza-
nia zmian w ustawodawstwie dotycz¹cym finansów pu-
blicznych, tj. utworzenia z dniem 1 stycznia 1999 r. no-
wych jednostek samorz¹du terytorialnego szczebla lokal-
nego (powiaty) i regionalnego (nowe du¿e wojewódz-
twa). Zgodnie z art. 164 ust. 2 Konstytucji inne ni¿ gmina
„jednostki samorz¹du regionalnego albo regionalnego i lo-
kalnego” okreœla ustawa. Do tego przepisu Konstytucji
odnosz¹ siê dwie ustawy uchwalone przez Sejm 5 czerw-
ca 1998 r.: ustawa powiatowa oraz ustawa wojewódzka.
Obie te ustawy zawieraj¹ stosunkowo szczegó³owe roz-
dzia³y („Finanse powiatu”, „Finanse samorz¹du woje-
wództwa”), okreœlaj¹ce podstawowe zasady gospodarki

finansowej w nowych jednostkach samorz¹du terytorial-
nego. W obydwu ustawach znajduj¹ siê niejednorodne
terminologicznie odes³ania do innych ustaw, orientuj¹ce
siê g³ównie na prawo bud¿etowe, co jest zrozumia³e, po-
niewa¿ podczas ich projektowania ustawy o finansach pu-
blicznych jeszcze nie by³o. St¹d zasadne wydaje siê przy-
puszczenie, ¿e ustawa powiatowa i ustawa wojewódzka
nie by³y istotnymi przes³ankami konstrukcyjnymi dla usta-
wy o finansach publicznych [119]. Mo¿na wrêcz zaryzyko-
waæ tezê dalej id¹c¹ – szczegó³owoœæ przepisów finanso-
wych w ustawach ustrojowych sprawia wra¿enie tworze-
nia regulacji odrêbnej, funkcjonuj¹cej tylko w czêœci samo-
rz¹dowej sektora finansów publicznych, swoiœcie chroni¹-
cej ten segment przed ewentualnie niekorzystnymi prze-
pisami owych odrêbnych ustaw (lub ustawy).

5.2.2. Udzielanie dotacji celowych

Termin „dotacja” pojawia siê w ustawach ustrojowych
wielokrotnie, w tym w ustawie o samorz¹dzie gminnym
[120], gdzie usuniêto wprawdzie przepis jednoznacznie
wi¹¿¹cy zadania zlecone z dotacyjnym wy³¹cznie transfe-
rem ich finansowania, to jednak pozosta³a bardzo ogólnie
sformu³owana mo¿liwoœæ otrzymywania przez gminy „do-
tacji celowych na realizacje zadañ zleconych oraz na dofi-
nansowanie zadañ w³asnych” (art. 54 ust. 2 pkt 2 ustawy
o samorz¹dzie gminnym). Natomiast Konstytucja RP nie
wskazuje ¿adnych konkretnych zastosowañ dla dotacyjne-
go finansowania jednostek samorz¹du terytorialnego,
ograniczaj¹c jednoczeœnie katalog dochodów jednostek
samorz¹du terytorialnego do trzech kategorii – docho-
dów w³asnych, subwencji ogólnych i dotacji celowych
z bud¿etu pañstwa (art. 167 ust. 2 Konstytucji).

Zamkniêcie katalogu dopuszczalnych konstytucyj-
nie dochodów jednostek samorz¹du terytorialnego
oraz dodanie s³owa „z bud¿etu pañstwa” do kategorii
„dotacje celowe” ma bardzo istotne skutki praktyczne. 

Konstytucja stworzy³a podwójn¹ barierê dla dowolnoœci
wyboru instrumentów finansowego wspierania jednostek
samorz¹du terytorialnego ze œrodków publicznych. Wszyst-
kie dochody tych jednostek musz¹ siê zmieœciæ albo w kate-
gorii „dochody w³asne” (co wymaga precyzyjnego ustawo-
wego zdefiniowania tej kategorii, na ogó³ doœæ jednoznacz-
nie rozumianej w doktrynie prawa finansowego), albo przy-
j¹æ postaæ subwencji ogólnej (która z kolei jest ju¿ zdefinio-
wana przez ustawy ustrojowe, a jej treœæ zd¹¿y³a siê utrwa-
liæ w polskim orzecznictwie), albo otrzymaæ formê dotacji
celowych udzielanych wprost z bud¿etu pañstwa. 

[117] Por. "Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie interpretacji art. 236 ust. 1 Konstytucji RP, Warszawa, 08.04.1998 r., s.1.
[118] J.w. s. 4.
[119] Pojawi³y siê nawet opinie o zbêdnoœci nowej ustawy w uchwalonym kszta³cie, poniewa¿ podobny zakres zmian mo¿na by³o uzyskaæ no-

welizuj¹c ustawê Prawo bud¿etowe. Por. E. Chojna- Duch "Finanse samorz¹dów", Nowe ¯ycie Gospodarcze z 22 listopada 1998 r., Nr 47/183.  
[120] Uprzednia nazwa – ustawa o samorz¹dzie terytorialnym.
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W ten sposób Konstytucja nada³a dotacjom celo-
wym dla jednostek samorz¹du terytorialnego kla-
rowne znaczenie, poœrednio przymuszaj¹c ustawo-
dawcê do bardzo starannego opracowania precyzyj-
nych zasad, trybu, kryteriów i procedur udzielania
z bud¿etu pañstwa dotacji celowych tym jednost-
kom. Chodzi przy tym nie tyle o finansowanie zadañ zle-
conych ustawowo (w tej kwestii Konstytucja pozwala na
sugestiê wprowadzenia jednakowych zasad finansowania
zadañ w³asnych i zleconych ustawowo), ile o rozmaite
wspieranie samorz¹du terytorialnego w jego w³asnych
wysi³kach na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego,
a tak¿e o wspólne (administracji rz¹dowej i samorz¹du te-
rytorialnego) wykonywanie rozmaitych przedsiêwziêæ
rozwojowych.

Z punktu widzenia cytowanej normy konstytucyjnej
d³ugotrwa³y spór o zasady przekazywania jednostkom sa-
morz¹du terytorialnego œrodków na finansowanie polityki
regionalnej, które bêd¹ pochodziæ z bezzwrotnej pomocy
zagranicznej, w tym z funduszy przedakcesyjnych, a na-
stêpnie z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, jest
w gruncie rzeczy bezprzedmiotowy. Tak d³ugo, jak d³ugo
administracja pañstwa polskiego bêdzie decydowa³a (lub
wspó³decydowa³a) o alokacji tych œrodków, bêd¹ one mu-
sia³y byæ lokowane w bud¿ecie pañstwa, poniewa¿ tylko
z bud¿etu pañstwa jednostki samorz¹du terytorialnego
bêd¹ mog³y otrzymywaæ dotacje celowe. Z oczywistych
powodów niemo¿liwe jest nadawanie takim œrodkom for-
mu³y dochodów w³asnych lub subwencji ogólnych, a ich
p³ynny transfer do jednostek samorz¹du terytorialnego –
bardziej lub mniej obwarowany rozmaitymi warunkami
wstêpnymi – stanowi warunek sine qua non prowadzenia
w pañstwie jakiejkolwiek polityki regionalnej. 

Jednak ustawa o finansach publicznych nie zawie-
ra nawet œladu rozumowania ³¹cz¹cego udzielanie
dotacji celowych z bud¿etu pañstwa z wykonywa-
niem przez administracjê rz¹dow¹ polityki interre-
gionalnej oraz z mo¿liwoœci¹ (a po czêœci tak¿e ko-
niecznoœci¹) wspierania przez tê administracjê poli-
tyki intraregionalnej, wykonywanej przez organy sa-
morz¹du poszczególnych województw.

Poniewa¿ równoczeœnie ustawa o finansach publicz-
nych niejednolicie i nieco zdawkowo normuje instytucjê
rz¹dowych i samorz¹dowych programów wieloletnich, to
zasadny wydaje siê pogl¹d o pominiêciu przez ustawo-
dawcê wszelkich, potencjalnie dostêpnych sposobów na
spójne i racjonalne unormowanie zasad, zakresu, trybu
i procedur wspó³dzia³ania administracji rz¹dowej i samo-
rz¹du terytorialnego w dziedzinie polityki regionalnej oraz
polityki udzielania pomocy publicznej (równie¿ silnie ró¿-
nicowanej przestrzennie, a wiêc bezpoœrednio powi¹zanej
z polityk¹ regionaln¹). Takie selektywne podejœcie do za-
gadnieñ finansów publicznych stanowi istotn¹ wadê usta-
wy o finansach publicznych.

Sygnalizowane w oficjalnych wyst¹pieniach przedsta-
wicieli rz¹du zamiary odrêbnego ustawodawstwa regulu-
j¹cego instytucje (po co? w pañstwie powsta³y wystarcza-
j¹co silne nowe instytucje ustrojowe) i zasady finansowa-
nia polityki regionalnej (w jednej ustawie) oraz instytucje
i zasady finansowania polityki udzielania pomocy publicz-
nej (w innej ustawie) budz¹ doœæ powa¿ne w¹tpliwoœci.
B³êdem legislacyjnym jest rozpraszanie zasad udzielania
dotacji w ustawach usi³uj¹cych unormowaæ poszczególne
dziedziny „pomocowej” (wspieraj¹cej) aktywnoœci pañ-
stwa, poniewa¿ odbiera to ustawie o finansach publicz-
nych jej charakter regulacji kompleksowej, a i tak nie za-
pobiegnie wskazywaniu niejasnych, ogólnikowych lub nie-
realistycznych celów dla tej dzia³alnoœci (skuteczniejsze
by³oby przyjmowanie w ustawie bud¿etowej konkretnych
programów wieloletnich, które z za³o¿enia musia³yby
przybieraæ bardzo pragmatyczn¹ postaæ).

Nale¿y te¿ zauwa¿yæ, ¿e jednolitoœæ zasad udziela-
nia dotacji z bud¿etu (pañstwa, a tak¿e wszystkich jed-
nostek samorz¹du terytorialnego) najbardziej sprzyja³aby
racjonalizacji obydwu polityk (regionalnej oraz udzielania
pomocy publicznej) oraz u³atwi³aby przestrzeganie zasady
jawnoœci gospodarowania w sektorze finansów publicz-
nych. Wiadomo wprawdzie z praktyki bud¿etowej wielu
krajów, ¿e racjonalizacja (tj. oszczêdnoœæ, precyzja, unika-
nie marnotrawstwa) polityki udzielania dotacji bud¿eto-
wych jest niedoœcig³ym idea³em, ale mo¿na przyjmowaæ
takie procedury, które owej racjonalizacji bêd¹ po prostu
sprzyjaæ. Ograniczenie liczby rodzajów udzielanych dota-
cji oraz regu³a dotowania „pomocowego” tylko tych dzie-
dzin (np. modernizacja i budowa dróg lub restrukturyza-
cja zatrudnienia na wybranych obszarach), które zosta³y
wybrane do programów wieloletnich pañstwa lub jedno-
stki samorz¹du terytorialnego, uczyni³yby politykê dota-
cyjn¹ podmiotów sektora publicznego bardziej klarown¹,
zrozumia³¹, jawn¹ i poddan¹ ocenie podatników.

Tak radykalne w gruncie rzeczy postulaty nie musz¹
byæ wprowadzane w ¿ycie natychmiast, niejako z marszu
(uruchomi³oby to chaotyczny wyœcig rozmaitych grup in-
teresów o szybkie tworzenie dla nich ekstra œcie¿ek finan-
sowania w postaci b³yskawicznie uchwalanych progra-
mów wieloletnich), lecz ustawa o finansach publicznych
powinna zawieraæ scenariusz dojœcia do uporz¹dkowane-
go udzielania „pomocowych” dotacji bud¿etowych.

Odrêbn¹ kwesti¹ jest ca³kowite pominiêcie przez
ustawê o finansach publicznych zagadnienia udzielania do-
tacji na finansowanie (lub dofinansowanie) programów
wieloletnich oraz równoleg³e wprowadzenie dotacji na fi-
nansowanie inwestycji, te¿ nie wieloletnich, chocia¿ kate-
goria „inwestycja wieloletnia” w omawianej ustawie wy-
stêpuje. Nie do koñca wiadomo dlaczego, poniewa¿ in-
westycja wieloletnia jest (a raczej – powinna byæ) czêœci¹
programu wieloletniego. 
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5.2.3. Deficyt bud¿etu jednostki samorz¹du
terytorialnego

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP „Samorz¹d te-
rytorialny uczestniczy w sprawowaniu w³adzy publicznej.
Przys³uguj¹c¹ mu w ramach ustaw istotn¹ czêœæ zadañ pu-
blicznych samorz¹d wykonuje w imieniu w³asnym i na
w³asn¹ odpowiedzialnoœæ.”

Zacytowana powy¿ej norma konstytucyjna jest kluczo-
wa dla rozwa¿añ o istocie oraz granicach samodzielnoœci
jednostek samorz¹du terytorialnego. Ich Ÿród³em nie jest
bowiem decentralizacja zadañ i kompetencji pañstwo-
wych, lecz decentralizacja – równie¿ nakazana konsty-
tucyjnie (art. 15 ust. 1) – w³adzy publicznej. To zaœ ozna-
cza mo¿liwoœæ nak³adania przez ustawodawstwo na sa-
morz¹d terytorialny tylko takich ograniczeñ, które wywo-
dz¹ siê z ochrony interesu pañstwowego i dotycz¹ w rów-
nym stopniu (aczkolwiek w zró¿nicowanej formie) wszy-
stkich podmiotów w³adzy publicznej w pañstwie. Jest to
zatem kwestia ochrony praw podmiotu w³adzy publicznej
do wykonywania tej czêœci w³adzy, która zosta³a mu prze-
kazana, wed³ug „jego pomys³u”, to jest w imieniu w³a-
snym i na w³asn¹ odpowiedzialnoœæ. Tê gwarancjê Konsty-
tucja precyzuje szczegó³owo w rozdziale VII, w którym
zwraca uwagê art. 165 ust. 2 stanowi¹cy, ¿e „Samodziel-
noœæ jednostek samorz¹du terytorialnego podlega ochro-
nie s¹dowej”.

Ustrojowa ochrona praw poszczególnych jednostek
samorz¹du terytorialnego jako podmiotów w³adzy pu-
blicznej, powsta³ych w wyniku decentralizacji w³adzy pu-
blicznej, nie pozwala w szczególnoœci na poddawanie tych
jednostek bie¿¹cym ingerencjom administracji rz¹dowej.
Tego faktu nie respektuje ustawa o finansach publicznych,
wprowadzaj¹c tak zhierarchizowany system kszta³towa-
nia poziomu pañstwowego d³ugu publicznego, jakby
w Polsce decentralizacji w ogóle nie by³o. 

Ustawodawca niezwykle konsekwentnie usi³uje zapewniæ
administracji rz¹dowej decyduj¹cy wp³yw na najdrobniejsz¹
nawet cz¹stkê pañstwowego d³ugu publicznego, chocia¿ nie
zadba³ o rozwi¹zanie sprawy du¿o wa¿niejszej, to jest o okre-
œlenie zasad obliczania poziomu zad³u¿enia (w tym o precy-
zyjne wskazanie elementów sk³adowych tak z³o¿onego agre-
gatu ekonomicznego, jak pañstwowy d³ug publiczny). Ponie-
wa¿ jednostki samorz¹du terytorialnego s¹ niekwestionowa-
nymi podmiotami sektora finansów publicznych, którego pe³-
ny zakres wcale siê jednoznacznie nie wy³ania z koncepcji
przedstawionej w omawianej ustawie, to deficyty bud¿etowe
jednostek samorz¹du terytorialnego proponuje siê poddaæ
najsilniejszym ograniczeniom. Usi³owania ustawodawcy kryj¹
nieco absurdaln¹ (w œwietle doœwiadczeñ z lat 1991–1998)
sugestiê odpowiedzialnoœci samorz¹du terytorialnego za wy-
soki poziom zad³u¿enia naszego kraju. 

W odniesieniu do deficytu bud¿etu jednostki samorz¹-
du terytorialnego ustawa o finansach publicznych

wprowadza a¿ siedem ograniczeñ, z których nie wszy-
stkie zosta³y wprost w ustawie wskazane, lecz wynikaj¹ ze
zmian klasyfikacyjnych i ze zmian podmiotowego zakresu
bud¿etu jednostki samorz¹du terytorialnego. 

Po pierwsze, nast¹pi³o przeniesieniu czêœci dotychcza-
sowych dochodów (w znaczeniu ekonomicznym, a tak¿e
w znaczeniu wystêpuj¹cym w ustawie Prawo bud¿etowe)
do kategorii przychodów publicznych. Przychody publicz-
ne nie s¹ œrodkami publicznymi bezpoœrednio finansuj¹cy-
mi wydatki publiczne. Najbardziej dotkliwe jest wy³¹cze-
nie wp³ywów „z prywatyzacji maj¹tku jednostki samorz¹-
du terytorialnego” z kategorii dochody publiczne i prze-
niesienie ich do kategorii przychody publiczne. 

Po drugie, bud¿et jednostki samorz¹du terytorial-
nego musi, na mocy art. 109 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, obejmowaæ plany finansowe zak³adów
bud¿etowych, gospodarstw pomocniczych, œrodków
specjalnych i funduszy celowych, które sk³adaj¹ siê
z przychodów oraz z wydatków. Z tego faktu wynika ko-
lejny, w przepisach ustawy wprost nie sformu³owany, je-
szcze silniej dzia³aj¹cy katalizator rozmiarów deficytu bu-
d¿etu jednostki samorz¹du terytorialnego. 

£¹cznym rezultatem powy¿szych zmian jest wrêcz au-
tomatyczny wzrost deficytu bud¿etowego (lub rów-
nie automatyczne zmniejszenie nadwy¿ki tego bud¿etu),
który wzmacnia dzia³anie formalnych ograniczeñ na³o¿o-
nych na deficyt bud¿etowy jednostki samorz¹du teryto-
rialnego.

Na mocy art. 112 ust. 2 ustawy o finansach publicz-
nych deficyt bud¿etu jednostki samorz¹du terytorialnego
mo¿e byæ finansowany przychodami pochodz¹cymi ze
sprzeda¿y papierów wartoœciowych wyemitowanych
przez jednostkê, kredytów zaci¹ganych w bankach krajo-
wych, po¿yczek, prywatyzacji maj¹tku jednostki samorz¹-
du terytorialnego i nadwy¿ki bud¿etu z lat ubieg³ych.
W stosunku do uprzednich regulacji dotycz¹cych gmin,
a zawartych w prawie bud¿etowym nast¹pi³y wiêc istotne
zmiany w mo¿liwoœci finansowania powiêkszonego defi-
cytu bud¿etu. Oznacza to, ¿e czêœæ œrodków uzyskiwa-
nych ze sprzeda¿y maj¹tku (trudno wyrokowaæ jak znacz-
na to bêdzie czêœæ, poniewa¿ treœæ terminu „prywatyzacja
maj¹tku jednostki samorz¹du terytorialnego” nie jest jed-
noznaczna) nie bêdzie bezpoœrednio finansowaæ wydat-
ków, a jedynie mo¿e finansowaæ je poœrednio wówczas,
gdy powstanie deficyt bud¿etu. Nie jest te¿ mo¿liwe za-
ci¹ganie kredytów w bankach zagranicznych, a ewentual-
ne plasowanie obligacji samorz¹dowych na rynku miêdzy-
narodowym bêdzie utrudnione (o ile w ogóle mo¿liwe). 

Do powy¿szych zmian nale¿y piêæ formalnych ograni-
czeñ na³o¿onych przez ustawê o finansach publicznych na
rozmiary deficytu bud¿etowego jednostki samorz¹du te-
rytorialnego. 

Pierwsze formalne ograniczenie jest zawarte w art.
113 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z którym
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„³¹czna kwota przypadaj¹cych do sp³aty w danym roku
bud¿etowym rat kredytów i po¿yczek oraz potencjalnych
sp³at kwot wynikaj¹cych z udzielonych porêczeñ wraz
z nale¿nymi w danym roku odsetkami od tych kredytów
i po¿yczek oraz nale¿nych odsetek i dyskonta, a tak¿e
przypadaj¹cych w danym roku bud¿etowym wykupów
papierów wartoœciowych emitowanych przez jednostkê
samorz¹du terytorialnego, nie mo¿e przekroczyæ
15 proc. planowanych na dany rok bud¿etowy dochodów
jednostki samorz¹du terytorialnego.”

W cytowanym powy¿ej przepisie zwraca uwagê fakt
pomniejszenia dotychczasowej podstawy ca³ego
obliczenia wynikaj¹cego z przemieszczenia czêœci do-
tychczasowych dochodów do kategorii „przychody pu-
bliczne”, a tak¿e usuniêcie mo¿liwoœci zaci¹gania zobo-
wi¹zañ „pozalimitowych”, o ile ustanowiono dla nich za-
bezpieczenie „na mieniu gminy” (mo¿liwoœæ uprzednio
wystêpuj¹ca w gminach na mocy art. 24 pkt 2 ustawy o fi-
nansowaniu gmin). 

Drugim formalnym ograniczeniem na³o¿onym na
deficyt bud¿etu jednostki samorz¹du terytorialnego jest
utrzymanie zasady dopuszczaj¹cej zaci¹ganie kredytów
i po¿yczek tylko na „finansowanie wydatków nie znajdu-
j¹cych pokrycia w planowanych dochodach jednostki sa-
morz¹du terytorialnego” (art. 48 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych), co w praktyce uniemo¿liwia zaci¹ganie
kredytów i po¿yczek bezpoœrednio na sfinansowanie de-
ficytu jednostki samorz¹du terytorialnego. 

Trzecie formalne ograniczenie na³o¿one na deficyt
bud¿etu jednostki samorz¹du terytorialnego wynika z po-
wi¹zania jego dopuszczalnych rozmiarów z poziomem
pañstwowego d³ugu publicznego pocz¹wszy od momentu
stwierdzenia (w trybie okreœlonym w art. 12 ustawy o fi-
nansach publicznych), ¿e pañstwowy d³ug publiczny prze-
kroczy³ poziom 50 proc. wartoœci PKB. W stosunkowo
bezpiecznej sytuacji, tj. wówczas, gdy pañstwowy d³ug
publiczny jest wiêkszy od 50 proc. PKB, ale jeszcze nie
przekracza 55 proc. PKB, ¿adnej jednostce samorz¹du te-
rytorialnego nie wolno uchwaliæ bud¿etu z relacj¹ deficy-
tu do projektowanych dochodów przekraczaj¹c¹ analo-
giczn¹ relacjê zawart¹ w projekcie ustawy bud¿etowej
uchwalonym przez Radê Ministrów (art. 45 ust. 1 pkt 1 lit.
b ustawy o finansach publicznych). Je¿eli poziom pañ-
stwowego d³ugu publicznego przekroczy poziom 55
proc. PKB, to praktycznie ¿adna jednostka samorz¹du te-
rytorialnego nie mo¿e uchwaliæ bud¿etu z deficytem (art.
45 ust. 1 pkt 2 lit. b tej ustawy), chyba ¿e dysponuje
nadwy¿k¹ bud¿etow¹ z lat poprzednich (art. 45 ust. 2
ustawy o finansach publicznych). Pozornie wszystko jest
w porz¹dku, poniewa¿ ustawa bud¿etowa bêdzie respek-
towa³a podobne ograniczenie. Ale to ustawa bud¿etowa
wyznaczy ów kres górny (art. 45 ust. 1 pkt 1 lit a) i dopie-
ro z uchwalonego przez Radê Ministrów projektu tej
ustawy – co nastêpuje na ogó³ w koñcowej fazie prac za-
rz¹dów jednostek samorz¹du terytorialnego nad projek-

tami bud¿etów tych jednostek – wyniknie dyrektywa
obowi¹zuj¹ca projektodawców bud¿etów samorz¹do-
wych. W rezultacie, uchwalona przez rz¹d ustawa bud¿e-
towa (która mo¿e siê zmieniæ w trakcie procesu legisla-
cyjnego) bêdzie dyktowa³a warunki projektowania bud¿e-
tów jednostek samorz¹du terytorialnego. To zaœ oznacza
bezpoœredni¹ bie¿¹c¹ ingerencjê rz¹du w samodzielnoœæ
jednostek samorz¹du terytorialnego.

Czwartym formalnym ograniczeniem na³o¿onym
na deficyt bud¿etu jednostki samorz¹du terytorialnego
jest zmniejszenie rocznego limitu dochodów przeznacza-
nych na sp³atê wszelkich zobowi¹zañ finansowych z 15
proc. do 12 proc. wówczas, gdy poziom pañstwowego
d³ugu publicznego przekroczy 55 proc. PKB (art. 113 ust.
2 ustawy o finansach publicznych), z wyj¹tkiem sp³aty zo-
bowi¹zañ zaci¹gniêtych przed dat¹ og³oszenia ww. relacji.

Pi¹te formalne ograniczenie na³o¿one na deficyt
bud¿etu jednostki samorz¹du terytorialnego wynika
z wprowadzenia „ogólnego limitu zad³u¿eniowego” (por.
pkt 5.2.4.). 

5.2.4. Lokalny i regionalny d³ug publiczny

W zakresie limitowania poziomu lokalnego i regionalne-
go d³ugu publicznego jedynym przepisem ustawy o finan-
sach publicznych, który nie wzbudza zasadniczych w¹tpli-
woœci konstytucyjnych jest art. 114: „£¹czna kwota d³ugu
jednostki samorz¹du terytorialnego na koniec roku bud¿e-
towego nie mo¿e przekraczaæ 60% dochodów tej jednost-
ki w tym roku bud¿etowym”. Mo¿na wprawdzie argumen-
towaæ, ¿e norma konstytucyjna (3/5 wartoœci rocznego pro-
duktu krajowego brutto) jest mniej restrykcyjna (odnosz¹c
siê do PKB, a nie do rocznych dochodów sektora finansów
publicznych), a tak¿e ³agodniejsza w praktyce (zakazuj¹c za-
d³u¿ania siê ponad wskazany poziom, a nie nakazuj¹c utrzy-
mywanie siê w limicie 3/5 wartoœci rocznego produktu kra-
jowego brutto). Zasadne by³oby równie¿ podkreœlenie do-
tkliwszego od normy konstytucyjnej charakteru limitu na-
rzuconego jednostkom samorz¹du terytorialnego, ponie-
wa¿ operowanie kategori¹ „dochodów jednostki” w kon-
tekœcie koñca roku bud¿etowego musi rodziæ pytanie
o wp³yw predyktywnoœci tych dochodów na kszta³t ca³ego
ograniczenia. Mimo tak licznych w¹tpliwoœci art. 114 wyda-
je siê najmniej kontrowersyjny. Pozosta³e przepisy s¹ du¿o
mniej usprawiedliwione, a niektórych w ogóle nie mo¿na
wyt³umaczyæ na gruncie norm konstytucyjnych.

Dopuszczalne obci¹¿enie bud¿etów jednostek samo-
rz¹du terytorialnego sp³atami d³ugookresowych zobowi¹-
zañ finansowych zosta³o ustalone na poziomie 15% pla-
nowanych dochodów tej jednostki (art. 113 ust. 1), co
oznacza mechaniczne przeniesienie na bud¿ety powiato-
we i wojewódzkie (samorz¹du województwa) limitu obo-
wi¹zuj¹cego dotychczas w podstawowych jednostkach
samorz¹du terytorialnego (na mocy art. 24 ustawy o fi-
nansowaniu gmin). Nie wiadomo dlaczego zaostrzono li-



mit „gminny”, usuwaj¹c zeñ mo¿liwoœæ zaci¹gania pozali-
mitowych zobowi¹zañ, dla których ustanowiono zabez-
pieczenie na mieniu gminy, chocia¿ pozostawiono tak¹
mo¿liwoœæ dla pozalimitowego powiêkszania dopuszczal-
nego deficytu bud¿etu pañstwa (art. 45 ust. 2). Wprowa-
dzone ograniczenia nie by³y uzasadniane liczbowo, np.
wynikami analiz poziomu i struktury dotychczasowego lo-
kalnego (gminnego) zad³u¿enia publicznego, na ¿adnym
etapie prac parlamentarnych nad projektem ustawy o fi-
nansach publicznych. 

Niezgodny z konstytucj¹ oraz z ustawami ustrojo-
wymi jest art. 50 ustawy o finansach publicznych, który
zabrania jednostkom samorz¹du terytorialnego za-
ci¹gania d³ugoterminowych zobowi¹zañ finanso-
wych, jeœli ich koszty obs³ugi ponoszone by³yby rzadziej
ni¿ raz w roku oraz nastêpowa³aby kapitalizacja odsetek
lub w których dyskonto od emitowanych przez te jedno-
stki papierów wartoœciowych przekracza³oby 5% warto-
œci nominalnej. 

Zasady zaci¹gania zobowi¹zañ finansowych maj¹
tym istotniejsze znaczenie im mniejsz¹ wagê ustawodaw-
ca przywi¹zuje do bie¿¹cej kontroli zaci¹gania tych zobo-
wi¹zañ, zadowalaj¹c siê kontrol¹ typu post factum, tj.
kontrol¹ procesu wykonanych wydatków. 

Ustawodawca wprowadzi³ zasadê upowa¿niaj¹c¹
wszystkie jednostki sektora finansów publicznych do za-
ci¹gania zobowi¹zañ „...do wysokoœci wynikaj¹cej z planu
wydatków jednostki, pomniejszonej o wydatki na wyna-
grodzenia i uposa¿enia oraz o obligatoryjne wp³aty p³atni-
ka” (art. 29 ust. 6 ustawy o finansach publicznych). Rów-
noczeœnie art. 15 ust. 2 pkt 1 tej ustawy „szkicuje” kata-
log jednostek sektora finansów publicznych zaliczaj¹c doñ
jednostki bud¿etowe, zak³ady bud¿etowe, gospo-
darstwa pomocnicze jednostek bud¿etowych, œrod-
ki specjalne jednostek bud¿etowych, fundusze celo-
we oraz „pozosta³e” jednostki sektora finansów pu-
blicznych. Uzasadnione jest wiêc pytanie o zawartoœæ
owego funkcjonalnego dope³nienia. 

Z kolei zakres podmiotowy sektora finansów pu-
blicznych zosta³ w art. 5 ustawy o finansach publicznych
zaledwie naszkicowany. Jak s³usznie podnosili eksperci
Biura Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu [121] najbar-
dziej naturalnym t³umaczeniem podmiotowego zakresu
sektora finansów publicznych by³oby odwo³ywanie siê do
podmiotów w³adzy publicznej, które z kolei prowadzi do
pañstwa jako ca³oœci ustrojowej oraz do poszczególnych
jednostek samorz¹du terytorialnego. S¹ to bowiem
podmioty sprawuj¹ce w³adzê publiczn¹ (równie¿ w zna-
czeniu wystêpuj¹cym w art. 15 ust. 1 Konstytucji), w tym
w³adzê w zakresie finansów publicznych. W takim ujêciu
w zasadzie nie ma miejsca na inne podmioty sektora fi-

nansów publicznych, chyba ¿e ustawodawca skorzysta ze
swojego prawa do ich wskazania dla potrzeb funkcjono-
wania konkretnej regulacji prawnej – np. ustawy o finan-
sach publicznych. Jednak ustawodawca z tego prawa nie
skorzysta³. Samorz¹dowe fundusze celowe (cokolwiek
ich „samorz¹dowoœæ” oznacza) – tworzone na mocy
odrêbnych ustaw, maj¹ przy tym niczym nieograniczone
prawo do zaci¹gania zobowi¹zañ, chocia¿ ich plany finan-
sowe wchodz¹ w sk³ad bud¿etu jednostki samorz¹du te-
rytorialnego. W ten sposób „czêœæ”, czyli fundusz dyspo-
nuje nieporównanie wiêksz¹ swobod¹ przy zaci¹ganiu zo-
bowi¹zañ, ni¿ „ca³oœæ”, któr¹ w tym przypadku jest jed-
nostka samorz¹du terytorialnego. 

5.2.5. Programy wieloletnie

Programy wieloletnie s¹ szczególnie wa¿ne w nowym
systemie finansów publicznych z wielu powodów, a zw³a-
szcza z powodu nieuchronnych trudnoœci w efektywnym
gospodarowaniu publicznymi œrodkami finansowymi, jakie
wystêpuj¹ w jednorocznej (wyznaczonej zasad¹ rocznoœci
bud¿etu) perspektywie czasowej. Wiêkszoœæ znacz¹cych
przedsiêwziêæ inwestycyjnych musi byæ rozwa¿ana
w perspektywie œredniookresowej z punktu widzenia
harmonogramu prac inwestycyjnych oraz w perspektywie
d³ugookresowej z punktu widzenia zaprojektowania tych
prac oraz ich sfinansowania. Nie chodzi jednak o podwa-
¿enie zasady rocznoœci bud¿etu, która jest standardem
w ka¿dym wspó³czesnym systemie bud¿etowym, ani
o wprowadzenie wszechogarniaj¹cego – a przez to kom-
pletnie nieefektywnego – planowania œredniookresowego
oraz d³ugookresowego. Rzecz raczej w tym, by czêœæ wy-
datków publicznych mog³a byæ realizowana w cyklu po-
nadrocznym, a zobowi¹zania finansowania tych wydat-
ków w nastêpnych latach bud¿etowych mia³y gwarancje
wynikaj¹ce z przepisów ustawy o finansach publicznych.
W takim przypadku organ uchwalaj¹cy bud¿et (pañstwa,
jednostki samorz¹du terytorialnego) jest zobowi¹zany do
zapewnienia œrodków finansowych na wykonywanie pro-
gramu wieloletniego tak d³ugo, jak d³ugo program ten –
na mocy uprzedniego postanowienia tego samego organu
powinien byæ wykonywany. 

Oczywiœcie, zasada samoograniczania siê ma sens
tylko wówczas, gdy ten sam organ uchwalaj¹c program
wieloletni ograniczy (w precyzyjnie okreœlonej perspekty-
wie czasowej) swoje w³asne uprawnienia, zawê¿aj¹c swo-
j¹ w³asn¹ swobodê kszta³towania struktury wydatków
w nastêpnych latach bud¿etowych. Równie wa¿ne jest za-
pewnienie mo¿liwoœci zrezygnowania z wykonywania
programu przed jego pe³nym wykonaniem lub zmniejsze-
nie pierwotnie planowanego zakresu programu.

[121] Druk Sejmowy nr 342, 08.06.1998 r., Biuro Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu.
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Najbardziej naturalne podejœcie nakazuje uruchomianie
programu wieloletniego w ustawie (uchwale) bud¿etowej,
to jest wówczas, gdy organ uchwalaj¹cy ma najpe³niejsze
rozeznanie w priorytetach wydatków oraz w dotkliwoœci
ograniczeñ finansowych. Wówczas bowiem minimalizowa-
ne jest prawdopodobieñstwo uchwalania programów „de-
klaratywnych” b¹dŸ „¿yczeniowych”, tj. uruchamiaj¹cych
dzia³ania zbêdne lub nadmiernie kosztowne.

Z tych samych powodów najbardziej wskazane by³oby
podejœcie zezwalaj¹ce na przerwanie wykonywania pro-
gramu (lub na ograniczenie pierwotnie zak³adanego za-
kresu programu) odrêbn¹ ustaw¹ (uchwa³¹) organu
uchwalaj¹cego program, ustaw¹ (uchwa³¹) nie bêd¹c¹
czêœci¹ ustawy (uchwa³y) bud¿etowej. Dramatyczny nie-
kiedy przebieg debaty bud¿etowej mo¿e bowiem sprzy-
jaæ nadmiernie pochopnym ocenom programów uchwalo-
nych wczeœniej i ju¿ wykonywanych. Nie umniejszy to
(rzecz jasna) prawa organu uchwalaj¹cego program do
swobodnego stanowienia o strukturze wydatków bud¿e-
towych, poniewa¿ prawo to wynika z ustrojowej pozycji
danego organu, lecz mo¿e sprzyjaæ g³êbszemu namys³owi
nad zmianami w istniej¹cym uk³adzie priorytetów rozwo-
jowych. W praktyce oznacza³oby to mo¿liwoœæ uchwale-
nia ustawy (uchwa³y) zatrzymuj¹cej wykonywanie progra-
mu wieloletniego (lub zmniejszaj¹cej jego zakres) nawet
na tym samym posiedzeniu organu uchwalaj¹cego, na
którym by³by uchwalany bud¿et, lecz ustawa (uchwa³a)
dotycz¹ca ju¿ wykonywanego programu musia³aby byæ
podjêta odrêbnie od ustawy (uchwa³y) bud¿etowej.

W ustawie wojewódzkiej figuruj¹ przepisy prawie ide-
alnie zgodne z powy¿ej naszkicowanym rozumowaniem
(art. 61 ust. 2 pkt 4, art. 64 ust. 2). Ustawa wojewódzka
dwukrotnie odwo³uje siê do instytucji programu woje-
wódzkiego. Obok wskazania programów wojewódz-
twa jako instrumentów realizacji strategii rozwoju woje-
wództwa (art. 11 ust. 3) ustawa wojewódzka wprowadza
instytucjê wieloletniego programu inwestycyjnego
(art. 64 ust. 2) jako instrumentu przekraczania rocznego
horyzontu bud¿etowego. Nie ma formalnych przeszkód
do traktowania obydwu instytucji ³¹cznie, aczkolwiek
program województwa otrzyma³, jak siê wydaje, nieco
szersze znaczenie. Z jednej bowiem strony mo¿na
wprawdzie formu³owaæ programy województwa nie za-
wieraj¹ce ¿adnych zadañ inwestycyjnych (na tak¹ inter-
pretacjê zezwala nieco abstrakcyjne sformu³owanie wy-
stêpuj¹ce w art. 11 ust. 3 ustawy wojewódzkiej), ale
z drugiej strony doœæ trudno wyobraziæ sobie dziedziny
zupe³nie bezinwestycyjnej realizacji strategii rozwoju wo-
jewództwa – a taka jest rola programów województwa.
Jednoczeœnie nie ma przeciwwskazañ do stosunkowo
szerokiej interpretacji s³owa „inwestycyjny” w celu objê-
cia instytucj¹ wieloletniego programu inwestycyjnego
tych wszystkich instrumentów realizacji strategii rozwoju
województwa, których horyzont wykonawczy nie mieœci
siê w jednym roku bud¿etowym.

Podobnie jak w art. 64 ust. 2 ustawy wojewódzkiej, in-
stytucja wieloletniego programu inwestycyjnego jed-
nostki samorz¹du terytorialnego zosta³a unormowana
w art. 110 ustawy o finansach publicznych. Natomiast
ustawa o dochodach JST stosuje jeszcze inn¹ terminolo-
giê, wprowadzaj¹c instytucjê wieloletnich programów
rozwoju województwa (art. 43).

Jednak w ustawie o samorz¹dzie gminnym ani w usta-
wie powiatowej nie ma ¿adnych przepisów reguluj¹cych
procedury uchwalania lokalnych wieloletnich programów
inwestycyjnych (terminologia obecna w ustawie woje-
wódzkiej oraz w ustawie o finansach publicznych), a ter-
min „wieloletni program rozwoju” odnosi siê tylko do sa-
morz¹du województwa (na mocy ustawy o dochodach
JST). Jedynym przepisem ³¹cz¹cym poszczególne typy
jednostek samorz¹du terytorialnego jest zatem art. 110
ustawy o finansach publicznych, gdzie z kolei instytucja
wieloletniego programu inwestycyjnego nie znalaz³a ¿ad-
nego odzwierciedlenia w katalogu dotacji celowych do-
stêpnych jednostkom samorz¹du terytorialnego z bud¿e-
tu pañstwa. 

Niejasny jest ewentualny zwi¹zek pomiêdzy rz¹dowy-
mi i samorz¹dowymi programami wieloletnimi, który po-
winien mieæ miejsce przy podejmowaniu rozmaitych
przedsiêwziêæ wspólnych, np. w ramach instytucji kon-
traktu regionalnego. Okazuje siê, ¿e intencj¹ ustawodaw-
cy jest wykorzystanie instytucji rz¹dowego programu wie-
loletniego (wprawdzie ustawa o finansach publicznych nie
stosuje okreœlenia „rz¹dowy”, ale instytucjê tê wi¹¿e tylko
i bezpoœrednio z ustaw¹ bud¿etow¹) „wy³¹cznie w celu
realizacji zadañ dotycz¹cych obronnoœci i bezpieczeñstwa
pañstwa, ochrony œrodowiska, rozwoju gospodarki
(w tym restrukturyzacji wybranych dziedzin), rozwoju na-
uki i ochrony ogólnonarodowego dziedzictwa kulturowe-
go” (art. 80 ust. 3 pkt 1– 5). Tak szeroko nakreœlone spec-
trum oczekiwañ w istotnym stopniu pokrywa siê z ogó³em
obowi¹zków pañstwowych, których to obowi¹zków fi-
nansowanie odbywa siê poprzez bud¿et pañstwa. Doœæ
trudno by³oby znaleŸæ inne, równie powa¿ne obowi¹zki
pañstwowe, usprawiedliwiaj¹ce poniek¹d (z punktu wi-
dzenia historii powstawania bud¿etów pañstwowych) ist-
nienie zarówno bud¿etu pañstwa, jak i powszechnie obo-
wi¹zuj¹cych regu³ gospodarowania publicznymi zasobami
finansowymi. Jest jasne, ¿e ustawa o finansach publicznych
powinna skupiaæ siê na tych regu³ach, a nie na priorytetach
polityki gospodarczej, w tym polityki bud¿etowej.

Ustawa o finansach publicznych zak³ada mechaniczny
podzia³ ról pomiêdzy Rad¹ Ministrów i ustawodawc¹: tañ-
sze programy wieloletnie s¹ ustanawiane przez Radê Mi-
nistrów, a dro¿sze (o kosztach realizacji przekraczaj¹cych
kwotê 100 mln z³) s¹ ustanawiane przez ustawy (art. 80
ust. 2), co powinno budziæ w¹tpliwoœci na temat roli in-
stytucji programu wieloletniego. Je¿eli forma ustanowie-
nia rz¹dowego programu wieloletniego – a zatem jego
status (program ustanowiony przez Sejm lub program
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ustanowiony przez Radê Ministrów) – ma zale¿eæ wy³¹cz-
nie od szacunkowych kosztów, to nie da siê przewidzieæ
roli programów wieloletnich w wykonywaniu przez pañ-
stwo polityki interregionalnej. Pewne œwiat³o na przypu-
szczalny bieg przysz³ych zdarzeñ rzuca art. 15 pkt 3 usta-
wy o administracji rz¹dowej w województwie, który do
kompetencji wojewody (jako przedstawiciela Rady Mini-
strów w województwie) przekazuje „dostosowywanie do
miejscowych warunków szczegó³owych celów polityki
rz¹du, zw³aszcza w zakresie prowadzonej na obszarze
województwa polityki regionalnej pañstwa ...”. Rozwa¿a-
nie praktycznych aspektów owego „uszczegó³owiania”
polityki regionalnej pañstwa nieuchronnie prowadzi do
pytañ o formy i narzêdzia „dostosowywania” do miejsco-
wych warunków szczegó³owych celów polityki rz¹du oraz
o przes³anki tej polityki. Na te pytania na razie nie ma od-
powiedzi, a tryb wspierania przez administracjê rz¹dow¹
polityki rozwoju regionalnego prowadzonej przez samo-
rz¹dy województw nie zosta³ w ustawie o finansach pu-
blicznych nawet zamarkowany. 

5.2.6. Jawnoœæ lokalnej i regionalnej gospodarki 
finansowej

Powa¿nym mankamentem ustawy o finansach publicz-
nych jest deklaratywny charakter przepisów zapewniaj¹-
cych przestrzeganie zasady jawnoœci gospodarki w sekto-
rze finansów publicznych. Po czêœci jest to skutek pozo-
stawienia poza „systemem bud¿etowym” sporej liczby
jednostek tego sektora, co a priori czyni gospodarkê finan-
sow¹ tych jednostek mniej jawn¹, a po czêœci jest to rezul-
tat za³o¿enia b³êdnie sprowadzaj¹cego jawnoœæ gospodar-
ki finansowej do obowi¹zków sprawozdawczych na³o¿o-
nych na jednostki (mo¿na mieæ w¹tpliwoœci czy wszystkie)
oraz podmioty (na pewno nie wszystkie) sektora finansów
publicznych.

Ustawê o finansach publicznych cechuje swoisty reduk-
cjonizm w odniesieniu do instytucjonalnego uk³adu sektora
finansów publicznych. Nieostro zdefiniowane granice sekto-
ra finansów publicznych w ujêciu podmiotowym i funkcjonal-
nym bêd¹ mia³y doœæ powa¿ne konsekwencje w zakresie
jawnoœci gospodarki finansowej jednostek tego sektora.
Konsekwencje te dotycz¹ równie¿ samorz¹du terytorialne-
go. S¹ wœród nich tak istotne sprawy jak: niejasnoœæ w zakre-
sie dopuszczalnych powi¹zañ sektora finansów publicznych
(wszak nie zosta³ on precyzyjnie zdefiniowany) z jednostka-
mi sektora komercyjnego (niekoniecznie tylko prywatnego),
brak klarownej organizacji zadañ dla tzw. finansowej kontro-
li wewnêtrznej oraz ca³kowite pominiêcie organizacji zadañ
dla tzw. finansowej kontroli zewnêtrznej (audyt finansowy).

Sprawa audytu finansowego nie wystêpuje w ogóle
w ustawie powiatowej, a w ustawie wojewódzkiej by³a
zamarkowana doœæ niefortunnie w zniesionym (na mocy
art. 186 pkt 5 ustawy o finansach publicznych) art. 72 pkt
4, w którym by³a mowa o obowi¹zku „poddania sprawo-
zdania z wykonania bud¿etu województwa badaniu przez
niezale¿nego audytora i ujawnieniu wyników tego bada-
nia” [122]. Mo¿na w tym miejscu przypomnieæ, ¿e eks-
percki projekt ustawy wojewódzkiej wprowadzi³ wpraw-
dzie sformu³owanie „niezale¿ny audytor”, lecz zarówno
instytucja audytora, jak i przedmiot badania finansowego
wystêpowa³y tam w innym kontekœcie oraz znaczeniu.
Przede wszystkim, termin „niezale¿ny audytor ” pojawi³
siê w tym projekcie wy³¹cznie w znaczeniu sygnalnym,
poniewa¿ autorzy projektu eksperckiego zak³adali, daj¹c
temu wyraz w uzasadnieniu, potrzebê powo³ania w Pol-
sce pañstwowej instytucji audytorskiej, niezale¿nej od ad-
ministracji rz¹dowej i samorz¹dowej, której zadaniem by-
³aby wykonywanie badañ sprawozdañ finansowych Skarbu
Pañstwa i sprawozdañ finansowych najwiêkszych jedno-
stek samorz¹du terytorialnego, tj. jednostek samorz¹du
województwa oraz jednostek samorz¹du najwiêkszych
polskich miast (podejœcie to zosta³o z kolei rozwiniête
w eksperckim projekcie ustawy o finansach publicznych)
[123]. Wydawa³o siê bowiem doœæ oczywiste, ¿e do bada-
nia najwa¿niejszych segmentów finansów pañstwowych
nie powinny byæ anga¿owane prywatne firmy audytorskie.

Jest te¿ oczywiste, ¿e przedmiotem audytu finansowe-
go nie mo¿e byæ sprawozdanie z wykonania bud¿etu, lecz
sprawozdanie o znacznie szerszym charakterze, nadanym
przez ustawê o rachunkowoœci, a tak¿e powszechnie wy-
stêpuj¹cym w analizie finansowej sektora prywatnego.
Jest to zagadnienie doœæ szeroko dyskutowane w krajach
zachodnioeuropejskich, a praktyczne rozwi¹zania instytu-
cjonalne w tych krajach sprowadzaj¹ siê do tworzenia
specjalistycznych pañstwowych s³u¿b tzw. finansowego
audytu zewnêtrznego [124], które funkcjonuj¹ niezale¿nie
od s³u¿b tzw. kontroli wewnêtrznej. 

Sprawa audytu finansowego bardzo œciœle wi¹¿e siê
z wprowadzeniem precyzyjnych przepisów okreœlaj¹cych
zasady i tryb postêpowania organów wykonawczych,
które powinny przedstawiaæ organom stanowi¹cym
(Sejm, rady i sejmiki jednostek samorz¹du terytorialnego)
nie tylko sprawozdania z wykonania ustawy (uchwa³y) bu-
d¿etowej, lecz równie¿ zweryfikowane – w³aœnie przez
niezale¿ne pañstwowe s³u¿by audytorskie – uchwa³y tych
organów dotycz¹ce zamkniêcia rachunków bud¿eto-
wych. Wprawdzie zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 6 Konsty-
tucji to „Rada Ministrów uchwala zamkniêcie rachunków
pañstwowych”, ale bez prezentacji owej uchwa³y Sejmo-
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[122]  Wykonany w Instytucie Spraw Publicznych, por. Samorz¹d Terytorialny 1997, Nr 8–9, s. 5–140.
[123] Wykonanym w Instytucie Badañ nad Gospodark¹ Rynkow¹, por. IBnGR, maj 1998 r.
[124] Por. Effects of European Union Accession, Part 2, External Audit, Sigma Papers, No. 20, OECD(97).
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wi (który z kolei ma prawo oczekiwaæ sprawdzonych in-
formacji, poniewa¿ Rada Ministrów pe³ni funkcjê strony
zainteresowanej wynikiem debaty sejmowej) debata ab-
solutoryjna musi byæ nadmiernie obci¹¿ona argumentacj¹
stricte polityczn¹. Najpe³niejsz¹ realizacj¹ zasady jawnoœci
finansów publicznych by³oby w³aœnie poddawanie spra-
wozdañ finansowych podmiotów sektora finansów pu-
blicznych badaniom wykonywanym przez pañstwowe
s³u¿by audytorskie oraz przedstawianie wyników tych ba-
dañ opinii publicznej i organom uchwalaj¹cym bud¿ety
publiczne dla potrzeb udokumentowania merytorycznych
przes³anek debaty absolutoryjnej.

Zamiast audytu finansowego ustawa o finansach pu-
blicznych wprowadza skomplikowane obowi¹zki sprawo-
zdawcze. Zarówno ich treœæ, jak i u¿ytkowana terminolo-
gia nie pozwalaj¹ jednoznacznie oceniæ wp³ywu owej
„sprawozdawczoœci” na jawnoœæ finansów publicznych,
pomimo wprowadzenia do ustawy odrêbnego rozdzia³u
zat. „Jawnoœæ i przejrzystoœæ finansów publicznych”.

W przywo³anym powy¿ej rozdziale znajduje siê wyso-
ce enigmatyczne zobowi¹zanie do „udostêpniania corocz-
nych sprawozdañ dotycz¹cych finansów i dzia³alnoœci jed-
nostek nale¿¹cych do sektora finansów publicznych” (art.
11 ust. 2 pkt 3). Ca³y ten przepis jest wybitnie niejasny. Po
pierwsze, nie wiadomo na jakim podmiocie (lub podmio-
tach) ci¹¿y obowi¹zek owego „udostêpniania”. Nic te¿
nie wiadomo ani o formie, ani o trybie, ani o procedurze
dzia³añ „udostêpniaj¹cych”. Po drugie, nie jest ustalony
zakres przedmiotowy „sprawozdañ dotycz¹cych finan-
sów”. Po trzecie, zakres podmiotowy sprawozdawczoœci
tak¿e nie zosta³ okreœlony, a s³owa „jednostki nale¿¹ce do
sektora finansów publicznych” równie dobrze mog¹ od-
nosiæ siê do jednostek organizacyjnych, jak i do podmio-
tów tego sektora.

Obowi¹zek sporz¹dzania sprawozdañ finansowych
przez jednostki (czy przez podmioty?) sektora publiczne-
go robi wra¿enie przys³owiowego „kwiatka do ko¿ucha”,
nie odnosi siê w najmniejszym stopniu do procedury ab-
solutoryjnej i – co najwa¿niejsze – nie dotyczy ani bud¿e-
tu pañstwa, ani sprawozdania finansowego Skarbu Pañ-
stwa (które musia³oby zawieraæ np. obszerne informacje
o gospodarowaniu kas ubezpieczeñ zdrowotnych oraz
sporej czêœci instytucji funkcjonuj¹cych teraz na obrze-
¿ach sektora finansów publicznych).

Zagadnienie sprawozdañ finansowych jest ponadto
kompletnie nieuporz¹dkowane terminologicznie. Np.
w ustawie najpierw jest mowa o „sprawozdaniach bud¿e-
towych jednostek samorz¹du terytorialnego” (art. 11 ust.
2 pkt 2), potem o „sprawozdaniach dotycz¹cych finan-
sów” (art. 11 ust. 2 pkt 4), a nastêpnie o „sprawozdaniach
z wykonania procesów” (art. 15 ust. 1), które „dalej zwa-
ne s¹ sprawozdaniami bud¿etowymi”. Je¿eli „sprawozda-
nia z wykonania procesów” s¹ póŸniejsze – wzglêdem
art. 15, gdzie jest mowa o „sprawozdaniach bud¿eto-

wych” – to zupe³nie nie wiadomo czym s¹ sprawozdania
bud¿etowe wystêpuj¹ce w tej ustawie wczeœniej, tj.
wskazane przed art. 15 ustawy o finansach publicznych.
Równoczeœnie, ustawodawca na³o¿y³ obowi¹zki sprawo-
zdawcze w zakresie wykonania planów finansowych na
jednostki bud¿etowe, zak³ady bud¿etowe, gospodarstwa
pomocnicze i œrodki specjalne jednostek bud¿etowych,
fundusze celowe i „pozosta³e jednostki sektora finansów
publicznych” (art. 15 ust. 2 pkt 1 lit. d/). Uzasadnione wy-
daje siê przypuszczenie o obci¹¿eniu jednostek samorz¹-
du terytorialnego nie tylko obowi¹zkami sprawozdawczy-
mi z wykonania ich bud¿etów (chocia¿, jak wskazano po-
wy¿ej, pod tym sformu³owaniem mog¹ siê skrywaæ dwa
ro¿ne typy sprawozdañ, okreœlone w rozporz¹dzeniu Mi-
nistra Finansów wydanym na podstawie art. 15 ust. 2
ustawy), lecz równie¿ obowi¹zkiem sporz¹dzania od-
dzielnych sprawozdañ skonsolidowanych.

Interesuj¹ce wydaje siê pytanie o cel zbudowania
skomplikowanej, drogiej i czasoch³onnej sprawozdawczo-
œci finansowo-bud¿etowej oraz jej wp³yw na zasadê jaw-
noœci finansów publicznych. Wa¿na jest te¿ kwestia sen-
sownego spo¿ytkowania informacji p³yn¹cych z tej spra-
wozdawczoœci. W œwietle wprowadzonych przez ustawê
rozwi¹zañ instytucjonalnych nieunikniony wydaje siê roz-
rost rz¹dowej machiny kontrolnej, g³ównie w efekcie roz-
budowy kontrolnych funkcji Ministerstwa Finansów.

5.3. Dochody jednostek samorz¹du
terytorialnego

5.3.1. Przes³anki i zakres regulacji

Przy za³o¿eniu jednolitego i kompleksowego uregu-
lowania zagadnieñ „cyrkulacji” publicznych zasobów fi-
nansowych w ustawie o finansach publicznych nie ma
potrzeby wprowadzania dla jednostek samorz¹du tery-
torialnego przepisów odrêbnych na tyle rozleg³ych i spe-
cyficznych, ¿e domagaj¹cych siê oddzielnego aktu pra-
wnego (by³oby to zreszt¹ niezgodne z konstytucyjn¹ dy-
rektyw¹ decentralizacji w³adzy publicznej, która prowa-
dzi do zasady równoprawnego traktowania podmiotów
tej w³adzy). Dlatego s³uszne wydaje siê okreœlenie
w odrêbnej ustawie tylko tych zagadnieñ, które bezpo-
œrednio wi¹¿¹ siê z systemem dochodów jednostek sa-
morz¹du terytorialnego.

Dla kompetentnej oceny zgodnoœci z Konstytucj¹
ustawodawstwa w zakresie finansowych uprawnieñ sa-
morz¹du terytorialnego najwa¿niejsze wydaje siê spo-
strze¿enie kierunkowego charakteru normy zawar-
tej w art. 15 ust. 1. St¹d bowiem wynika koniecz-
noœæ analizowania i oceniania nie skali decentraliza-
cji, lecz jej kompleksowoœci. Konstytucja nie domaga
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siê w zasadzie szybkiego tempa decentralizacji, a jedynie
nakazuje nadanie procesowi decentralizacyjnemu odpo-
wiedniego wymiaru ustrojowego, tj. odnoszenie decen-
tralizacji do kategorii „w³adza publiczna”. Skala decentra-
lizacji mo¿e byæ niewielka (co w praktyce oznacza stosun-
kowo ma³e przemieszczenia kompetencyjne na rzecz
tworzonego samorz¹du powiatowego oraz samorz¹du
województwa), lecz dopóki „uda siê” obroniæ jej podsta-
wê ustrojow¹ – przekazanie samorz¹dowi „...w ramach
ustaw istotnej czêœci zadañ publicznych...”(art. 16 ust. 2
Konstytucji) – dopóty z ma³ej skali decentralizacji nie
mo¿na czyniæ zasadnych zarzutów o jej niezgodnoœæ
z Konstytucj¹. Natomiast w przypadku w¹tpliwoœci w za-
kresie odpowiedniego skoordynowania poszczególnych
wymiarów decentralizacji ustrojowej zarzut niezgodnoœci
z Konstytucj¹ nabiera zasadnoœci niezale¿nie od skali tej
decentralizacji.

W ramach ustawy o dochodach jednostek samorz¹du
terytorialnego pomieszczono odmienne „filozofie” finan-
sowania poszczególnych szczebli samorz¹du terytorialne-
go, co uwypukli³o ich niejednorodnoœæ metodologiczn¹,
uwydatniaj¹c b³êdy i niedostatki ca³oœci. Równoczeœnie
ustawodawca zrezygnowa³ z utworzenia kompleksowego
i spójnego wspomagania jednostek samorz¹du terytorial-
nego transferami z bud¿etu pañstwa, a tylko taka regula-
cja dawa³a szansê sprostania konstytucyjnym wyzwaniom
w odniesieniu do dotacji celowych oraz sprostania suge-
stiom zawartym w ustawach ustrojowych (powiatowej
i wojewódzkiej) w odniesieniu do systemu subwencjono-
wania jednostek samorz¹du terytorialnego. W rezultacie
konstytucyjna norma adekwatnoœci dochodów do zadañ
samorz¹du terytorialnego zosta³a zignorowana.

5.3.2. Za³o¿enia regulacji

Obie nowe ustawy ustrojowe – o samorz¹dzie powia-
towym i o samorz¹dzie województwa – nosz¹ bardzo sil-
ne œlady braku spójnej z Konstytucj¹ koncepcji finansowa-
nia zadañ powiatowych i wojewódzkich. W rezultacie re-
jestry dochodów powiatowych i wojewódzkich wskazane
w tych ustawach zawieraj¹ fataln¹ w skutkach mnogoœæ
subkategorii subwencji ogólnych oraz dotacji celowych,
która nastêpnie zosta³a prawie w ca³oœci przeniesiona do
ustawy o dochodach JST. Efektem jest znacznie wy¿sza
zgodnoœæ ustaw ustrojowych (w czêœciach dotycz¹cych fi-
nansowania) z ustaw¹ o dochodach JST ni¿ z Konstytucj¹,
zawieraj¹c¹ nadrzêdne normy o charakterze ustrojowym.

Nawet pobie¿na analiza rejestru dochodów powiato-
wych zawartego w ustawie powiatowej wskazuje na sy-
gnalizowanie przez ustawodawcê stosunkowo ubogiego
zestawu dochodów przewidzianych dla ka¿dego powiatu,
co nie powinno jednak dziwiæ z uwagi na du¿¹ niejedno-
rodnoœæ zbioru projektowanych powiatów (w czasie
uchwalania ustawy o samorz¹dzie powiatowym mapa po-

wiatów nie by³a jeszcze w pe³ni gotowa) oraz bardzo nie-
kiedy znaczne rozpiêtoœci w ich potencja³ach podatko-
wych. Ustawodawca zachowa³ tak¿e usprawiedliwion¹
(z punktu widzenia obecnego systemu podatkowego) po-
wœci¹gliwoœæ w precyzowaniu podatkowych Ÿróde³ do-
chodów powiatowych, chocia¿ silnie (wydaje siê, ¿e nie-
zbyt zasadnie) zawêzi³ instrumenty partycypacji w podat-
kach dzisiaj pañstwowych do udzia³ów we wp³ywach
z tych podatków. 

Szczególnie zastanawiaj¹cy jest fakt otwartego statusu
zadañ wykonywanych przez powiat w zakresie wskaza-
nym przez art. 4 ustawy powiatowej, a zw³aszcza enigma-
tyczne sformu³owanie art. 4 ust. 4 tej ustawy, zgodnie
z którym „Ustawy mog¹ okreœlaæ niektóre sprawy nale¿¹-
ce do zakresu dzia³ania powiatu jako zadania z zakresu ad-
ministracji rz¹dowej, wykonywane przez powiat”. W re-
zultacie nie wiadomo jaki jest status obowi¹zków powiatu
w zakresie „wykonywania zadañ powiatowych s³u¿b, in-
spekcji i stra¿y” (art. 4 ust. 2 ustawy powiatowej), dla
których ustawodawca przewidzia³ finansowanie dotacjami
celowymi. Nie wiadomo równie¿ czym (a tak¿e czy
w ogóle) mog¹ ró¿niæ siê zadania powiatu finansowane
subwencjami od zadañ powiatu finansowanych dotacjami
z bud¿etu pañstwa. Ustawodawca pozostawi³ te sprawy
ca³kowicie otwarte.

W ustrojowym wykazie dochodów powiatu, tj. wyka-
zie wskazanym przez ustawê powiatow¹, znajduj¹ siê dwa
Ÿród³a kolizji z normami konstytucyjnymi. Pierwszym
(i stosunkowo ma³o k³opotliwym) jest kwalifikacja œrod-
ków kierowanych z bud¿etu województwa na finansowa-
nie zadañ z zakresu samorz¹du województwa wykonywa-
nych przez powiat na mocy porozumieñ zawartych z orga-
nami samorz¹du województwa. Zamkniêta, trójdzielna
konstytucyjna klasyfikacja dochodów jednostek samorz¹du
terytorialnego nie dopuszcza innych dotacji celowych ni¿
z bud¿etu pañstwa. Jest to jednak klasyfikacja dochodów
takiej jednostki jako podmiotu sektora publicznego, a nie
klasyfikacja wszelkich mo¿liwych wp³ywów finansowych.
W kontekœcie art. 167 ust. 2 Konstytucji istotne jest
ochronne dzia³anie tej klasyfikacji wzglêdem gwarancji za-
wartej w art. 167 ust. 1 Konstytucji. Natomiast nie widaæ
¿adnych ustrojowych powodów do ingerencji w sferê sto-
sunków umownych ³¹cz¹cych poszczególne jednostki sa-
morz¹du terytorialnego, których przedmiotem mog¹ byæ
tylko zadania w³asne tych jednostek – finansowane ich do-
chodami w³asnymi. W takim ujêciu transfer œrodków finan-
sowych pomiêdzy jednostkami samorz¹du terytorialnego –
o ile wynika z prawomocnych porozumieñ organów tych
jednostek – odbywa siê w gruncie rzeczy pomiêdzy do-
chodami w³asnymi tych jednostek. Problemem nie jest tu-
taj, jak siê wydaje, b³êdny charakter powy¿szego rozumo-
wania, lecz brak definicji dochodów w³asnych jednostek
samorz¹du terytorialnego (sformu³owanie „dochody w³a-
sne” nie wystêpuje w ustawie powiatowej).
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Natomiast drugie Ÿród³o kolizji rejestru dochodów po-
wiatów z normami konstytucyjnymi ma powa¿niejsz¹ na-
turê, poniewa¿ dotacje celowe z pañstwowych funduszy
celowych nie mog¹ w ¿adnym przypadku przyj¹æ postaci
elementu umowy powiatu (lub innej jednostki samorz¹du
terytorialnego) z funduszem celowym o przejêcie przez
powiat (lub inn¹ jednostkê samorz¹du terytorialnego) zle-
cenia wykonania takiego zadania funduszu, które jest
w istocie zadaniem w³asnym powiatu (lub innej jednostki
samorz¹du terytorialnego). Nie sposób wyobraziæ sobie
nie tylko charakteru takiej umowy (nie wszystkie pañ-
stwowe fundusze celowe maj¹ osobowoœæ prawn¹), lecz
równie¿ jej podstawy prawnej. Zgodnie bowiem z art.
163 Konstytucji „Samorz¹d terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrze¿one przez Konstytucje lub ustawy
dla organów innych w³adz publicznych”. W takiej kon-
strukcji „w³adztwa” publicznego samorz¹du terytorialne-
go nie ma po prostu miejsca na dzielenie konkretnych za-
dañ publicznych pomiêdzy samorz¹dem terytorialnym
a organami innych w³adz, którymi zreszt¹ pañstwowe fun-
dusze celowe te¿ nie s¹.

Z kolei ustawa o samorz¹dzie województwa wprowa-
dza – co jest novum wobec ustawy o samorz¹dzie gmin-
nym i ustawy powiatowej – wyraŸny podzia³ na dochody
w³asne, nale¿ne ka¿demu województwu oraz na inne do-
chody, które s¹ potencjalnie dostêpne i nie otrzyma³y ¿ad-
nej wspólnej nazwy, co pozwala na ich swobodn¹ inter-
pretacjê (chocia¿ dominuj¹ w tym rejestrze subwencje
ogóle i dotacje celowe). 

Rejestr dochodów nale¿nych samorz¹dowi wojewódz-
twa (w znaczeniu dochodów w³asnych) nie wskazuje ¿ad-
nego konkretnego tytu³u podatkowego (chocia¿ zawê¿a
instrumenty partycypacji województwa w podatkach dzi-
siaj pañstwowych do udzia³ów we wp³ywach z tych po-
datków), jest wiêc jedynie sygnalny. Równoczeœnie ustawa
wojewódzka nadaje dochodom w³asnym znaczenie „zasa-
dniczego Ÿród³a finansowania zadañ województwa” (art.
67 ust. 1), co otwiera szerokie pole do interpretacji tej
normy z punktu widzenia terminu „zasadnicze” oraz in-
terpretacji sformu³owania „zadania województwa”. Czy
projektowany na 1999r. ok. 26% udzia³ dochodów w³a-
snych województw w ich dochodach ogó³em wype³nia
w³aœciwie znaczenie „zasadniczego Ÿród³a finansowania”?
Czy „zadania województwa” odnosz¹ siê tylko do ich za-
dañ w³asnych w rozumieniu art. 166 ust. 1 Konstytucji,
czy te¿ do obszerniejszej kategorii zadañ publicznych wy-
konywanych przez jednostkê samorz¹du terytorialnego
w rozumieniu art. 166 ust. 2 Konstytucji? Nale¿y w tym
miejscu przypomnieæ, ¿e Konstytucja nawet nie sugeruje
odmiennych zasad finansowania zadañ w³asnych jedno-
stek samorz¹du terytorialnego i zadañ tym jednostkom
zlecanych przez ustawê „Je¿eli wynika to z uzasadnionych
potrzeb pañstwa...”(j. w.).

5.3.3. Dochody w³asne jednostek samorz¹du
terytorialnego

W sprawie dochodów w³asnych jednostek samorz¹du
terytorialnego najwa¿niejsze s¹ trzy normy konstytucyjne
– ograniczaj¹ca dochody jednostek samorz¹du teryto-
rialnego do jednej z trzech kategorii (art. 167 ust. 2), na-
kazuj¹ca zapewnienie tym jednostkom odpowiedniego
udzia³u w dochodach publicznych (art. 167 ust.1) oraz
nakazuj¹ca okreœlenie w ustawie Ÿróde³ dochodów jed-
nostek samorz¹du terytorialnego. Najbardziej nawet po-
bie¿na analiza przywo³anych norm konstytucyjnych musi
prowadziæ do wniosku o kluczowym znaczeniu docho-
dów w³asnych w systemie dochodów samorz¹du teryto-
rialnego.

Pierwsz¹ konsekwencj¹ wydaje siê koniecznoœæ
ustawowego zdefiniowania kategorii „dochody w³a-
sne”. Jednak ustawa o dochodach JST nie uczyni tego
w odniesieniu do ¿adnego typu jednostki samorz¹du te-
rytorialnego, nawet wówczas, gdy ustawa ustrojowa usi-
³uje – tak jak to ma miejsce w ustawie wojewódzkiej –
naszkicowaæ rejestr dochodów w³asnych. Definicja,
o której mowa bynajmniej nie musi mieæ charakteru aka-
demickiego, lecz powinna wskazaæ te Ÿród³a dochodów,
z których wp³ywy ustawodawca zakwalifikowa³ jako „do-
chody w³asne”.

Jasne jest, ¿e najprostsza by³aby klasyfikacja dwusk³a-
dnikowa – z jednej strony wskazuj¹ca Ÿród³a dochodów
w³asnych (czyli konkretne Ÿród³a dochodów publicznych
przekazanych danemu typowi jednostki samorz¹du tery-
torialnego w ca³oœci lub w czêœci), a z drugiej zawieraj¹ca
rejestr tytu³ów prawnych do otrzymywania dochodów
tak¿e kwalifikowanych jako w³asne, chocia¿ ich Ÿród³em
nie by³yby generalny podzia³ dochodów publicznych, lecz
np. prawo do dysponowania maj¹tkiem (dochody z maj¹t-
ku) lub prawo do swobodnego zawierania umów – rów-
nie¿ z innymi jednostkami samorz¹du terytorialnego (co
rozwi¹za³oby status dotacji przekazywanych z np. docho-
dów w³asnych gminy do bud¿etu województwa na finan-
sowanie wspólnych przedsiêwziêæ z zakresu rozwoju lo-
kalnego i regionalnego). 

Drug¹ konsekwencj¹ jest koniecznoœæ ustawowego
odniesienia siê do znaczenia dochodów w³asnych
w systemie dochodów poszczególnych typów jedno-
stek samorz¹du terytorialnego. Doœæ wa¿n¹ wska-
zówk¹ jest s³owo „w³asne”, które w konstytucji wystêpu-
je albo w kontekœcie dochodów (art. 167 ust. 2), albo
w kontekœcie zadañ (art. 166 ust. 1) co zasadnym czyni
próby ³¹czenia dochodów w³asnych z zadaniami w³asny-
mi. Mo¿na domyœlaæ siê obaw ustawodawcy przed
„otwartym” podjêciem takiego wyzwania, ale uniki nie
zmieniaj¹ istoty sprawy. Po prostu nie da siê sztucznie po-
szerzyæ rejestrów dochodów w³asnych jednostek samo-
rz¹du terytorialnego przy zastosowaniu stylistycznych za-
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biegów nie nazywania tych dochodów wprost, czyli zgo-
dnie z klasyfikacj¹ konstytucyjn¹. Wiadomo, ¿e rejestr do-
chodów w³asnych powiatów i województw musia³ skupiæ
siê na instytucji udzia³ów we wp³ywach z podatków pañ-
stwowych (niezbyt udane jest nazywanie tych dochodów
„udzia³ami w podatkach” zamiast „udzia³ami we wp³y-
wach”, poniewa¿ nie wiadomo co ma oznaczaæ tajemni-
cza instytucja „udzia³u w podatku”). Obie ustawy ustrojo-
we zawieraj¹ w³aœnie instytucje „udzia³ów”. Z tego wzglê-
du pierwotny zamiar utworzenia samorz¹dowych (gmin-
nych, powiatowych i wojewódzkich) dodatków do podat-
ków pañstwowych nie po³¹czony z projektem ustawy no-
welizuj¹cej ustawy ustrojowe oraz z projektem ustawy
nowelizuj¹cej ustawy podatkowe, nie móg³ byæ traktowa-
ny z wystarczaj¹c¹ uwag¹ i powag¹. Nie mo¿na dziwiæ siê
rezygnacji z tego zamiaru. By³ on zbyt ogólnikowy i nieja-
sny – zw³aszcza z punktu widzenia sk³adek na ubezpiecze-
nia zdrowotne i emerytalne – a jako taki zagra¿a³ nadrzêd-
nej normie dostosowywania dochodów do zadañ jedno-
stek samorz¹du terytorialnego.

Rozwa¿aj¹c zagadnienie priorytetów legislacyjnych,
mo¿na podnosiæ nadrzêdnoœæ tych przepisów, które bez-
poœrednio wi¹¿¹ siê art. 15 ust. 1 Konstytucji, czyli
z ustrojow¹ dyrektyw¹ decentralizacyjn¹. Jak ju¿ wskazy-
wano wczeœniej, skala decentralizacji jest konstytucyjnie
mniej dyskusyjnym problemem, ni¿ spójnoœæ poszczegól-
nych wymiarów procesu decentralizacyjnego.

Mówi¹c wprost, Konstytucja daje czas na przeprowa-
dzenie decentralizacji (otwieraj¹c pole do dyskusji nad
sformu³owaniem „istotna czêœæ zadañ publicznych” wy-
stêpuj¹cym w art. 16 ust. 2 Konstytucji) oraz daje czas na
mozolne dostosowywanie ustawodawstwa do jej norm
(art. 236 ust. 2), ale nie pozwala na wprowadzanie decen-
tralizacji cz¹stkowej, redukowanej do przekazywania jed-
nostkom samorz¹du terytorialnego tylko obowi¹zków
bez precyzowania ich statusu, tj. bez jednoznacznego
okreœlenia zbioru zadañ w³asnych tych jednostek (co zda-
je siê mieæ miejsce przy samorz¹dzie powiatowym) oraz
bez równolegle prowadzonej decentralizacji dochodów
publicznych. 

W ustawie o dochodach jednostek samorz¹du teryto-
rialnego widaæ bardzo staranne unikanie nazwania „czego-
kolwiek”, nawet najbardziej skromnych rejestrów docho-
dów – dochodami w³asnymi jednostek samorz¹du teryto-
rialnego. Taka taktyka jest oczywiœcie nies³ychanie krótko-
wzroczna – wszak Konstytucja nakazuje ustawowe
okreœlenie Ÿróde³ dochodów jednostek samorz¹du
terytorialnego. Ustawa o dochodach JST zawiera nawet
specjalny dzia³ zat. „�ród³a dochodów”, ale przepisy
umieszczone w tym dziale nie odnosz¹ siê do Ÿróde³ do-
chodów (œciœlej rzecz ujmuj¹c odnosz¹ siê nie tylko do
Ÿróde³ dochodów), lecz odnosz¹ siê do dochodów
w ogóle, podzielonych na „nale¿ne ka¿dej jednostce dane-
go typu” i na potencjalnie dostêpne. Oczywiœcie nakaz

Konstytucyjny jest swoist¹ pu³apk¹ w sytuacji nie dokona-
nia podzia³u dochodów publicznych jako dochodów po-
bieranych z konkretnych Ÿróde³.

Brak rozró¿niania dochodów od Ÿróde³ docho-
dów stanowi fundamentaln¹ wadê ustawy o docho-
dach JST. Jest to wada bardzo trudna do wyeliminowa-
nia, poniewa¿ do jej powstania doprowadzi³ b³¹d meto-
dologiczny, polegaj¹cy na nadaniu kategorii „dochody
publiczne” treœci ekonomiczno-statystycznej, podczas gdy
jest to kategoria prawna. W takim ujêciu rzetelne przed-
stawienie Ÿróde³ dochodów jednostek samorz¹du teryto-
rialnego musia³oby doprowadziæ do paradoksalnego re-
zultatu tj. do wskazania bud¿etu pañstwa jako g³ównego
Ÿród³a dochodów jednostek samorz¹du terytorialnego –
obok udzia³ów we wp³ywach z podatków pañstwowych
oraz obok dochodów z maj¹tku tych jednostek. Tego
ustawodawca (w œlad za projektodawc¹ rz¹dowym)
wprost nie stwierdzi³, chocia¿ taki w³aœnie uk³ad Ÿróde³
dochodów zaprojektowa³.

Ustawa o dochodach JST powieli³a znany z ustawy
o finansowaniu rejestr dochodów gmin, wœród których
znajduje siê sporo Ÿróde³ podatkowych, mog¹cych z po-
wodzeniem pe³niæ rolê dochodów w³asnych. W szczegól-
noœci s¹ to dochody: z podatku od nieruchomoœci; z po-
datku rolnego; z podatku leœnego; z podatku od œrodków
transportowych; z podatku dochodowego od osób fi-
zycznych prowadz¹cych dzia³alnoœæ gospodarcz¹, op³aca-
nych w formie karty podatkowej; z podatku od spadków
i darowizn; z op³aty skarbowej (od umów sprzeda¿y lub
zamiany nieruchomoœci przekazywane s¹ na rachunek
bud¿etu gminy, na obszarze której po³o¿ona jest nieru-
chomoœæ; z punktów sprzeda¿y znaków op³aty skarbowej
i urzêdowych blankietów wekslowych przekazywane s¹
na rachunek bud¿etu gminy, w siedzibie której znajduje
siê ten punkt, zaœ z pozosta³ych punktów sprzeda¿y – na
rachunek bud¿etu gminy, na obszarze której znajduj¹ siê
te punkty); z op³at lokalnych; z op³aty eksploatacyjnej
w czêœci okreœlonej w ustawie z dnia 4 lutego Prawo Ge-
ologiczne i górnicze; z tytu³u udzia³u we wp³ywach z po-
datku dochodowego od osób fizycznych zamieszka³ych
na terenie gminy w wysokoœci 27,6% wp³ywów (oblicza-
nie kwoty udzia³u dla 1999 r. bêdzie korygowane wspó³-
czynnikami demograficznymi okreœlonymi na podstawie
danych z 1997 r., a gwarantuj¹cymi gminie otrzymanie ta-
kich samych dochodów z tytu³u udzia³u we wp³ywach
z podatku dochodowego od osób fizycznych, jakie za-
pewnia³a dla 1999 r. ustawa o finansowaniu gmin); z tytu-
³u udzia³u we wp³ywach z podatku dochodowego od
osób prawnych i jednostek organizacyjnych nie maj¹cych
osobowoœci prawnej, posiadaj¹cych siedzibê na terenie
gminy, w wysokoœci 5% (w przypadku wyodrêbnionych
organizacyjnie oddzia³ów lub zak³adów po³o¿onych na te-
renie innych gmin – dochody te przekazywane s¹ do bu-
d¿etów tych gmin, na których terenie po³o¿one s¹ te za-
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k³ady lub oddzia³y w proporcji do liczby osób w nich za-
trudnionych).

Dochodami gminy s¹ równie¿ dochody z jej maj¹tku
(zapewne z wy³¹czeniem dochodów ze sprzeda¿y maj¹t-
ku – zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 4 lit. b ustawy o finansach
publicznych – chocia¿ ustawa o dochodach JST o takim
wy³¹czeniu nie wspomina) oraz dochody uzyskiwane
przez jednostki bud¿etowe gminy i wp³aty od zak³adów
bud¿etowych i gospodarstw pomocniczych jednostek bu-
d¿etowych gminy. Do kategorii dochodów w³asnych nale-
¿¹ równie¿ odsetki od œrodków finansowych gminy gro-
madzonych na rachunkach bankowych gminy, odsetki od
po¿yczek udzielanych przez gminê, odsetki i dywidendy
od wniesionego kapita³u oraz spadki, zapisy i darowizny.

Podobnie domyœlnie zbudowany rejestr dochodów
w³asnych powiatów zawiera tylko jedno Ÿród³o docho-
dów podatkowych, tj. udzia³ we wp³ywach z podatku do-
chodowego od osób fizycznych zamieszka³ych na terenie
powiatu w wysokoœci 1% wp³ywów ogó³em. 

Rejestr dochodów w³asnych powiatu mo¿e byæ oczywi-
œcie formalnie powiêkszony o dochody z maj¹tku (zapew-
ne z wy³¹czeniem dochodów ze sprzeda¿y maj¹tku – zgo-
dnie z art. 3 ust. 1 pkt 4 lit. b ustawy o finansach publicz-
nych), dochody uzyskiwane przez jednostki bud¿etowe
powiatu i wp³aty od zak³adów bud¿etowych i gospodarstw
pomocniczych jednostek bud¿etowych powiatu, a tak¿e
o odsetki od œrodków finansowych powiatu gromadzonych
na rachunkach bankowych oraz odsetki od po¿yczek
udzielanych przez powiat i o dochody z tytu³u otrzymanych
przez powiat spadków, zapisów i darowizn. Ale ocena re-
jestru dochodów wskazanych powiatom przez ustawê
o dochodach JST musi uwzglêdniæ nieco zastanawiaj¹cy
fakt swoistego powtórzenia w ustawie o dochodach JST
ogólnikowych postanowieñ ustawy powiatowej. Te dwie
ustawy stwierdzaj¹ praktycznie to samo – brak podatko-
wych dochodów w³asnych dla samorz¹du powiatowego.

Podobnie domyœlnie wydedukowany rejestr docho-
dów w³asnych województw jest obszerniejszy tylko o je-
den tytu³ – prawo do otrzymywania 0,5% wp³ywów z po-
datku od osób prawnych i jednostek organizacyjnych nie
maj¹cych osobowoœci prawnej, posiadaj¹cych siedzibê na
terenie województwa (w przypadku wyodrêbnionych
organizacyjnie oddzia³ów lub zak³adów po³o¿onych na te-
renie innych województw – dochody te przekazywane s¹
do bud¿etów tych województw, na których terenie po³o-
¿one s¹ te zak³ady lub oddzia³y w proporcji do liczby osób
w nich zatrudnionych). Trzeba te¿ zauwa¿yæ, ¿e udzia³
województwa we wp³ywach z podatku dochodowego od
osób fizycznych jest o po³owê wy¿szy ni¿ udzia³ powia-
tów, czyli wynosi 1,5% wp³ywów ogó³em. 

Nowe jednostki samorz¹du terytorialnego uszczupli³y
wiêc dochody bud¿etu pañstwa o 2,5% wp³ywów z po-
datku dochodowego od osób fizycznych i o 0,5% wp³y-
wów z podatku dochodowego od osób prawnych. Po-

równanie tych dochodów gmin, powiatów i województw,
które (nieco intuicyjnie z uwagi na brak definicji ustawo-
wej) mog¹ pe³niæ funkcjê dochodów w³asnych tych jedno-
stek, pozwala na wyci¹ganie wniosków na temat „natury”
procesów decentralizacyjnych.

Po pierwsze, rejestr dochodów w³asnych powiatów
i województw jest mniej ni¿ skromny. Je¿eli nawet przy-
j¹æ za³o¿enie adekwatnoœci instytucji udzia³ów we wp³y-
wach z podatków pañstwowych do kategorii „dochody
w³asne” (tym mianem w doktrynie i teorii okreœlane s¹
dochody oddane samorz¹dowi terytorialnemu w ca³oœci,
bezwarunkowo, niejako na w³asnoœæ) to daninowe do-
chody w³asne powiatów tworzy³by jeden tylko tytu³ pra-
wny, a dochody w³asne województw sk³ada³yby siê
z dwóch takich tytu³ów. W ujêciu bardziej klasycznym ani
powiat, ani województwo nie dysponuj¹ ¿adnym danino-
wym dochodem w³asnym. Nie tworz¹ podatkowego do-
chodu w³asnego wp³aty jednostek bud¿etowych lub za-
k³adów bud¿etowych. Nie s¹ takim dochodem dywiden-
dy, odsetki, itd. 

Po drugie, ubogie rejestry dochodów w³asnych powia-
tów i województw mog¹ œwiadczyæ albo o niskim pozio-
mie decentralizacji zadañ i kompetencji (wówczas zrozu-
mia³a jest niewielka skala przemieszczeñ finansowych), al-
bo o niedostosowaniu decentralizacji finansów publicz-
nych do poziomu decentralizacji zadañ pañstwowych, al-
bo o jednym i drugim równoczeœnie.

Po trzecie, wzglêdna obfitoœæ gminnego wykazu po-
datkowych dochodów w³asnych œwiadczy o zablokowaniu
– po utworzeniu tych dochodów (co mia³o miejsce na po-
cz¹tku 1991 r.) – procesu decentralizacji polskiego syste-
mu podatkowego. Zmiany w obrêbie tego systemu doty-
cz¹ g³ównie podatków poœrednich, które stanowi¹ bardzo
wygodne Ÿród³o wp³ywów ogólnopañstwowych (koncen-
trowanych centralnie), lecz s¹ niezbyt wygodnym instru-
mentem finansowania zadañ jednostek samorz¹du teryto-
rialnego.

5.3.4. Subwencje ogólne dla jednostek
samorz¹du terytorialnego

Wszystkie trzy ustawy ustrojowe – o samorz¹dzie
gminnym, powiatowa i wojewódzka – odsy³aj¹ do odrêb-
nej ustawy reguluj¹cej zasady subwencjonowania. Wszy-
stkie te¿ zawê¿aj¹ kategoriê „subwencja ogólna” do
transferu przekazywanego z bud¿etu pañstwa, chocia¿
tylko ustawa o samorz¹dzie gminnym ¿¹da, by by³ to bez-
poœredni transfer z bud¿etu pañstwa (art. 55 ust. 2).

Ustawa o samorz¹dzie gminnym czyni z subwencji
ogólnej swego rodzaju dochód w³asny w znaczeniu do-
stêpnoœci wp³ywów z tego tytu³u dla ka¿dej gminy. Prak-
tyczne rozwiniêcie tych norm w ustawie o finansach gmin
(a wczeœniej w ustawie o dochodach gmin i zasadach ich
subwencjonowania) wycyzelowa³o kategoriê „subwencja
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ogólna dla gmin” w nastêpuj¹cy sposób – ka¿da gmina ma
prawo do otrzymania subwencji ogólnej, lecz jej kwota
jest sum¹ niezale¿nie okreœlanych sk³adników, z których
tylko jeden dotyczy wszystkich gmin i jest obliczany
w proporcji do tzw. przeliczeniowej liczby mieszkañców.
Dominuj¹cym sk³adnikiem subwencji ogólnej dla gmin by-
³a w latach 1991–1995 jej czêœæ wyrównawcza (kierowa-
na do gmin relatywnie biedniejszych w postaci transferów
czêœciowo niweluj¹cych dysproporcje w dostêpie do po-
datkowych dochodów w³asnych), a od 1996 r. jej czêœæ
skierowana na finansowanie nowych zadañ w³asnych gmin
w dziedzinie edukacji podstawowej. 

Sposób zasilania bud¿etów jednostek samorz¹du
terytorialnego subwencj¹ ogóln¹ powinien byæ po-
wi¹zany z konstytucyjn¹ norm¹ zapewniaj¹c¹ dosto-
sowanie udzia³u tych jednostek w dochodach pu-
blicznych do przypadaj¹cych im zadañ publicznych
(art. 167 ust. 1 Konstytucji), co z kolei wyznacza po-
trzebê nadawania subwencji ogólnej charakteru dochodu
wyrównuj¹cego poziom dochodów w³asnych do poziomu
koniecznych wydatków. Respektowanie przywo³anej nor-
my konstytucyjnej domaga siê najpierw dokonania staty-
stycznego podzia³u dochodów publicznych, a nastêpnie
dostosowania instrumentów wykonuj¹cych ten podzia³
(np. wprowadzenia nowych podatkowych Ÿróde³ docho-
dów – samorz¹dowych dodatków do podatków pañstwo-
wych, zasad ustalania i rozdzielania subwencji ogólnej) do
specyfiki samorz¹du terytorialnego. W takim ujêciu sub-
wencja ogólna mo¿e byæ dobrym Ÿród³em œrodków finan-
sowych dla jednostek samorz¹du terytorialnego tylko
wówczas, gdy nie istniej¹ mo¿liwoœci rozwoju Ÿróde³ do-
chodów w³asnych, a cele subwencjonowania s¹ niezwykle
precyzyjnie okreœlone z punktu widzenia zapewnienia do-
chodów odpowiednich do zadañ. Jednak z obydwu no-
wych ustaw – o finansach publicznych i o dochodach JST
– nie wynikaj¹ ¿adne przes³anki pozwalaj¹ce s¹dziæ, i¿ na-
st¹pi³ podzia³ dochodów publicznych. 

Ustawa o dochodach JST okreœla subwencjê ogóln¹
dla gminy jako dochód nale¿ny ka¿dej gminie, którego
wysokoœæ jest sum¹ trzech elementów sk³adowych: czê-
œci podstawowej, czêœci oœwiatowej i czêœci rekom-
pensuj¹cej.

Czêœæ podstawowa subwencji ogólnej dla gminy sk³a-
da siê z kwoty wyrównawczej i pozosta³ej kwoty czêœci
podstawowej subwencji ogólnej. Globaln¹ kwotê czêœci
podstawowej subwencji ogólnej dla wszystkich gmin usta-
la siê jako sumê kwoty stanowi¹cej nie mniej ni¿ 1% pla-
nowanych w ustawie bud¿etowej dochodów bud¿etu
pañstwa. Podzia³ globalnej kwoty czêœci podstawowej
subwencji ogólnej dla gmin jest doœæ skomplikowany. Naj-
pierw odlicza siê 4-procentow¹ rezerwê, nastêpnie odli-
cza siê globaln¹ sumê ustalonych dla poszczególnych gmin
kwot wyrównawczych, a pozosta³oœæ po tych operacjach
rozdziela siê miêdzy wszystkie gminy w proporcji do tzw.

przeliczeniowej liczby mieszkañców. Poniewa¿ nie wszy-
stkie gminy otrzymuj¹ kwotê wyrównawcz¹ czêœci pod-
stawowej subwencji ogólnej, to tylko wspomniana pozo-
sta³oœæ pe³ni funkcjê zgodn¹ z treœci¹ art. 54 ust. 1 pkt 3
ustawy o samorz¹dzie gminnym, czyli stanowi bezwarun-
kowe zasilenie gmin œrodkami przekazywanymi z bud¿etu
pañstwa.

Kwota wyrównawcza, stanowi¹ca element sk³adowy
czêœci podstawowej subwencji ogólnej, przekazywana jest
tylko tym gminom, w których wskaŸnik podstawowych
dochodów podatkowych przeliczonych na jednego mie-
szkañca, jest mniejszy od 85% analogicznego wskaŸnika
obliczonego ³¹cznie dla wszystkich gmin. Mechanizm obli-
czania subwencji wyrównawczej zapewnia wyrównywa-
nie gminie jednostkowych podstawowych dochodów po-
datkowych do poziomu 76% œredniej krajowej tych do-
chodów. 

Natomiast czêœæ oœwiatowa subwencji ogólnej dla
gminy pochodzi ze wspólnej dla wszystkich jedno-
stek samorz¹du terytorialnego puli ustalanej co-
rocznie „w ³¹cznej kwocie nie mniejszej ni¿ 12,8
proc. planowanych dochodów bud¿etu pañstwa”
(art. 34 ust.1 ustawy o dochodach JST). Od owej kwoty
globalnej odlicza siê 1 proc. na rezerwê czêœci oœwiatowej
subwencji ogólnej, a resztê „rozdziela siê miêdzy po-
szczególne gminy, powiaty i województwa wed³ug zasad
ustalonych w rozporz¹dzeniu ministra w³aœciwego do
spraw oœwiaty i wychowania, po zasiêgniêciu opinii repre-
zentacji jednostek samorz¹du terytorialnego, z uwzglê-
dnieniem typu i rodzajów szkó³ prowadzonych przez jed-
nostki samorz¹du terytorialnego oraz liczby uczniów
w tych szko³ach”. 

Utrzymana wiêc zosta³a, a nawet podmiotowo rozbu-
dowywana regu³a pozaustawowego ustalania zna-
cz¹cej czêœci œrodków finansowych przekazywanych
jednostkom samorz¹du terytorialnego na wykony-
wanie zadañ w³asnych. Jest to niezgodne z art. 167 ust.
3 Konstytucji, nakazuj¹cym okreœlenie Ÿróde³ dochodów
gmin. W odniesieniu do subwencji oœwiatowej w ustawie
o dochodach JST okreœlono wy³¹cznie jej szacunkow¹
kwotê globaln¹ oraz wskazano bud¿et pañstwa jako
Ÿród³o œrodków finansowych. Mimo wejœcia w ¿ycie Kon-
stytucji z 1997 r. omawiana kwota jest jeszcze bar-
dziej „globalna”, ni¿ mia³o to miejsce uprzednio, po-
niewa¿ dotyczy ³¹cznie wszystkich jednostek samo-
rz¹du terytorialnego. 

Sprawa jest niebagatelna, dotyczy kwot siêgaj¹cych ok.
30% wszystkich dochodów gmin, a w gminach wiejskich
dochodz¹cych do 60% dochodów ogó³em. Rozporz¹dze-
nie Ministra Edukacji Narodowej z 23.12.1998 r. w spra-
wie zasad podzia³u czêœci oœwiatowej subwencji ogólnej
dla jednostek samorz¹du terytorialnego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1168) nie pozostawia wiêkszych w¹tpliwoœci, ¿e za-
sady owe s¹ w znacznej mierze uznaniowe. W odniesieniu
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do gmin wprowadzono w nim skomplikowany algorytm
(za³¹cznik nr 1) wywiedziony z doœæ niejasnego z³o¿enia
„ustalania wed³ug kalkulacji bud¿etowej” (par. 2 Rozpo-
rz¹dzenia), natomiast w odniesieniu do powiatów i woje-
wództw jest to odmienny algorytm, oparty na abstrakcyj-
nej idei „jednorazowej finansowej standaryzacji zadañ
szkolnych” (par. 3 Rozporz¹dzenia). 

Czêœæ rekompensuj¹ca subwencji ogólnej dla
gmin mo¿e sk³adaæ siê z kwoty rekompensuj¹cej docho-
dy utracone w zwi¹zku z czêœciow¹ likwidacj¹ podatków
od œrodków transportowych oraz z kwoty rekompensuj¹-
cej dochody utracone bezpoœrednio z tytu³u ustawowych
ulg i zwolnieñ w podatku rolnym, leœnym i od nierucho-
moœci, a tak¿e z tytu³u obni¿enia op³aty eksploatacyjnej.
Kwota rekompensuj¹ca gminom dochody utracone w wy-
niku zmniejszenia przedmiotowego zakresu opodatkowa-
nia podatkiem od œrodków transportowych wynosi
w skali globalnej „nie mniej ni¿ 10,5% planowanych
w ustawie bud¿etowej wp³ywów z podatku akcyzowego
od paliw silnikowych” (art. 25 ust. 1 ustawy o dochodach
JST) i jest rozdzielana miêdzy gminy wed³ug zasad okre-
œlonych w Rozporz¹dzeniu Ministra Finansów. 

Subwencja ogólna dla powiatu i dla wojewódz-
twa zawsze sk³ada siê z czêœci oœwiatowej. Ka¿dy po-
wiat i ka¿de województwo otrzymuj¹ ponadto czêœæ
drogow¹ subwencji ogólnej (art. 28 ust. 1 pkt 2 i art. 31
ust. 1 pkt 2 ustawy o dochodach JST), której globalna
kwota ustalana jest w wysokoœci 18% planowanych
w ustawie bud¿etowej wp³ywów z podatku akcyzowego
od paliw silnikowych

Ubo¿sze, a praktycznie wszystkie z wyj¹tkiem jedne-
go najbardziej zamo¿nego, powiaty otrzymuj¹ w 1999 r.
czêœæ wyrównawcz¹ subwencji ogólnej, zapewniaj¹c¹
wyrównanie wskaŸnika przeliczonych na jednego mie-
szkañca wp³ywów z 1-proc. udzia³u we wp³ywach z po-
datku dochodowego od osób fizycznych do poziomu 85
proc. wartoœci tego wskaŸnika w powiecie najbardziej za-
mo¿nym. Województwa ubo¿sze, analogicznie jak powia-
ty (czyli wszystkie z wyj¹tkiem najbardziej zamo¿nego)
otrzymuj¹ podobnie okreœlane wyrównanie swoich wp³y-
wów podatkowych per capita (z udzia³ów we wp³ywach
z obydwu pañstwowych podatków dochodowych do po-
ziomu 70 proc. wartoœci analogicznego wskaŸnika w wo-
jewództwie najbardziej zamo¿nym. 

£atwo zauwa¿yæ, ¿e po³¹czenie refundacji dochodów
utraconych przez gminy z ró¿nych tytu³ów w jednej kate-
gorii – czêœci rekompensuj¹cej subwencji ogólnej – unie-
mo¿liwi³o utworzenie wspólnej dla gmin, powiatów i wo-
jewództw kategorii odnosz¹cej siê do kwestii finansowa-
nia dróg publicznych. Ten fakt zdaje siê mieæ niebagatelne
przes³anki i konsekwencje. Przyczyn¹ koncepcji refundo-
wania gminom utraconych wp³ywów „daninowych” jest
brak jednolitej wizji samorz¹dowego w³adztwa podatko-
wego (wizja taka jest niezbêdnym punktem odniesienia

dla konstrukcji kategorii „dochody w³asne”) co z kolei
prowadzi do ustawowych „manipulacji” przy podstawie
lub zakresie opodatkowania podatkami formalnie i fak-
tycznie (np. podatek od nieruchomoœci oraz podatek od
œrodków transportowych) lub tylko faktycznie (np. poda-
tek rolny i podatek leœny) lokalnymi. Koncepcja refundo-
wania gminom utraconych dochodów daninowych dowo-
dzi istnienia tendencji recentralizacyjnych w polskim sy-
stemie podatkowym. Ten zaœ fakt œwiadczy o kurczeniu
siê podatkowej bazy dla dochodów w³asnych gmin. Obok
braku podatkowej bazy dla dochodów w³asnych po-
wiatów i województw wystêpuje zatem erozja tej
bazy dla dochodów w³asnych gmin. Trudno o bar-
dziej przekonywuj¹cy argument na rzecz tezy
o rozmijaniu siê procesu decentralizacji zadañ
i kompetencji z procesem decentralizacji finansów
publicznych. 

Wa¿n¹ konsekwencj¹ praktyczn¹ powy¿ej sygnalizowa-
nych tendencji jest brak kompleksowego odniesienia siê
ustawy o dochodach JST do kwestii finansowania dróg pu-
blicznych. W zakresie dróg gminnych przewiduje siê roz-
dzielanie miêdzy gminy – w czêœci rekompensuj¹cej sub-
wencji ogólnej dla gmin – kwoty nie mniejszej ni¿ 10,5%
planowanych w ustawie bud¿etowej wp³ywów z podatku
akcyzowego od paliw silnikowych. Nie s¹ to oczywiœcie ani
œrodki kalkulowane z punktu widzenia niezbêdnych wydat-
ków (dotycz¹ refundowania czêœci wp³ywów z podatku od
œrodków transportowych), ani œrodki jedyne (podatek od
œrodków transportowych nadal istnieje i stanowi Ÿród³o do-
chodów w³asnych gmin). Natomiast w zakresie dróg powia-
towych oraz zakresie dróg wojewódzkich nie istnieje ¿aden
klarowny mechanizm ich finansowania. Wiadomo tylko, ¿e
³¹czna kwota œrodków kierowanych na ten cel wyniesie nie
mniej ni¿ 18% planowanych w ustawie bud¿etowej wp³y-
wów z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Nie ist-
niej¹ ¿adne bezpoœrednie przes³anki pozwalaj¹ce oceniæ
adekwatnoœæ tej kwoty do skali przekazanych zadañ. Poœre-
dnio mo¿na jednak uznaæ, ¿e nie bêdzie to kwota odpowie-
dnio starannie i rzetelnie wyodrêbniona z dotychczasowych
wydatków bud¿etu pañstwa. Najlepiej œwiadczy o tym
utrzymywanie – po dniu 1 stycznia 1999 r. – rozbudowanej
pañstwowej (w znaczeniu – rz¹dowej) administracji dróg
publicznych. Nieco œwiat³a na ca³e zagadnienie finansowania
dróg powiatowych i wojewódzkich rzuca fakt rezygnacji
z pierwotnego zamiaru finansowania zadañ powiatów w za-
kresie dróg poprzez dotacje z bud¿etu pañstwa. Ustawo-
dawca wybra³ koncepcjê czêœci subwencji ogólnej – wspól-
n¹ dla powiatów i województw, ale oddzielon¹ od czêœci
drogowej subwencji ogólnej dla gmin. Jest to bardzo zrêcz-
ne uchylenie siê od rozstrzygania sporów o poziom finanso-
wania dotacyjnego i wielkoœci kwot przekazywane poszcze-
gólnym powiatom i województwom.

Pozostaje problem „ustalania” subwencji ogólnej (zgo-
dnie z Konstytucj¹ subwencja mo¿e byæ tylko ogólna)
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„wed³ug zobiektywizowanych kryteriów, które okreœla
odrêbna ustawa” (art. 55 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie
gminnym, art. 57 ustawy powiatowej, art. 69 ustawy wo-
jewódzkiej), który nabiera powa¿nego znaczenia w œwie-
tle art. 15 ust. 1 Konstytucji. Dwie g³ówne czêœci subwen-
cji – oœwiatowa i drogowa (w gminach rekompensuj¹ca)
bêd¹ rozdzielane miêdzy jednostki samorz¹du terytorial-
nego wed³ug rozporz¹dzeñ ministra w³aœciwego do spraw
finansów publicznych albo ministra w³aœciwego do spraw
oœwiaty i wychowania, albo ca³ej Rady Ministrów (sub-
wencja drogowa dla powiatów i województw). W gruncie
rzeczy ustawa o dochodach JST nie zawiera systemu
subwencjonowania, a jedynie niektóre jego sk³adni-
ki. Ten fakt jest nieco zakamuflowany obowi¹zkiem
wydania przez wymienionych Ministrów stosownych roz-
porz¹dzeñ po zasiêgniêciu opinii „reprezentacji jednostek
samorz¹du terytorialnego”, ale nie zmienia to istoty pro-
blemu – o powa¿nej czêœci dochodów gmin przezna-
czonych na wykonywanie ich zadañ w³asnych bêdzie
systematycznie decydowaæ administracja rz¹dowa.
Z takiego stanu rzeczy mo¿na bez ¿adnego trudu i w pe³-
ni odpowiedzialnie wywieœæ kilka istotnych zastrze¿eñ
konstytucyjnych.

Powa¿ne zastrze¿enia konstytucyjne budzi posi³-
kowanie siê przez ustawodawcê swoist¹ „atrap¹”
reprezentacji jednostek samorz¹du terytorialnego.
W rezultacie wyprowadzenia poza tekst ustawy – do roz-
porz¹dzeñ wykonawczych – tak powa¿nych spraw jak
rozdzielanie pomiêdzy wszystkie jednostki samorz¹du te-
rytorialnego oœwiatowej czêœci subwencji ogólnej, wpro-
wadzono fikcyjn¹ w obecnych realiach procedurê konsul-
towania siê za poœrednictwem „strony samorz¹dowej”
Komisji Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego.
Z kolei wy³¹czenie z treœci ustawy o dochodach JST pod-
stawy prawnej istnienia Komisji Wspólnej (czyli rozporz¹-
dzenia Rady Ministrów) uczyni³o brzmienie art. 2 pkt 4
omawianej ustawy wrêcz absurdalnym. Oto bowiem Rada
Ministrów powo³a ow¹ „stronê samorz¹dow¹”, a nastêp-
nie bêdzie z ni¹ konsultowaæ rozmaite decyzje.

Wobec konstytucyjnie gwarantowanej ochrony samo-
dzielnoœci samorz¹du terytorialnego za fikcyjne trzeba
uznaæ te przepisy ustawy o dochodach JST, które zawiera-
j¹ sformu³owanie „opinia reprezentacji jednostek samo-
rz¹du terytorialnego”, jako naruszaj¹ce samodzielnoœæ
jednostek samorz¹du terytorialnego dopóty dopóki nie
zostanie ustawowo okreœlona konstrukcja takiej repre-
zentacji (tryb wy³aniania, zasady dzia³ania, zakres upraw-
nieñ). 

Rozwa¿aj¹c z kolei aspekt metodologiczny przeniesie-
nia do systemu finansowego jednostek samorz¹du teryto-
rialnego obecnych zasad subwencjonowania gmin, trzeba
dostrzec w tej decyzji swoisty sygna³ kierunkowy. W isto-
cie oznacza on brak zamiaru utworzenia spójnego syste-
mu subwencjonowania jednostek samorz¹du terytorialne-

go. Zamiar ten jest konsekwentnie rozwijany w ca³ej usta-
wie tak dalece, ¿e nawet doprowadzi³ do korzystania
z forteli jêzykowych. Znamienne jest np. rozwiniêcie po-
stanowienia zawartego w art. 69 ustawy wojewódzkiej,
który nakazuje okreœlenie „w odrêbnej ustawie... wysoko-
œci ³¹cznej kwoty subwencji wyrównawczej oraz zasad
i kryteriów jej rozdzia³u”. Ustawodawca wprowadzi³ wiêc
odrêbn¹ ustawê – bud¿etow¹ (art. 29 ust. 2). 

Konkluduj¹c, ustawodawca unikn¹³ definiowania kolej-
nej kategorii konstytucyjnej – subwencji ogólnej – unikaj¹c
tym samym otwartego sformu³owania celów, zasad i kry-
teriów subwencjonowania jednostek samorz¹du teryto-
rialnego. Nie mo¿na przecie¿ czyniæ zarzutów z faktu do-
minacji w dochodach tych jednostek jednej z konstytucyj-
nie dopuszczalnych kategorii dochodów tak d³ugo, jak d³u-
go owa dominacja mo¿e byæ wszechstronnie uzasadniona
argumentami ekonomicznymi i statystycznymi, a ca³a kon-
strukcja dochodów samorz¹du terytorialnego jest zgodna
z dyrektyw¹ „decentralizacji w³adzy publicznej”. 

W rezultacie ustawa o dochodach JST nawet nie usi³u-
je zmierzyæ siê z powa¿nymi dylematami metodologiczny-
mi, na jakie napotyka próba budowy systemu dochodów
samorz¹du terytorialnego w pañstwie o scentralizowa-
nym systemie podatkowym i scentralizowanym systemie
finansów publicznych. Je¿eli dwie kategorie dochodów,
które przes¹dzaj¹ o samorz¹dowym w³adztwie jedno-
stek zasadniczego podzia³u terytorialnego pañstwa (art.
15 ust. 2 powi¹zany z art. 16 ust. 2 Konstytucji) s¹ rozwi-
niête w instytucje niedbale zaprojektowane, to ich miej-
sce musi zaj¹æ trzecia dostêpna kategoria – dotacje celo-
we. Trzeba jednak pamiêtaæ, ¿e czynienie z mo¿liwoœci
dotowania zadañ samorz¹du terytorialnego regularnego,
trwa³ego instrumentu finansowania tych zadañ jest
sprzeczne z ide¹ decentralizacji ustrojowej. 

5.3.5. Dotacje celowe

Ustawa o dochodach JST zawiera skomplikowany i nie-
jednorodny terminologiczne system dotowania jednostek
samorz¹du terytorialnego, wprowadzaj¹c dotacje nale¿ne
ka¿dej jednostce samorz¹du terytorialnego i dotacje poten-
cjalnie dostêpne – udzielane na wniosek danej jednostki. 

Wœród dotacji nale¿nych gminom uwagê zwracaj¹
dotacje celowe z bud¿etu pañstwa na zadania z zakresu
administracji rz¹dowej zlecone gminie oraz na inne zada-
nia zlecone ustawami. 

Równoczeœnie ustawa o dochodach JST przewiduje a¿
szeœæ powodów „uznaniowego” dotowania gmin. S¹
to: dotacje celowe na dofinansowanie zadañ w³asnych
gminy; dotacje celowe z bud¿etu pañstwa na usuwanie
bezpoœrednich zagro¿eñ dla bezpieczeñstwa i porz¹dku
publicznego; dotacje z funduszów celowych; dotacje celo-
we na zadania realizowane przez gminê na podstawie po-
rozumieñ z organami administracji rz¹dowej lub z innymi
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jednostkami samorz¹du terytorialnego; dotacje celowe fi-
nansuj¹ce lub dofinansowuj¹ce zadania w³asne gminy z za-
kresu pomocy spo³ecznej oraz z zakresu wyp³aty dodat-
ków mieszkaniowych; dotacje celowe na wydatki na in-
westycje z zakresu zadañ w³asnych gminy – do wysokoœci
50% wartoœci kosztorysowej inwestycji (z wyj¹tkiem in-
westycji dotycz¹cych szkó³ i placówek oœwiatowych gdzie
dofinansowanie nie mo¿e przekroczyæ 80% kwoty œrod-
ków planowanych w bud¿ecie gminy) oraz z wyj¹tkiem
gmin o wysokim poziomie bezrobocia, gdzie ³¹czna wyso-
koœæ dotacji nie mo¿e przekroczyæ 75% wartoœci koszto-
rysowej inwestycji.

Rejestr dotacji nale¿nych powiatom jest d³u¿szy
(powiaty nie dysponuj¹ de facto w³asnymi dochodami)
i zawiera nastêpuj¹ce sk³adniki: dotacje celowe z bud¿etu
pañstwa „na realizacjê zadañ s³u¿b, inspekcji i stra¿y,
o których mowa w ustawie o samorz¹dzie powiatowym”;
dotacje celowe z bud¿etu pañstwa na zadania z zakresu
administracji rz¹dowej wykonywane przez powiat na
podstawie odrêbnych ustaw; dotacje celowe z bud¿etu
pañstwa na finansowanie zadañ w³asnych powiatu.

Równoczeœnie ustawa o dochodach JST przewiduje
równie¿ szeœæ powodów uznaniowego dotowania po-
wiatów. S¹ to: dotacje celowe z bud¿etu pañstwa na do-
finansowanie zadañ w³asnych powiatu; dotacje celowe
z bud¿etu pañstwa na usuwanie bezpoœrednich zagro¿eñ
dla bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego; dotacje
z funduszów celowych; dotacje celowe na zadania reali-
zowane przez powiat na podstawie porozumieñ z organa-
mi administracji rz¹dowej lub z innymi jednostkami samo-
rz¹du terytorialnego; dotacje celowe na zadania w³asne
powiatu z zakresu pomocy spo³ecznej; dotacje celowe na
wydatki na inwestycje z zakresu zadañ w³asnych powiatu
(do wysokoœci 50% wartoœci kosztorysowej inwestycji).

Rejestr dotacji nale¿nych województwom sk³ada
siê z dotacji celowych z bud¿etu pañstwa na zadania z za-
kresu administracji rz¹dowej oraz dotacji celowych z bu-
d¿etu pañstwa na finansowanie zadañ w³asnych woje-
wództwa.

Natomiast wœród dotacji potencjalnie dostêpnym
województwom równie¿ wystêpuje szeœæ powodów do
ich udzielania. S¹ to: dotacje celowe na dofinansowanie
zadañ w³asnych województwa; dotacje z funduszów celo-
wych; dotacje celowe na zadania realizowane przez wo-
jewództwo na podstawie porozumieñ z organami admini-
stracji rz¹dowej lub z innymi jednostkami samorz¹du te-
rytorialnego; dotacje celowe dla pañstwowych uczelni za-
wodowych utworzonych na wniosek województwa; do-
tacje celowe na realizacjê wieloletnich programów roz-
woju województwa; dotacje celowe na wydatki na inwe-
stycje z zakresu zadañ w³asnych województwa (do wyso-
koœci 50% wartoœci kosztorysowej inwestycji).

Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e dotacje celowe mog¹ pe³niæ
wy³¹cznie funkcjê dochodów uzupe³niaj¹cych. Je¿eli usta-

wodawca zdecydowa³ inaczej to musia³ mieæ nie tylko
bardzo wa¿ne powody, lecz równie¿ œwiadomoœæ przej-
œciowego (po prostu prowizorycznego) charakteru swojej
koncepcji. Bardzo wa¿ny jest fakt ca³kowitego dotowania
niektórych zadañ w³asnych, szczególnie widoczny w sa-
morz¹dzie powiatowym. Wiadomo, ¿e zadania w ca³oœci
dotowane nie nale¿¹ w istocie do dziedziny samorz¹du
terytorialnego.

Równoczeœnie nie wolno wykluczaæ stymulowania
przez administracjê rz¹dow¹ niektórych wydatków samo-
rz¹du terytorialnego poprzez ich dofinansowywanie dota-
cjami celowymi. W tej dziedzinie ustawodawca ma najwiê-
cej swobody w wyborze celów, zasad, kryteriów i proce-
dur udzielania dotacji bud¿etowych (dotacje z funduszy ce-
lowych s¹ nielegalne z punktu widzenia konstytucyjnej kla-
syfikacji dochodów jednostek samorz¹du terytorialnego).
Na razie ustawodawca (w œlad za projektodawc¹ rz¹do-
wym) z tej swobody nie skorzysta³, zak³adaj¹c daleko id¹c¹
swobodê dzia³ania poszczególnych dysponentów publicz-
nych œrodków finansowych. Jest to powa¿na wada obydwu
ustaw – o finansach publicznych oraz o dochodach JST –
poniewa¿ w ¿adnej z nich nie podjêto próby klasyfikacji do-
tacji celowych dofinansowuj¹cych zadania w³asne jedno-
stek samorz¹du terytorialnego.

W ¿adnym przypadku problem dotowania zadañ w³a-
snych nie powinien byæ rozpatrywany w kontekœcie ogól-
nego „wspierania” jednostek samorz¹du terytorialnego.
Po pierwsze, zagra¿a³oby to konstytucyjnie okreœlonej sa-
modzielnoœci tych jednostek – domagaj¹cej siê stosowne-
go ich wyposa¿enia w dochody w³asne uzupe³nianego
subwencj¹ ogóln¹ (w miarê potrzeby). Po drugie, stano-
wi³oby najsilniejszy z mo¿liwych dowód na nie przepro-
wadzenie decentralizacji w³adzy publicznej. Najw³aœciw-
szym podejœciem do tego zagadnienia jest otwarte i kla-
rowne powi¹zanie go z polityk¹ regionaln¹ pañstwa.

Pañstwo ma prawo i obowi¹zek prowadzenia
w³asnej polityki wobec regionów (nie wolno zapomi-
naæ, ¿e ka¿da gmina i ka¿dy powiat równie¿ nale¿¹
do konkretnego regionu), któr¹ okreœla siê mianem
polityki interregionalnej. Praktycznie oznacza to rów-
nie¿ prawo i obowi¹zek udzielania przez administracjê
rz¹dow¹ dotacji do bud¿etów jednostek samorz¹du tery-
torialnego na wykonywanie prac (zadañ, dzia³añ, przed-
siêwziêæ) wskazanych w celach (priorytetach) polityki in-
terregionalnej pañstwa. Wydaje siê, ¿e prawie zawsze bê-
d¹ to dotacje do zadañ w³asnych samorz¹du terytorialne-
go (zwa¿ywszy na konstytucyjn¹ klauzulê kompetencji ge-
neralnej samorz¹du terytorialnego), aczkolwiek impulsy
inicjuj¹ce ich aktywne podejmowanie mog¹ wywodziæ siê
z polityki interregionalnej.

Równoczeœnie pañstwo ma prawo do stymulowa-
nia w po¿¹danym przez siebie kierunku dzia³añ
okreœlanych mianem polityki intraregionalnej – pro-
wadzonych przez samorz¹d województwa. Dzia³al-
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noœæ odrêbnego ustrojowo podmiotu w³adzy publicznej –
samorz¹du województwa – mo¿na stymulowaæ wy³¹cznie
sk³aniaj¹c ów podmiot do jednych zachowañ oraz znie-
chêcaj¹c do innych. Najsilniejszym instrumentem takiej
stymulacji s¹ dotacje celowe dofinansowuj¹ce te dzia³ania
samorz¹du terytorialnego, które s¹ wykonywane w ra-
mach ich zadañ w³asnych. Powy¿sze sugestie argumentu-
j¹ potrzebê rozwiniêcia stosownych przepisów w ustawie
o finansach publicznych oraz skrócenia listy dotacji dofi-
nansowuj¹cych zadania w³asne jednostek samorz¹du tery-
torialnego (zw³aszcza szczebla podstawowego). W to
miejsce powinny byæ wprowadzone przepisy doty-
cz¹ce obydwu aspektów polityki regionalnej, jako
jedynej racjonalnej przyczyny dofinansowywania za-
dañ w³asnych ze œrodków administracji rz¹dowej, ze
œrodkami zagranicznymi w³¹cznie.

5.4. G³ówne postulaty de lege ferenda

5.4.1. Ustawa o finansach publicznych

Niektóre problemy wi¹¿¹ce siê z ustaw¹ o finansach
publicznych maj¹ charakter na tyle wa¿ny, ¿e domagaj¹cy
siê otwartego sformu³owania pewnych dylematów natury
ustrojowej, w tym zagadnieñ zwi¹zanych z obowi¹zuj¹cy-
mi normami konstytucyjnymi. Dotyczy to zw³aszcza unor-
mowañ odnosz¹cych siê do jednostek samorz¹du teryto-
rialnego. Czêœæ z nich budzi doœæ powa¿ne w¹tpliwoœci,
a jednoczeœnie wydaje siê, ¿e ewentualne zmiany i korek-
ty nie prowadzi³yby do zaburzenia wewnêtrznej logiki ca-
³ego systemu finansów publicznych, równoczeœnie u³a-
twiaj¹c poszczególnym jednostkom samorz¹du terytorial-
nego podejmowanie samodzielnych decyzji alokacyjnych.

Równie wa¿ne jest uzupe³nienie ustawy o przepisy
umo¿liwiaj¹ce podejmowanie przez samorz¹d terytorial-
ny oraz administracjê rz¹dow¹ wspólnych inicjatyw na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego.

Swoistym minimum zmian, o których mowa, by³aby
korekta nastêpuj¹cych przepisów ustawy o finansach pu-
blicznych:

1. Z art. 45 usuniêcie ust. 1 pkt 1 lit. b oraz ust. 2 pkt
2 lit. b a tak¿e w ust. 1 pkt 3 lit. d usuniêcie s³ów „...a bu-
d¿ety jednostek samorz¹du terytorialnego uchwala siê nie
zawieraj¹c w nich deficytu”, poniewa¿ ograniczenie za-
warte w art. 113 i art. 114 powinny byæ skuteczn¹ zapor¹
przed nadmiernym zad³u¿aniem siê jednostek samorz¹du
terytorialnego (o ile ich normy bêd¹ wystarczaj¹co konse-
kwentnie i fachowo egzekwowane), natomiast ogranicze-
nia wprowadzane w art. 45 naruszaj¹ konstytucyjnie gwa-
rantowan¹ samodzielnoœæ jednostek samorz¹du teryto-
rialnego.

2. Z art. 50 usuniêcie pkt 1 z ust. 1, poniewa¿ ten

przepis wprowadza dodatkowe, arbitralnie sformu³owane
ograniczenie praw jednostki samorz¹du terytorialnego do
zaci¹gania zobowi¹zañ finansowych.

3. Wprowadzenie do art. 80 jednolitych zasad ustana-
wiania pañstwowych programów wieloletnich (tj. odejœcie
od ich podzia³u na programy tañsze – rz¹dowe oraz progra-
my dro¿sze – sejmowe) analogicznych do zasad obowi¹zu-
j¹cych przy ustanawianiu samorz¹dowych programów wie-
loletnich, a tak¿e okreœlenie programów unormowanych
w art. 110 ust. 1 (oraz w art. 124 ust. 1 pkt 4) terminem
„samorz¹dowe programy wieloletnie” w miejsce obecnej
ich nazwy „wieloletnie programy inwestycyjne”.

Przy bardziej kompleksowej korekcie ustawy o fi-
nansach publicznych katalog pilnych zmian powinien
obj¹æ równie¿ nastêpuj¹ce zagadnienia:

4. Wprowadzenie precyzyjnej definicji „podmiotu sek-
tora finansów publicznych” lub przedstawienie pe³nego
wykazu podmiotów – innych ni¿ Skarb Pañstwa i jednostki
samorz¹du terytorialnego – bêd¹cych podmiotami sektora
finansów publicznych w rozumieniu ustawy o finansach pu-
blicznych, co umo¿liwi³oby bezpoœrednie wskazanie adre-
satów np. art. 50 ust. 2 oraz art. 51 ust. 1, a tak¿e nie po-
si³kowa³o siê nie istniej¹cym do 1 stycznia 2001 r. Krajo-
wym Rejestrem S¹dowym (w art. 5 ust. 1 pkt 1).

5. Uzupe³nienie tekstu art. 10 ust.1 o s³owo „podmio-
ty”, tj. nadanie temu przepisowi nastêpuj¹cej treœci „Pañ-
stwowy d³ug publiczny obejmuje zobowi¹zania podmio-
tów sektora finansów publicznych z nastêpuj¹cych tytu-
³ów:...”., co wymaga³oby przyjêcia zasady podporz¹dko-
wuj¹cej ka¿d¹ jednostkê organizacyjn¹ istniej¹c¹ w sekto-
rze finansów publicznych jednemu z ustawowo wskaza-
nych (lub ustawowo precyzyjnie zdefiniowanych) podmio-
tów sektora finansów publicznych.

6. Usuniêcia z art. 31 ust. 3 i 4 atrapy w postaci Komi-
sji Wspólnej Rz¹du i Samorz¹du Terytorialnego, poniewa¿
cia³o o tej randze (powo³ywane przez Radê Ministrów) nie
mo¿e byæ podmiotem dokonuj¹cym oceny spe³niania
gwarancji konstytucyjnych dla jednostek samorz¹du tery-
torialnego (w warstwie merytorycznej art. 31 dotyczy
gwarancji zawartej w art. 167 ust. 4 Konstytucji).

7. Wprowadzenia do art. 69 ust. 4 pkt 1 kategorii do-
tacji „ na finansowanie pañstwowych programów wielo-
letnich wykonywanych wspólnie z jednostkami samorz¹du
terytorialnego” oraz kategorii dotacji „na dofinansowanie
samorz¹dowych programów wieloletnich”.

8. Usuniêcia z art. 69 ust. 4 pkt 1 lit. d/ dotacji „na fi-
nansowanie lub dofinansowywanie zadañ zleconych do re-
alizacji ..... fundacjom lub stowarzyszeniom”, poniewa¿
podmioty te – jako objête w przysz³oœci Krajowym Reje-
strem S¹dowym nie s¹ na mocy art. 5 ust. 1 zaliczane do
sektora finansów publicznych, a wiêc mieszcz¹ siê w tak
zawê¿onym terminologicznie zbiorze „jednostek nie zali-
czonych do sektora finansów publicznych”, a tak¿e dlate-
go, ¿e nie istnieje tryb zlecania zadañ publicznych na rzecz
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fundacji i stowarzyszeñ (inna sprawa, ¿e tryb taki nie zo-
sta³ te¿ okreœlony dla „innych jednostek nie zaliczonych
do sektora finansów publicznych”.

5.4.2. Ustawa o dochodach jednostek
samorz¹du terytorialnego

Ustawa ta ma charakter epizodyczny – bêdzie obo-
wi¹zywaæ w 1999 i 2000 r. Nie zmienia to faktu, ¿e kon-
cepcja finansowania jednostek samorz¹du terytorialnego
zawarta w tej ustawie jest w wielu miejscach sprzeczna
z Konstytucj¹. Dlatego najpilniejsze wydaje siê dostoso-
wanie przepisów tej ustawy do jednoznacznie brzmi¹cych
norm konstytucyjnych. 

Minimalny zestaw zmian jest nastêpuj¹cy:
1. Wprowadzenie w rozdziale 1 gwarancji odpowie-

dniego do zadañ udzia³u jednostek samorz¹du terytorial-
nego w dochodach publicznych (zwi¹zane z art. 167 ust.
1 Konstytucji).

2. Przeredagowanie art. 3 i art. 5 (dochody gminy),
art. 8 i art. 9 (dochody powiatu) oraz art. 11 i art. 12 (do-
chody województwa) w celu wyodrêbnienia konstytucyj-
nych kategorii tych dochodów (art. 167 ust. 2 Konstytu-
cji) – dochodów w³asnych, subwencji ogólnych i dotacji

celowych z bud¿etu pañstwa, a tak¿e wprowadzenie
ustawowej definicji dochodów w³asnych.

3. Okreœlenie Ÿróde³ dochodów w³asnych gmin, po-
wiatów i województw (zgodnie z art. 176 ust. 3 Konsty-
tucji).

4. Okreœlenie celów systemu subwencjonowania oraz
pomieszczenie w ustawie pe³nych zasad okreœlania global-
nych kwot subwencji dla poszczególnych typów jedno-
stek samorz¹du terytorialnego – zmiana art. 34 i art. 35
ustalaj¹cych wspóln¹ dla wszystkich typów jednostek sa-
morz¹du terytorialnego pulê czêœci oœwiatowej subwencji
ogólnej, zmiana art. 36 i art. 37 ustalaj¹cych wspóln¹ dla
wszystkich powiatów i województw pulê czêœci drogowej
subwencji ogólnej.

5. Usuniêcie z tekstu ustawy rozwi¹zania pozornego
w postaci „strony samorz¹dowej Komisji Wspólnej Rz¹du
i Samorz¹du terytorialnego“ i wprowadzenie do ustawy
zasad rozdzia³u poszczególnych czêœci subwencji ogól-
nych dla gmin, powiatów i województw (alternatyw¹ mo-
¿e byæ szybkie uchwalenie ustawy o reprezentacji jedno-
stek samorz¹du terytorialnego).

6. Okreœlenie celów dotowania jednostek samorz¹du
terytorialnego przez bud¿et pañstwa oraz dostosowanie
rejestru dotacji do tych celów.
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6.1. Zakres badañ

Wprowadzenie reformy terytorialnej organizacji kraju
[125] jest zabiegiem o fundamentalnym znaczeniu dla
funkcjonowania pañstwa, spo³eczeñstwa i gospodarki. Od
samego pocz¹tku – a nawet poczynaj¹c od fazy przygoto-
wawczej – proces ten powinien podlegaæ sta³emu moni-
torowaniu, co mo¿e pozwoliæ na szybkie i sprawne po-
prawianie nieuniknionych w tak wielkim przedsiêwziêciu
niew³aœciwych rozwi¹zañ prawnych, niedoskona³oœci
wprowadzonych instrumentów, niedoci¹gniêæ organiza-
cyjnych itp.

Badanie wprowadzania reformy organizacji terytorialnej
kraju powinno sk³adaæ siê z oœmiu bloków tematycznych:

– Kszta³towanie siê demokracji regionalnej.
– Kszta³towanie siê administracji wojewódzkiej i po-

wiatowej.
– Kszta³towanie siê instytucji regionalnych.
– Spo³ecznoœci terytorialne w nowym podziale admi-

nistracyjnym.
– Polityka regionalna.
– Powiat – jednostka œwiadcz¹ca.
– Konsolidacja i decentralizacja finansów publicznych.
– Reforma Centrum i strukturalne reformy towarzy-

sz¹ce.

6.1.1. Kszta³towanie siê demokracji regionalnej

Powo³anie nowych cia³ przedstawicielskich na szcze-
blu regionalnym i powiatowym jest wa¿nym krokiem
w budowaniu pe³nego, dojrza³ego systemu polityczne-
go w Polsce. Obecnie miêdzy centrum a gminami wystê-
puje polityczna pustka, tym dotkliwsza, ¿e – w istocie –

w ma³ych gminach wiejskich i miejskich ¿ycie polityczne
jest w zaniku, a du¿e miasta stanowi¹ raczej element cen-
tralnego, nie zaœ terenowego uk³adu politycznego. W wo-
jewództwach partie dzia³aj¹ w sposób bardzo ograniczo-
ny i w powi¹zaniu ze swoimi centralami w Warszawie
[126]. Zak³óca to prawid³owy system rekrutacji kadr i ich
awansu, alienuje centralne ogniwa partii politycznych od
zjawisk i procesów dokonuj¹cych siê poza zasiêgiem
u³omnych struktur wojewódzkich. Ponadto, poniewa¿ nie
ma wyborów do przedstawicielskich cia³ regionalnych,
partie polityczne nie opracowuj¹ strategii rozwoju regio-
nów, co pozbawia politykê regionaln¹ wa¿nego
Ÿród³a opinii o spo³ecznych i gospodarczych preferen-
cjach samych uk³adów regionalnych.

Przedmiotem badañ powinny byæ dzia³ania partii poli-
tycznych, organizacji spo³ecznych, administracji publicznej
zwi¹zane z formowaniem siê przysz³ego samorz¹du
wojewódzkiego i powiatowego. Nale¿y badaæ powsta-
wanie programów dla nowych regionów (województw),
z którymi partie polityczne czy organizacje spo³eczne oraz
kluby obywateli (w zale¿noœci od ordynacji wyborczej) bê-
d¹ prowadzi³y swoje kampanie wyborcze. Badaæ nale-
¿y tak¿e proces formowania siê komitetów wyborczych
poszczególnych partii. Przedmiotem badañ by³by tak-
¿e przebieg wyborów oraz polityczne konstytuowanie siê
nowych w³adz samorz¹du regionalnego i powiatowego. 

Badania kszta³towania siê pe³nego systemu polityczne-
go nale¿y przeprowadziæ w kilku wybranych wojewódz-
twach i powiatach za pomoc¹ pog³êbionej obserwacji,
analizy dokumentów (prasy, programów, manifestów).

Badaniami objeto by równie¿ wyniki wyborów
w skali ogólnopolskiej, tak w uk³adzie wojewódzkim,
jak i powiatowym. Rezultaty analiz powinny zostaæ opu-
blikowane wkrótce po ukonstytuowaniu siê nowych

[125] Terytorialna organizacja kraju (OTK) to podzia³ kompetencji i zadañ miêdzy poszczególne szczeble zarz¹dzania sprawami publicznymi oraz
podzia³ terytorialny kraju (PTK), delimituj¹cy jednostki przestrzenne odpowiadaj¹ce tym szczeblom. Rozk³ad kompetencji i zadañ jest rozstrzygniêciem
pierwotnym, okreœlenie jednostek przestrzennych – wtórnym.

[126] Por. J.Hryniewicz, B.Ja³owiecki, System polityczny a rozwój gospodarczy, EUROREG, Warszawa 1997.
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w³adz samorz¹dowych w województwach i powiatach
objêtych badaniami. 

Proponowany zakres analiz nawi¹zuje do dorobku
sprzed lat 8, kiedy badano narodziny demokracji lokalnej
w Polsce [127], oraz do analiz geografii wyborczej [128]. 

6.1.2. Kszta³towanie siê administracji
wojewódzkiej i powiatowej

Utworzenie województw samorz¹dowo-rz¹dowych
spowoduje powstanie dwóch pionów administracji
i stworzy nowe relacje miêdzy administracj¹ samo-
rz¹dow¹ i rz¹dow¹. W ka¿dym z nowych regionów
obydwa piony administracji bêd¹ kszta³towaæ siê nieza-
le¿nie, w wielu przypadkach konkuruj¹c o te same zaso-
by ludzkie i maj¹tkowe. 

Drugi blok tematyczny polega³by wiêc na badaniu pro-
cesu kszta³towania siê instytucji administracji woje-
wódzkiej oraz procesu ich adaptowania siê do nowych
zadan. Badane bed¹ powstaj¹ce schematy organizacyjne
urzêdu wojewódzkiego, podzia³ zadañ i kompetencji miê-
dzy samorz¹d i wojewodê, funkcjonowanie wicewojewo-
dów (je¿eli zostan¹ oni pozostawieni w siedzibach do-
tychczasowych województw). Przedmiotem badañ po-
winny staæ siê tak¿e ewentualne sprzecznoœci wynikaj¹ce
z podzia³u kompetencji, poniewa¿ ustawa o podziale
kompetencji bêdzie z natury rzeczy niedoskona³a i trzeba
bêdzie monitorowaæ jej praktyczn¹ implementacje, umo¿-
liwiaj¹c¹ nastepnie dokonywanie szybkich korekt ustawo-
dawczych. 

Nieco odmienna sytuacja wyst¹pi w nowych powia-
tach, w których nie bêdzie istnia³a niezale¿na administra-
cja rz¹dowa, a w których samorz¹d powiatowy bêdzie
wspó³istnia³ z wieloma agendami administracji rz¹dowej,
przejmuj¹c jednoczeœnie niektóre z ich dotychczasowych
funkcji. Podobnie jak na szczeblu wojewódzkim nale-
¿y monitorowaæ kszta³towanie siê administracji sa-
morz¹du powiatowego, przejmowanie kompetencji od
dawnych wojewodów oraz relacje powiatu z gminami
wchodz¹cymi w jego sk³ad.

6.1.3. Kszta³towanie siê instytucji regionalnych

W dotychczasowych województwach istnieje doœæ do-
brze (choæ ci¹gle niewystarczaj¹co) rozbudowana siatka
ró¿nych instytucji, pocz¹wszy od agencji rozwoju regio-
nalnego poprzez towarzystwa mi³oœników danej ziemi,
izby handlowo-przemys³owe, kluby biznesu itp. Utworze-
nie nowych, du¿ych województw samorz¹dowo-rz¹do-

wych poci¹ga za sob¹ powstanie wielu nowych instytucji
wspomagania rozwoju regionalnego oraz zmianê usy-
tuowania instytucji funkcjonuj¹cych w dotychczasowych
województwach. 

Nale¿y monitorowaæ przekszta³cenia instytucjonalne
na szczeblu wojewódzkim, œledz¹c przypadki powstawa-
nia nowych instytucji oraz zaniku i ³¹czenia siê ju¿ istniej¹-
cych (np. fedrowanie siê dotychczasowych agencji i towa-
rzystw wojewódzkich w sieæ ogólnoregionaln¹). Proces
kszta³towania siê siatki instytucjonalnej bêdzie jednym
z wyznaczników integrowania siê nowych województw.
Mo¿e byæ to proces stosunkowo szybki, mo¿e te¿ okazaæ
siê, ¿e obecnie istniej¹ce instytucje bêd¹ d¹¿y³y do zacho-
wania status quo, broni¹c swojego dotychczasowego by-
tu. Istotna bêdzie tu rola pañstwa, które mo¿e wspoma-
gaæ integrowanie siê instytucji regionalnych – b¹dŸ te¿
mo¿e ugi¹æ siê przed elitami lokalnymi, staraj¹cymi siê za-
chowaæ swoje dotychczasowe pozycje.

Przekszta³cenia instytucjonalne bêd¹ zachodzi³y rów-
nie¿ na szczeblu powiatowym. Szczególnie interesuj¹ce
bêdzie okreœlenie wp³ywu powstania powiatów na do-
tychczasow¹ wspó³pracê miêdzygminn¹, w wielu przy-
padkach z sukcesem prowadzon¹ w zwi¹zkach i porozu-
mieniach gmin. 

6.1.4. Spo³ecznoœci terytorialne w nowym 
podziale administracyjnym

Kolejny blok problemowy powinien byæ zwi¹zany
z badaniem kszta³towania siê zbiorowoœci regionalnych
i ewentualnego ich przekszta³cania siê w spo³ecznoœci re-
gionalne. W tym przypadku niezbêdne by³oby przeprowa-
dzenie szerszych badañ ankietowych dotycz¹cych œwiado-
moœci mieszkañców i kszta³towania siê to¿samoœci regio-
nalnej. 

Na podstawie dotychczasowych badañ [129] mo¿na
stwierdziæ, ¿e tylko w niektórych regionach istnieje wy-
kszta³cona œwiadomoœæ regionalna. Jest tak na Œl¹sku,
w Wielkopolsce – np. czêœæ mieszkañców Wielkopolski
cechuje pewna to¿samoœæ regionalna, niezale¿nie od tego
czy nale¿¹ obecnie do województwa leszczyñskiego, czy
np. do województwa pilskiego lub gorzowskiego. W in-
nych regionach Polski œwiadomoœæ ta jest znacznie s³ab-
sza. Interesuj¹ce by³oby zbadanie na kilku przyk³adach,
czy mo¿liwe jest kszta³towanie siê to¿samoœci regionalnej
na podstawie przynale¿noœci do jakiegoœ uk³adu admini-
stracyjnego. Szczególnie interesuj¹cym przyk³adem ba-
dawczym by³aby próba weryfikacji hipotez, które obecnie
s¹ bardzo mocno podnoszone przez obronców nie-

[127]Por. B. Ja³owiecki, Narodziny demokracji lokalnej, Wyd. IGP, Warszawa 1990.
[128] Por. T. Zarycki, Przestrzeñ spo³eczno-polityczna Polski, EUROREG,  Warszawa 1997.
[129] Por. B.Ja³owiecki (red.), Oblicza polskich regionów, EUROREG, Warszawa 1996.
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których dotychczasowych województw, ¿e 25 lat ich
funkcjonowania doprowadzi³o do wykszta³cenie siê silnej
œwiadomoœci regionalnej. Województwa takie w przypad-
ku ich rozdzielenia na dwa lub nawet trzy nowe woje-
wództwa by³oby doskona³ym poligonem weryfikacji tej
tezy. 

Wa¿nym elementem tego nurtu badawczego bêdzie
badanie wybranych zbiorowoœci powiatowych, które –
w niektórych przypadkach – cechuj¹ siê silnym poczuciem
to¿samoœci (np. ¿ywiecczyzna, region ³owicki, Kurpie, Ka-
szuby). Identyfikacja takich przypadków bêdzie dokonana
na podstawie rozpoznania aktywnoœci towarzystw mi³o-
œników danej ziemi (subregionu), tradycji historycznych,
istnienia zrzeszeñ i klubów folklorystycznych itp. Fakt za-
istnienia powiatu mo¿e zwiekszyæ si³ê wiêzi spo³ecznej
i identyfikacji terytorialnej. Hipotez¹ badawcz¹ jest wiêc
stwierdzenie, i¿ w tych przypadkach, w których wystêpu-
je rzeczywista integracja spo³eczna w skali ponadlo-
kalnej (powiatowej), tworzenie i funkcjonowanie powia-
tu bêdzie ³atwiejsze, a konflikty interesów s³absze.

6.1.5. Polityka regionalna

Bardzo istotnym problemem jest monitorowanie po-
wstawania programów, instytucji i instrumentów po-
lityki regionalnej prowadzonej na szczeblu samych re-
gionów (a wiêc polityki interregionalnej) [130]. Zgodnie
z podzia³em kompetencji obszar polityki interregionalnej
bêdzie zarezerwowany dla samorz¹dów. Samorz¹d woje-
wódzki bêdzie wiêc podmiotem polityki regionalnej i ju¿
od pocz¹tku swojego funkcjonowania bêdzie musia³ pro-
wadziæ politykê rozwoju regionu.

Badania powinny obj¹æ formu³owanie programów roz-
woju spo³eczno-gospodarczego i ich przestrzennych uwa-
runkowañ, tworzonych na podstawie programów wybor-
czych partii i koalicji, które w danym regionie wygraj¹ wy-
bory. Interesuj¹ce bêdzie zbadanie ró¿nic doktrynalnych
i programowych, które powstan¹ w przypadkach odmien-
nego sk³adu politycznego rad regionalnych w poszczegól-
nych województwach. Badania powinny dotyczyæ tak-
¿e wspó³pracy transgranicznej, miêdzynarodowej promo-
cji poszczególnych regionów, systemów zachêt stosowa-
nych przez regiony w celu pobudzania rozwoju i uzyski-
wania jego po¿¹danego rozk³adu przestrzennego, progra-
mów wspó³pracy miêdzyregionalnej oraz form wspó³pra-
cy gospodarczej samorz¹dowych w³adz wojewódzkich
i organów administracji rz¹dowej.

Istotnym nurtem badawczym powinno staæ siê moni-
torowanie procesu dostosowywania za³o¿eñ, celów, in-
stytucji oraz instrumentów polskiej polityki inter- i intra-

regionalnej do zasad polityki regionalnej stosowanych
w Unii Europejskiej oraz badanie skutecznoœci i efek-
tywnoœci wykorzystywania œrodków przedakcesyjnych
p³yn¹cych z Komisji Europejskiej do Polski, z rozró¿nie-
niem œrodków wykorzystywanych na szczeblu centralnym
oraz przez poszczególne województwa.

6.1.6. Powiat – jednostka œwiadcz¹ca

Zgodnie z za³o¿eniami reformy organizacji terytorial-
nej kraju, powiaty maj¹ przej¹æ te formy obs³ugi obywate-
la, które przekraczaj¹ mo¿liwoœci gminy, a które dotych-
czas by³y spe³niane przez szczebel wojewódzki. Badania
powinny zatem obj¹æ skutecznoœæ i sprawnoœæ pe³nienia
funkcji obs³ugi. Istotne bêdzie tu œledzenie opinii
mieszkañców na temat funkcjonowania administracji
œwiadcz¹cej, zlokalizowanej w powiecie. Analizy te po-
winny byæ prowadzone w drugiej fazie programu trzylet-
niego.

6.1.7. Konsolidacja i decentralizacja finansów
publicznych

Program badawczy powinien bardzo precyzyjnie opi-
saæ funkcjonowanie nowego systemu finansów publicz-
nych pañstwa [131]. Jak wiadomo, decentralizacja finan-
sów publicznych powinna byæ poprzedzona ich konsolida-
cj¹ dlatego, ¿e dopiero skonsolidowany system finansowy
jest systemem uporz¹dkowanym, umo¿liwiaj¹cym decen-
tralizacjê. Dlatego te¿ finansowe skutki przejêcia zadañ
i kompetencji przez nowe jednostki samorz¹du terytorial-
nego s¹ kluczowym elementem monitorowania reformy
OTK. Badania powinny byæ prowadzone równolegle
w aspekcie:

– finansowo-prawnym (formalnym),
– instytucjonalnym (funkcjonalnym),
– organizacyjnym (realnym).
Aspekt pierwszy – finansowo-prawny – powinien doty-

czyæ przede wszystkim obserwacji, pomiaru i analizy zaso-
bów finansowych przekazanych przez ustawê (ustawy) no-
wym jednostkom samorz¹du terytorialnego. Monitoring
musi opieraæ siê na rejestracji dochodów i wydatków bud¿e-
towych wybranych (najlepiej losowo) powiatów oraz wszyst-
kich województw samorz¹dowych (regionów). Celem anali-
zy bêdzie m.in. sprawdzanie zgodnoœci norm finansowo-pra-
wnych nowych jednostek samorz¹du terytorialnego z norma-
mi g³ównymi zawartymi w art. art. 167–168 Konstytucji RP.
Po up³ywie 9 miesiêcy od rozpoczêcia monitoringu, kolejne
raporty cz¹stkowe mog¹ zawieraæ rekomendacje legislacyjne
lub uzasadnione empirycznie postulaty de lege ferenda.

[130] Por. Z.Gilowska, G.Gorzelak, B.Ja³owiecki, K.Sobczak, Kierunki polityki regionalnej Polski, EUROREG, Warszawa 1998. Tak¿e G.Gorzelak
(red.), Przemiany polskiej przestrzeni, EUROREG,  Warszawa 1997.

[131] Por. Z.Gilowska, System ekonomiczny samorz¹du terytorialnego, MUNICIPIUM, Warszawa 1998.
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Aspekt drugi – instytucjonalny – powinien dotyczyæ
polityki rozwoju regionalnego i odnosiæ siê do funkcjono-
wania tych instytucji szczebla wojewódzkiego oraz cen-
tralnego, które zosta³y wprowadzone (moc¹ ustawy lub
na podstawie ustawowego upowa¿nienia) dla umo¿liwie-
nia formu³owania panstwowych celów rozwoju regional-
nego (szczebel centralny) oraz wykonywania wewn¹trz
wojewódzkiej polityki rozwoju regionalnego. Bezpoœre-
dnim celem monitoringu bêdzie analiza poziomu oraz
struktur œrodków finansowych transferowanych ze szcze-
bla centralnego do regionów oraz œrodków finansowych
transferowanych z bud¿etów województw samorz¹do-
wych do regionalnych instytucji rozwoju (np. agencji roz-
woju). Zasadniczym celem monitoringu bêdzie ocena sku-
tecznoœci oraz efektywnoœci gospodarowania œrodkami fi-
nansowymi przez instytucje stymuluj¹ce i /lub wspomaga-
j¹ce politykê rozwoju regionalnego.

Aspekt trzeci – organizacyjny – powinien dotyczyæ re-
jestracji i oceny (równie¿ z zastosowaniem kryterium
efektywnoœci ekonomicznej) form organizacyjno-pra-
wnych stosowanych przez organy samorz¹dowe (powiaty
i województwa) dla wykonywania us³ug publicznych
œwiadczonych na rzecz obywateli. Chodzi o wszelkie
us³ugi publiczne powszechnie dostêpne (niekoniecznie
ca³kowicie bezp³atne). Po up³ywie roku od rozpoczecia
monitoringu analiza powinna byæ poszerzona o procesy
przekszta³ceñ w³asnoœciowych zachodz¹cych w jednost-
kach organizacyjnych utworzonych przez organy powiatu
(województwa) do wykonywania us³ug z zakresu u¿ytecz-
noœci publicznej.

Interesuj¹cym nurtem badawczym powinny staæ siê
miêdzyszczeblowe relacje finansowe, wykraczaj¹ce
poza uk³ad formalny. Poniewa¿ przy tak znacznej liczbie
powiatów, jak¹ planuje siê wprowadziæ, wiele z powiatów
bêdzie mia³o bardzo znacznie ograniczon¹ samodzielnoœæ
finansow¹, ju¿ obecnie przedstawiciele niektórych samo-
rz¹dów gminnych twierdz¹, ¿e bêd¹ musieli „p³aciæ na po-
wiaty”, poniewa¿ „ich“ powiat nie bêdzie w stanie sam siê
utrzymaæ. Byæ mo¿e gminy bêd¹ wiêc musia³y poœrednio –
dobrowolnie – subsydiowaæ pewne funkcje, które powiat
bêdzie mia³ spe³niaæ, jak np. oœwiatê czy s³u¿bê zdrowia.

6.1.8. Reforma Centrum i strukturalne reformy 
towarzysz¹ce

Istot¹ reformy organizacji terytorialnej kraju jest g³ê-
boka decentralizacja, która nie mog³a byæ dokonana w po-
przednim uk³adzie kompetencji na poszczególne szczeble
i towarzysz¹cy mu podzia³ administracyjny.

Wa¿n¹ p³aszczyzn¹ badañ powinno byæ wiêc monitoro-
wanie zmian, jakie reforma organizacji terytorialnej kraju po-

ci¹ga na szczeblu centralnym. Œledzenie tych zmian jest do-
pe³nieniem badañ uk³adu regionalnego, a zakres reformy
centrum mo¿na traktowaæ jako sprawdzian powodzenia re-
formy. W szczególnoœci, badania powinny obj¹æ reformy
organizacyjne (ograniczanie liczby ministerstw agend central-
nych, i/lub zmiany zakresu ich funkcjonowania), ewentualne
tworzenie nowych urzêdów (np. organu odpowiedzialnego
za politykê regionaln¹ i przestrzenn¹ pañstwa), nowy uk³ad
relacji instytucji centralnych z samorz¹dem regionalnym.

Równoleg³ym nurtem badawczym powinno staæ siê ba-
danie sprzê¿eñ reformy terytorialnej organizacji kraju
z innymi reformami strukturalnymi, z którymi jest ona
œciœle zwi¹zana, jak np. z reformami ochrony zdrowia, edu-
kacji, s³u¿b zatrudnienia i zabezpieczenia socjalnego. W tym
programie badawczym zagadnienia reform towarzysz¹cych
nie mog¹ byæ traktowane jako kluczowe, natomiast powsta-
je koniecznoœæ okreœlania i oceniania wzajemnych zwi¹zków
reformy OTK z reformami równoleg³ymi.

Wa¿nym elementem badañ powinno staæ siê monito-
rowanie relacji w trójk¹cie Unia Europejska – rz¹d polski
– samorz¹dowe w³adze województw (byæ mo¿e proble-
matykê tê nale¿y wyodrêbniæ w osobny temat badawczy).
Proces integracji ze strukturami Unii bêdzie w wiêkszoœci
dokonywa³ siê na szczeblu centralnym i wbrew niektórym
obiegowym opiniom rola uk³adu regionalnego bêdzie
znacznie mniejsza, ni¿ rz¹du centralnego (co nie znaczy,
¿e relacje unia-regiony s¹ niewa¿ne – bêd¹ one odpowie-
dzialne za dystrybucjê ok. jednej trzeciej œrodków
przedakcesyjnych a póŸniej strukturalnych). Nale¿y wiêc
badaæ te relacje, monitoruj¹c przygotowanie siê poszcze-
gólnych partnerów do nowych ról w uk³adzie miêdzyna-
rodowym.

6.2. Wybór poligonów badawczych

Prowadzenie badañ empirycznych we wszystkich kilku-
nastu województwach przekracza³oby mo¿liwoœci finanso-
we i organizacyjne programu (oczywiœcie badania staty-
styczne – np. wyniki wyborów, rozk³ad finansów publicz-
nych – powinny obj¹æ ca³y zbiór województw i powiatów).
Konieczne jest wiêc dokonanie wyboru kilku województw
i kilku (kilkunastu) powiatów do badañ pog³êbionych.

Wybór poligonów badawczych powinien zapewnia
spe³nienie dwóch kryteriów:

– zachowanie reprezentatywnoœci przestrzennej, co
nakazuje badaæ województwa z ró¿nych czêœci kraju po
to, by mo¿na by³o okreœliæ jak zró¿nicowania makroregio-
nalne (uwarunkowane g³ównie historycznie) [132] kszta³-

[132] Por. np. G.Gorzelak, B.Ja³owiecki, Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spo³eczna w gminach, EUROREG, Warszawa,. 1996,1997,1998.



tuj¹ procesy powstawania i reformowania nowych struk-
tur politycznych, spo³ecznych i gospodarczych w nowych
województwach i powiatach;

– uchwycenie ró¿nic wynikaj¹cych ze specyfiki funk-
cjonalno-problemowej regionów bêd¹cych przedmiotem
badania. 

Kryterium pierwsze sk³ania do wyboru regionów
z czterech czêœci kraju: d. Kongresówki, d. Galicji, Wiel-
kopolski oraz Ziem Zachodnich i Pó³nocnych.

Kryterium drugie nakazuje poszukiwanie sytuacji typo-
wych dla szerszych zbiorów regionów. Dwie takie sytua-
cje rysuj¹ siê w sposób oczywisty: województwa, które
przez reformê organizacji terytorialnej kraju uleg³y znacz-
nym przekszta³ceniom terytorialnym oraz takie, które
tym przekszta³ceniom uleg³y w sposób nieznaczny. 

Problemy specyficzne, takie jak np. badanie procesów
spo³ecznej integracji terytorialnej i czynników j¹ kszta³tu-
j¹cych, procesów wspó³pracy transgranicznej w nowym
ukszta³towaniu w³adz regionalnych itp., bêd¹ wymaga-
³y identyfikacji szczególnych poligonów badawczych.

6.3. Organizacja badañ

Badania powinny trwaæ trzy lata i rozpocz¹æ  siê w
czerwcu 1998 r., co umo¿liwi œledzenie wprowadzania
reformy pocz¹wszy od przygotowania  i przeprowadzenia
wyborów  do  trzech  szczebli  samorz¹du.

Warszawa, 23 marca 1998 r.
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