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Michat Kasinski*

Ksztattowanie pozycji ustrojowej
wojewodztwa jako regionu samorzadowego

1. Pojecie i typy regionu

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

W znaczeniu szerokim przez region rozumie si¢ najwyzsza jednostke po-
dziatu terytorialnego panstwa, charakteryzujaca si¢ duzg powierzchnig i znaczng
liczba ludno$ci oraz wzgledna jednolito$cia z punktu widzenia gospodarczego,
spolecznego 1 kulturowego, stanowigcg ogniwo posrednie migdzy panstwem jako
catoscig a innymi jednostkami w jego organizacji terytorialnej>. W znaczeniu
wezszym za region uznaje si¢ tylko takg najwyzsza jednostke terytorialna, kto-
ra jest wyposazona w pewien zakres wzglednej samodzielnosci dziatania wobec

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2. Przedwojenne tendencje regionalizacyjne

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

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

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

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

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

3. Rozwoj spoteczno-gospodarczy bez regionalizacji

(1945-1975)

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2 Zalozenia rzqgdowe reformy..., s. 14 in.



Ksztaltowanie pozycji ustrojowej wojewodztwa jako regionu samorzgdowego 25

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

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

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

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

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

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

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

8. Oceny nastepstw reformy regionalnej

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3 Tamze.

3 Tamze.

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

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

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

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

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

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

% 1. Lipowicz, Polska administracja rzqdowa jako otocznie samorzqdu terytorialnego-migdzy
nadzorem a partnerstwem instytucjonalnym, [w:] H. Kisilowska i E. Malak (red.), Dwudziestolecie
funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2010, s. 57-60.
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ograniczonym nadzorem prawnym regionalnej izby obrachunkowej. Funkcje
merytorycznego nadzoru nad niektérymi dziedzinami dziatalnosci jednostek sa-
morzadowych sprawuja ponadto wyspecjalizowane organy zespolonej i niezespo-
lonej administracji rzgdowej. Jeszcze bardziej rozproszone zostalty kompetencje
kontrolne. Kontrole samorzadu sprawuja zaréwno organy nadzoru, jak i wyod-
rebnione organy kontroli wewnetrznej (inspekcje) oraz wspotdziatajgce w tym za-
kresie z administracjg rzagdowq instytucje kontroli zewnetrznej, w szczegdlnosci
Najwyzsza [zba Kontroli. Istotny wptyw na dzialalno$¢ samorzadu w wojewodz-
twie majg takze inne podmioty administracji rzadowej, np. Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, Narodowy Fundusz Zdrowia, Panstwowy Fundusz Rehabilitacji
Osob Niepelosprawnych.

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

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

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

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

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

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

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