Beata Stobodzian

Koncepcje tréjstopniowego podzialu
wladzy administracyjnej
w latach 90. XX w.

Powotanie samorzadu gminnego stanowilo fundamentalna zasadg reformy ustroju
panstwa w zakresie organizacji, podzialu kompetencji i §rodkéw finansowych, a takze
budowy spoteczenstwa obywatelskiego. Poszukiwanie nowego modelu administracji
lokalnej bylo tez efektem wielostronnych badan prowadzonych od 1975 r. Z przywrdce-
niem samorzadu terytorialnego rozpoczeto prace analityczne przygotowujace podloze do
realizacji przygotowywania reformy. Pierwsze prace podjgto w okresie rzadow Jana Krzysz-
tofa Bieleckiego (12 stycznia 1991-5 grudnia 1991 r.); powolano dwa zespoly robocze':

1. Zespo6t ds. Opracowania Koncepcji Zmian w Organizacji Terytorialnej Panstwa,

pod kierunkiem dyrektora generalnego Urzgdu Rady Ministrow — Jerzego Suli-

mierskiego, pracujacy w dwoch podzespotach merytorycznych:

— ds. podziatu przestrzennego, pod kierunkiem prof: dr. hab. Jozefa Borzyszkow-
skiego,

— ds. ustroju terytorialnego kraju, pod kierunkiem prof: dr. hab. Marka Elzanow-
skiego;

2. Zespot ds. Reformy Administracji Panstwowej, pod kierunkiem przewodniczace-

go senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego — Jerzego Stepnia.

Prace Zespotu Jerzego Stgpnia zakonczone zostaty opracowaniem dokumentu ,, Wstep-
ne zatozenia przebudowy administracji publicznej’, przyj¢tym przez rzad Jana Olszew-
skiego. W dokumencie zawarto zalozenia, ktore w sposob kompleksowy odnosity si¢ do
najistotniejszych elementow sktadowych administracji publicznej. Podjgto rozstrzygnigcia
zarowno dla rzadu wraz z administracja centralng i terenowa, ;jak i samorzadu teryto-

! Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow nr 11, z dnia 15 marca 1991 r.

2 Prezes Rady Ministrow zarzadzeniem nr 29, z dniat5 styczna 1992 r. powolal Zespot ds. Reorga-
nizacji Administracji Publicznej, pod kierunkiem Jerzego Stepnia. Nowo powstala grupa ekspertow na
podstawie dotychczasowych prac rzadowych Zespoloéw ds. reformy Administracji Pafistwowej opraco-
wata dokument ,,Wstepne zaloZenia przebudowy administracji publiczne;”.
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rialnego, kadr administracyjnych, majatku panstwowego i strategii wdrazania reformy”.
Zajeden z najistotniejszych celéw reformy, uznat Zespot utworzenie samorzadu powia-
towego*, ktéry wspomogltby gminy w realizacji przekazywanych im lokalnych zadan
publicznych. Nadanie powiatom charakteru samorzadowego gwarantowaloby realizacje
przedsiewzie¢ zgodnie z interesem potrzeb miejscowej spotecznosci, a tym samym, przy-
czynilby si¢ do likwidacji wielu stuzb administracji rzadowej pozbawionej kontroli
i wplywu ,,czynnika obywatelskiego”. Powotanie nowej;jednostki samorzadu lokalnego
wymuszato przebudowg systemu administracji (zniesienie administracji rejonowej) oraz
dokonanie zmian w zakresie dziatania organow wojewddzkich (m.in. zespolenie organi-
zacyjne urzedow wojewoOdzkich). Przewidywano takze zmniejszenie liczby wojewodztw
z zachowaniem dotychczasowego ustroju administracji, z wojewoda:;jako organem ad-
ministracji rzadowe;j i z sejmikiem samorzadowym, w skiad ktorego wchodzié powinni
delegowani przez rady przedstawiciele gmin i powiatow.

W pazdzierniku 1992 r. podjat si¢ kontynuacji reform Michat Kulesza, powotany na
stanowisko pelnomocnika rzadu ds. reformy administracji publicznej®. Przygotowat on
dokument, przyjety nastepnie przez rzad premier Hanny Suchockiej ,,Zatozenia i kierun-
ki reformy administracji publicznej”¢. Zaproponowany model reform skoncentrowany
byl na trzech generalnych zasadach:

1. funkcjonowania rzadu, administracji centralnej i terenowej administracji rzadowej

(rozdz. 11, rozdz. 111 ptk. 4) w sposob zwigkszajacy sterowalno$¢ panstwa oraz
jego dtugofalowe wzmocnienie;

} W ,,Zalozeniach” przedstawiono nastgpujace zagadnienia:
I. Przestanki i cele reformy administracji
1. Zmiana ustroju panstwa
2. Zasadnicza zmiana zadan panstwa
3. Kierunek przebudowy
I1. Rzad i centralna administracja rzadowa
1. Rzad
2. Centralne organy administracji rzadowej
III. Terenowa administracja rzadowa i zagadnienia decentralizacji — samorzad terytorialny
IV. Strategia wdrazania reformy
V. Prognoza ostrzegawcza

Ibidem, s. 1.

* Pierwotna podstawa projektu ustawy o samorzadzie powiatowym (Sejm RP: Poselski projekt
ustawy o samorzadzie powiatowym, druk nr 25, z dnia 5 listopada 1997 r.) byl projekt przygotowywa-
ny w 1991 r. na zlecenie Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Pafistwowej Senatu I ka-
dencji, przez prof. Karola Podgérskiego z Uniwersytetu Slaskiego. Nastepnie dokument ten stat sig
projektem Krajowego Sejmiku Samorzadu Terytorialnego i zjego inicjatywy zostal wniesiony do Sejmu
jako projekt poselski. Rada Ministrow, Stanowisko w sprawie poselskiego projektu ustawy o samorza-
dzie powiatowym, Warszawa, z dnia 6 stycznia 1998 r.; J. Emilewicz, A. Wolek, Reformatorzy i poli-
tycy, Warszawa 2000, s. 36.

3 Uchwata Rady Ministrow 1998, nr 112.

¢ Pelnomocnik Rzadu ds. Reformy Administracji Publicznej: Zatozenia i kierunki reformy admini-
stracji publicznej, Warszawa, kwiecien 1993 r. Dokument ten Rada Ministréw przyjeta dnia 27 kwietnia
1993 r. M. Kulesza, Stan prac nad reforma administracji publicznej, ,,Rozwdj samorzadu terytorialnego
—reforma powiatowa”, Jachranka, w dniach 8-10 pazdziernika 1993 r., materialy z konferencji.
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2. rozbudowanie systemu samorzadu terytorialnego o nowa;jednostkg — powiat wraz
z przekazaniem kompetencji administracyjnych, uprawnien do dysponowania mie-
niem i §rodkami finansowymi niezbgdnymi przy realizacji zadan (rozdz. II);

3. powotanie panstwowej stuzby cywilnej i usprawnienie systemow informatycznych,
poprawiajacych funkcjonowanie administracji — kompetentna i apolityczna kadra
urzednicza (rozdz. IV i V).

Podstawowym zatoZeniem projektu bylo ustanowienie samorzadowych powiatow,
odbudowujacych lokalne wigzi, pobudzajacych tozsamos¢ spotecznosci i ich zaanga-
Zowanie w sprawy publiczne. Przyjgto zatozenia istnienia powiatu wedlug schematu:
»9—10-50", czyli co najmniej 5 gmin, 10 tys. mieszkafncéw w stolicy powiatu i 50 tys.
mieszkancow na obszarze powiatu. Wzdr stanowita siatka powiatowa Polski sprzed
1975 r., z zastrzeZeniem, ze nie bedzie to wierne jej odwzorowanie, ale nowo tworzony
powiat musiatby spetnia¢ podstawowe wymogi ,,ekonomii skali” (rozdz. IV pkt 2).
W wyniku dyskusji nad mapa powiatowa przewidywano utworzenie 320 powiatdw,
w tym 314 w siedzibach bytych powiatéw ziemskich lub miast stanowiacych w 1975 r.
powiaty ziemskie, 6 w miastach (gminach) niebedacych dotychczas siedzibami powia-
toéw, 48 miast wydzielonych z powiatéw (aneks 9).

Roéwnolegle nalezato dokonaé zmiany podziatu siatki wojewodzkiej. Zachowanie
aktualnego stanu podziatu na 49 wojewddztw, przy wprowadzeniu powiatow bylo za-
mierzeniem niekorzystnym. W $wietle zaproponowanych rozwiazan w niniejszym doku-
mencie, duza czg$¢ zadan szczebla administracji centralnej miata by¢ przekazana na
szczebel wojewodzki. W zwiazku z powyzszym dokument rzadowy proponowat zmniej-
szenie liczby wojewodztw wedtug wariantow (rozdz. V1.3):

1. regionalistycznego, proponujacy 10-14 duzych wojewddztw, w tym popierany tzw.

progresywny liczacy 12 wojewddztw;

2. zachowawczego, optujacy za utrzymaniem czesci malych wojewddztw, z korekta-
mi ich granic — utworzenie okoto 25 jednostek wojewodzkich;

3. tradycyjnego, preferujacy powrét do 17 wojewddztw.

Ponadto miaty zosta¢ ograniczone zadania rzadowej administracji wojewodzkiej

w zakresie bezposredniego zarzadu lub $wiadczenia ustug, natomiast wzrosna¢ funkcje
nadzorcze i interwencyjne wobec samorzadu lokalnego.

Przewidywano takze znaczne zespolenie organizacyjne administracji rzadowej w wo-
jewddztwach oraz wprowadzenie rozwinigtych instytucji samorzadowych tego szcze-
bla. Proponowano zasadnicze uporzadkowanie catego systemu budzetowego panstwa.

Dokument ,,Zatozenia i kierunki reformy administracji publicznej” stanowit strate-
giczny model zmian strukturalnych i funkcjonalnych administracji publicznej. Przewidy-
wal utworzenie drugiego szczebla samorzadu lokalnego — powiatow’ oraz zmiang liczby
wojewddztw, zachowujac nadal charakter administracji centralne;j.

7 Dnia 23 stycznia 1993 r. w Sejmie odbyto sig I czytanie ustawy o powiatach (Druk nr 98,1 Kadencja
Sejmu RP). Dnia 25 maja 1993 r. Rada Ministréw pozytywnie zaopiniowala poselski projekt ustawy o sa-
morzadzie powiatowym. Kancelaria Sejmu. Biuro Studioéw i Ekspertyz: Wnioski z debaty parlamentame;j
w sprawie reformy administracji pafistwowej i samorzadu terytorialnego, Warszawa, z dnia 10 maja 1993 .
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Réwnolegle do prowadzonych prac, przygotowano drugi wariant reformy powiato-
wej, tzw. pilotazowy program miejski®. Przyjete w projekcie ustawy o samorzadzie po-
wiatowym zalozenia wylaczaly z powiatéw miasta liczace ponad 100 tys. mieszkancow,
stad zaistniala konieczno$¢ opracowania dla nich odrgbnych zatozen. Programowi temu
poparcia udzielily organizacje samorzadowe: Krajowy Sejmik Samorzadu Terytorialne-
go, Zwiazek Miast Polskich, Unia Metropolii Polskich, Unia Miasteczek Polskich oraz
Zwiazek Gmin Wiejskich RP, a zainteresowany nig byt rzad Hanny Suchockie;j.

Nad wprowadzeniem w Zycie programu czuwal Migdzyresortowy Zespo6t Sterujacy
Programem Pilotazowym, powolany dnia 20 lipca 1993 r., pod przewodnictwem Micha-
ta Kuleszy. Od pazdziernika 1993 r. funkcjonowat Zesp6t ds. Programu Pilotazowego
Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Partnerem rzadu w pracach nad
wdrozeniem programu miejskiego byt utworzony pod auspicjami Zwiazku Miast Pol-
skich — Konwent Prezydentéw Miast Pilotazowych.

Wedlug przyjgtego kryterium, wytypowano 46 miast’, oferujac im przejgcie zadan
z zakresu oSwiaty i kultury, ochrony zdrowia, gospodarki komunalnej i przestrzennej,
budownictwa, rolnictwa i gospodarki zywnosciowej, zarzadzania drogami, ewidencji lud-
nosci oraz bezpieczenstwa publicznego, ktére nabiora charakteru zadan wiasnych. Istot-
ng podstawg prawna programu pilotazowego stanowit zapis art. 35 ustawy budzetowe;j
na 1993 r., upowazniajacy rzad do przekazania samorzadom zadan i kompetencji admi-
nistracji rzadowej og6lnej i specjalnej'®. Stworzenie odrgbnego systemu finansowego
i prawnego dla najwigkszych miast bylo inspiracja do dokonywania tego rodzaju zmian
innych kategorii gmin, np. miejsko-wiejskich. Niemozliwo$¢ wprowadzenia postano-
wien tej reformy spowodowata stopniowe wycofywanie sig¢ wladz miast z programu oraz
ograniczenie zakresu przekazywanych kompetenc;ji.

Zmiana sytuacji politycznej po wyborach parlamentarnych 19 wrzesnia 1993 r. spo-
wodowata spowolnienie procesu reform, az do ich wstrzymania. Zaniechano realizacji
rozwigzan systemowych, zastepujacje, szczegdlnie w wymiarze terytorialnym, rozwia-
zaniami tymczasowymi. Dopiero po uptywie czterech lat (wiosng 1997 r.) rzad koalicji
SLD-PSL opracowat i przyjat program decentralizacji pafistwa i rozbudowy samorzadu

¥ Program Pilotazowy Reformy Administracji Publicznej, Warszawa 1993. Zatozenia eksperckie po-
wstaty w ramach studiéw prowadzonych w 1992 r. przez Instytut Miasta, zakoniczonych opracowaniem
»Scenariuszy decentralizacji Rzeczypospolitej” autorstwa Andrzeja Lubiatowskiego i Pawta Wroniskiego.

® Do wytypowanych i oferujacych chgé uczestniczenia w programie miast nalezaly: Bialystok, Biel-
sko-Biata, Bydgoszcz, Chorzoéw, Czgstochowa, Dabrowa Gomicza, Elblag, Gdansk, Gdynia, Gliwice,
Gorzow Wielkopolski, Grudziadz, Jastrzebie Zdrdj, Jaworzno, Kalisz, Katowice, Kielce, Koszalin,
Krakoéw, Legnica, Lublin, L6dz,, Mystowice, Olsztyn, Opole, Pltock, Poznan, Radom, Ruda $laska,
Sopot, Sosnowiec, Szczecin, Swigtochlowice, Tamoéw, Torun, Tychy, Watbrzych, Wloctawek, Wro-
claw, Zabrze, Zielona Gora. Na spotkaniu dnia 12 lipca 1993 r. z premier Hanng Suchocka, przedstawi-
ciele powyzszych miast potwierdzili uczestnictwo w programie pilotazowym.

' Rada Ministrow dnia 13 lipca 1993 r. przyjeta rozporzadzenie w sprawie okre§lania zadan
i kompetencji z zakresu rzadowej administracji ogélnej i specjalnej, ktére moga by¢ przekazane niekto-
rym gminom o statusie miasta, wraz z mieniem stuzacym do ich wykonania, a takze zasad i trybu
przekazania, Dz.U. 1993 Nr 65, poz. 309.
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terytorialnego. Dokument ,,Panstwo sprawne, przyjazne, bezpieczne”'' koncentrowal
sig na przedstawieniu i porownaniu dwoch modeli reformy terytorialnej, tzw. dwuszcze-
blowego i tréjszczeblowego.

Wariant organizacji trgjszczeblowej kraju (gmina — powiat — region) byt zorientowa-
ny na istniejacych przed 1993 r. zalozeniach, prezentowanych przez Pelnomocnika Rza-
du ds. Reform Administracji Publicznej, Michata Kuleszy. Zatozeniem twércow tego
modelu byta redukcja liczby wojewodztw (od 12 do 17), zespolenie administracji woje-
wodzkiej, wprowadzenie wladz samorzadowych na szczeblu regionu i powiatu. Obo-
wigzywalaby prawno-administracyjne rozréznienie funkcji administracji publicznej na
poziomie lokalnym i regionalnym. Samorzadowe gminy i powiaty realizowatyby zadania
o charakterze lokalnym, regiony (duze wojewddztwa) o ustroju samorzadowo-rzado-
wym wykonywatyby zadania ogélne w ramach polityki regionalne;j'?. Zaaprobowano mapeg
powiatowa uwzgledniajaca juz istniejace warunki infrastrukturalne, gospodarcze, kultu-
ralne oraz nawiazujace do historycznie uksztaltowanych obszaréw terytorialnych. Szcze-
g0Ina uwage zwrdcono na wystepujace uktady spoteczno$ci lokalnych, miejscowej toz-
samofdci, co z kolei pozwolitoby na zredukowanie liczby powiatéw o 20-30;jednostek'?,

Gmina pozostawalaby podstawowa;jednostka podziatu administracji oraz podstawo-
wa jednostka samorzadowa, wykonujaca wiekszo$¢ zadan dotyczacych bezposrednio
obywatela, zarowno w zakresie podstawowych zadan uzyteczno$ci publicznej (o cha-
rakterze lokalnym),jak i typowo admnistracyjnych.

Model dwuszczeblowy stanowil alternatywe wobec projektu wprowadzajacego po-
wiat (tzw. subregion). Wedlug tej koncepcji zasadnicza korzy$cia bylaby — prosta, zto-
zonajedynie z dwoch poziomoéw administracja publiczna. Ograniczenie:jej co do liczby
jej pozioméw, spowodowaloby wzmocnienie dodatkowymi kompetencjami gmin, a takze
samorzadowo-rzadowe wojewddztwa, wypelniatyby poza kompetencjami regionalny-
mi, takze zadania ponadgminne.

Gléwnym zalozeniem tej koncepcji byto zachowanie dotychczasowej siatki woje-
wodztw lub ich redukcja do liczby 25-30, przeprowadzona stopniowo w dwoéch eta-
pach'®. Dobor liczby wojewddztw powinien pozwoli¢ na eliminacjg ogniwa posrednie-
g0, czyli powiatu,jako samorzadowej;jednostki. Powinien odbywa¢ sig¢ w oparciu o sie¢
osadnicza najlepiej rozwinigtych miast §rednich i duzych oraz aglomeracji's.

1" Urzad Rady Ministréw: Pafistwo sprawne, przyjazne, bezpieczne. Zalozenia programu decentra-
lizacji funkcji panstwa i rozwoju samorzadu terytorialnego, Warszawa, lipiec 1996 1.

12 Pierwsza wersja z 1993 r. przewidywata utworzenie 293 powiatéw i 45 miast wydzielonych.

13 Symulacja wprowadzenia powiatéw. Urzad Rady Ministréw — Departament Administracji Publicz-
nej, Raport koncowy. Streszczenie, Warszawa, marzec 1996 r., [w:] Panstwo sprawne, przyjazne...,
zatacznik nr 5.

14 Przewidziano dwuetapowy przebieg procesu usamorzadowienia wojewodztw:

A. stworzenie 8-12 jednostek regionalnych (na bazie zwigzkéw wojewddzkich) oraz okoto 111
jednostek subregionalnych (powiatéw) przy zachowaniu obecnego podzialu podstawowego
na gminy;

B. docelowe utworzenie 25-30 ,,usamorzadowionych” regionéw (wojewodztw).

15 Urzad Rady Ministréw: Panstwo sprawne ..., s. 38-39.
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Projekt reformy przewidywat istnienie obok wiadz samorzadowych w wojewodz-
twie, przedstawiciela administracji rzadowej — wojewody, taczacego funkcje organu
wykonawczego samorzadu wojewodztwa ze statusem przedstawiciela rzadu w terenie.
Poprzez swoje umocowanie w hierarchii admnistracyjnej i podlegtos$¢ stuzbowa, oraz
sprawowane kompetencje (np. w zakresie bezpieczenstwa publicznego), stanowitby prze-
ciwwagg dla uktadu samorzadowego. W mysl tej koncepcji proces decentralizacji nastg-
powalby droga poszerzania zakresu zadan i uprawnief gmin oraz prowadzitby do ich
kategoryzacji'®.

Uzupelnieniem tego uktadu bylyby:jednostki ,,zagospodarowujace przestrzen” migdzy
gming a wojewodztwem, oraz wojewodztwem a centrum. Dobrowolne zwiazki komu-
nalnych gmin i zwiazkoéw wojewodztw tworzone celem przejmowania zadan, stalyby sie
koniecznoscia, ale spowodowatyby utworzenie cztero- lub pigcioszczeblowego modelu
administracji.

Podobna koncepcjg utworzenia administracji dwustopniowej przewidywat poselski
projekt ustawy o samorzadzie wojewodzkim'”. Postowie wnioskodawcy reprezentujacy
Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL) opowiadali si¢ za przyjgciem rozwigzania dwustop-
niowego: gmina i wojewodztwo samorzadowo-rzadowe (art. 2). W projekcie przewi-
dziano zachowanie podzialu na 49 wojewddztw reprezentowanych przez wojewodg (jako
urzednika administracji centralnej) i sejmik wojewddzki, skladajacy sig z delegatow
wybieranych w bezposérednich wyborach (art. 12, 13).

Projekt ten zakladal, ze w 6wczesnej fazie reform administracyjnych proces decen-
tralizacji pafistwa musi przede wszystkim dokonac si¢ pomigdzy aparatem centralnym
panstwa na szczeblu wojewodzkim. Utrzymanie obecnego podziatu terytorialnego na
49 jednostek administracyjnych odpowiadato istniejacym uwarunkowaniom cywiliza-
cyjnym, tworzeniem i realizowaniem strategii rozwoju spotecznego i gospodarczego oraz
gospodarki przestrzennej w skali mezzoregionalnej. Projekt ten nie zostal zaaprobowany
przez parlamentarzystéw (odrzucony podczas 11 posiedzenia Sejmu, dnia 6 lutego
1998 r.).

We wstepnych rozwazaniach przeprowadzenia reformy uzasadniano wprowadzenie
samorzadnosci na trzech szczeblach, stad projekty wprowadzajace dwuszczeblowy po-
dziat administracyjny nie uzyskaty akceptacji politykow, ekspertdéw i samorzadowcow
oraz negowaly pelne wypetnienie postanowien Konstytucji RP z 1997 r. Dalsza decen-
tralizacja pafistwa stanowita zapisany w Konstytucji kierunek reformy administracji pu-
blicznej, ktorym musieli podporzadkowac sig ;jej kreatorzy. Konstytucja przesadzita
o0 podziale samorzadu terytorialnego na dwie kategorie. Wymienita (art. 164) samorzad

' Docelowo na podstawie systemu osadniczego, rodzaju i wielkosci przekazywanych zadah gmin,
wyodrebniono nastgpujace ich kategorie:
a. aglomeracje i najwigksze miasta, miasta Srednie i male;
b. najwigksze i najbardziej rozwinigte pod wzgledem $wiadczenia ustug osiedla miejskie i mate
miasteczka.
17 Sejm RP: Projekt ustawy o samorzadzie wojewddzkim, druk nr 182, z dnia 8 stycznia 1998 r.;
J. Emilewicz, A. Wolek, Reformatorzy i politycy..., s. 43.
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lokalny, do ktérego zaliczyta gminy oraz ewentualnie ,,inne jednostki samorzadu lokal-
nego”™'®, a takze samorzad regionalny. Ze wzgledu na brak definicji regionu okreslenie to
bylo ,,wyjasniane” w projektach ustaw o samorzadzie wojewoddztwa'®. W ten sposob
ustawodawca okreslal samorzad wojewddztwa poprzez ustalenie charakteru jego zadan
jako regionalnych, w przeciwienstwie do lokalnych. Wprowadzenie zapisu w Konstytu-
cji RP spowodowato powiazanie zakresu dziatania samorzadu wojewodztwa z koniecz-
na skala wielkosci i potencjalu wojewddzkich jednostek podziatu terytorialnego, ktory
powinien zapewnié tymze jednostkom ,,zdolno§¢ wykonywania zadan publicznych”
(art. 15 ust. 2). Przy takim zaloZeniu ustrojowym i kompetencyjnym przyjegto, iz dla
uwzglednienia wigzi spotecznych, gospodarczych i kulturalnych, tworzac nowe woje-
wodztwa, nalezy w mozliwie jak najmnigjszym stopniu ingerowaé w granice wojewodztw
dotychczas istniejacych. Dlatego niektore projekty opieraly si¢ na siatce wojewodztw
6wczesnych ze wskazaniem przynaleznosci ich siedzib (glownych miast) do nowych
wojewodztw? lub uwzglednialy inne kryteria?. M.in. jeden z projektéw wyznaczajacych
granice wojewo6dztw uwzgledniat kryteria zawarte w dokumencie rzadowym, stanowia-
cym uzupelnienie do tego projektu. Zgodnie z zaleceniami powyzszego dokumentu,
uksztaltowanie mapy wojewddztw przebiegac powinno z uwzglednieniem nastgpujacych
kryteriow:

funkcjonalnego;

bezpieczenstwa zbiorowego — wewnetrznego i zewnetrznego;

konsensusu spolecznego, geograficzno-przyrodniczego (ekologicznego);
dostosowania do standardéw europejskich, kulturowo-historycznego;

polskiej racji stanu.

Zastosowanie tych wytycznych do przestrzeni panstwowej potwierdzityby racjonal-
no$¢ podziatu na 10—13 duzych wojewodztw (regionow). W swietle ocen ekspertow i na
podstawie szczegbtowych kryteriow za optymalne rozwiazanie uznano podziat na 12 re-
giondéw zwigzanych z najwigkszymi aglomeracjami miejskimi Polski. Poréwnanie ukla-
du 12 wojew6dztw z podzialem regionalnym w krajach Europy Zachodniej: Hiszpanii,
Wioch, Francji i Niemiec pod wzgledem ilosci regionéw, przecigtnej ich powierzchni
i liczby ludnosci, prowadzito do wniosku, ze jest on zgodny ze standardami europejskimi
i umozliwia rozwdj wspoétpracy miedzyregionalne;.

1# Do tego uregulowania nawiazujg projekty ustaw o samorzadzie powiatowym, np.: Druk nr 25,
z dnia 5 listopada 1997 r., Druk nr 182, z 8 dnia stycznia 1998 r.

19'Np. Sejm RP: Projekt ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjszczeblowego podziah admini-
stracyjnego panstwa, druk nr 24, z dnia 20 marca 1998 r.

2 Zasada ta miata znaczenie co do okre$lenia przynalezno$ci powiatow do wojewddztw. Sejm RP:
Uzasadnienie projektu ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziahu terytorialnego
panstwa, druk nr 230, z dniat3 marca 1998 r.; Sejm RP: Uzasadnienie projektu ustawy o wprowadze-
niu zasadniczego trojszczeblowego podziatu administracyjnego panstwa, druk nr 254, z dnia 20 marca
1998 r.

2l Kancelaria Prezesa Rady Ministrow: Podstawowe kryteria podziatu terytorialnego kraju na po-
wiaty i wojewddztwa, Warszawa, luty/ marzec 1998 r., [w:] Druk nr 254.
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Wyniki prac sklonity pelnomocnika rzadu ds. reform ustrojowych panstwa, Michata
Kulesze do przedstawienia w styczniu 1998 r.22 —jako podstawy dalszych prac — wa-
riantu 12 wojewddztw. Stal sie on podstawa do opracowania przez rzad projektu ustawy
o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego pafistwa?. Pro-
jekt ten (art. 1) zakladal wprowadzenie z dniem 1 stycznia 1999 r. trojstopniowego po-
dzialu panstwa, ktorego jednostkami beda: wojewodztwa, powiaty, gminy (art.1 ust. 2).
Zgodnie z przyjetym przez Rade Ministrow naczelnym kryterium interesu panstwowe-
g0, przyjeto mape podziatu na 12 wojewddztw (art. 2): Ziemig Biatostocka, Dolny Slask,
Ziemie Lubelska, Ziemie L 6dzka, Malopolske, Matopolske Wschodnia, Mazowsze, Po-
morze Nadwislanskie, Pomorze Zachodnie, Slask, Warmie i Mazury, Wielkopolske?*,
Zgodnie z dyspozyoja art. 3 niniejszego projektu ustawy, Rada Ministrow przedstawita
Sejmowi projekt rozporzadzenia ustalajacego powiaty wchodzace w sktad wojewodztw
wymienionych w art. 2, wraz z gminami nalezacymi do poszczegdlnych powiatow?.
Dopuszczono mozliwo$¢, by poszczegodlne, graniczne obszary dotychczasowych woje-
wodztw (powiatow) same okreslaly swoja nowa przynalezno$é¢ w zasadniczym podziale
terytorialnym?,

Rownolegle z przygotowaniami strony rzadowej do reformy administraoji publicz-
nej, trwaly prace nad ksztattem terytorialnym panstwa prowadzone przez postow. Wnie-
siony przez grupe postow SLD projekt ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjszcze-
blowego podziatu administracyjnego panstwa?’ przewidywat utworzenie 17 wojewddztw

2 Uchwata Rady Ministrow nr 101/97, z dnia 23 grudnia 1998 r. w sprawie zasadniczego przygo-
towania i przeprowadzenia reformy administracji publicznej; ,,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Infor-
macyjne” nr 53, z dnia 2 grudnia 1997 r., s. 3.

2 Sejm RP: Rzadowy projekt ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziaiu
terytorialnego, druk nr 230, z dnia 13 marca 1998 r. Skierowany do Sejmu i wiaczony do porzadku
dziennego 15 posiedzenia.

% Autopoprawka wprowadzono zmiany wynikajace z uwag zawartych w stanowisku Rady Legisla-
cyjnej z dnia 23 kwietnia 1998 r. Ponadto, w nazwach wojewddztw zrezygnowano z okres$lenia ,,zie-
mia”, ktore okazalo sig nieadekwatne do tradycji niektorych obszarow. Sejm RP: Autopoprawka do
projektu ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, druk
nr 230-A, z dnia 28 kwietnia 1998 r.

2 Utworzono 310 powiatow oraz 47 miast wylaczonych z powiatdw. Zatacznik nr 1 do rozporza-
dzenia Rady Ministrow w sprawie okre$lania powiatow wraz z nalezacymi do nich gminami, ktore
wchodza w skiad wojewodztw, [w:] Do druku nr 230, z dnia 19 marca 1998 r.

26 Przedstawiona mapa powiatowa zostala wynegocjowana i uzgodniona z samorzadami lokalnymi.
Gminy okres$laty siedzibg proponowanego powiatu i swoja wolg przynalezno$ci do niego. W pracach
przygotowawczych uczestniczylo 88 delegacji broniacych przynaleznos$ci gmin do powiatow. Dwu-
krotnie dokonywano korekty mapy powiatowej, uwzgledniajace wnioski zainteresowanych gmin o zmiang
przynaleznos$ci do powiatu znajdujacego sie w innym wojewodztwie. Sejm RP: Projekt ustawy o wprowa-
dzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, druku nr 230, z dnia 19 marca
1998 r.; Sejm RP: Stanowisko Rady Ministrow w sprawie zmian przynalezno$ci niektorych gmin do
wojewddztw, skutkujacych zmiana granic wojewodztw, w stosunku do przediozenia rzadowego, do
drukunr 230, z dnia 3 czerwca 1998 r.; ,,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyjne, nr 433, z dnia
14 maja 1998 r.; ,,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyjne” nr 436, z dnia 15 maja 1998 r.

77 Sejm RP: Poselski projekt ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjszczeblowego podzialu
administracyjnego panstwa, druk nr 254, z dnia 20 marca 1998 r.
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(art. 2): Ziemie Bialostocka, Dolny Slask, Gérny Slask, Ziemie Kujawsko-Pomorska,
Ziemie Lubelska, Ziemie Lubuska, Ziemig L.odzka, Ziemig Opolska, Malopolskg, Malo-
polske Wschodnia, Matopolske Potnocna, Mazowsze, Pomorze Gdanskie, Pomorze Srod-
kowe, Pomorze Zachodnie, Warmie i Mazury, Wielkopolske®.

Powotlanie powiatow, wyznaczenie ich granic oraz gmin wchodzacych w ich skiad,
miata okresli¢ — w przeciwienstwie do projektu rzadowego — ustawa, a nie rozporzadze-
nie Rady Ministrow (art. 2 ust. 2)*. Termin wprowadzenia w Zycie postanowien projektu
ustawy przewidziano na dziefi 1 lipca 1999 r. Postowie wnioskodawcy uzasadniali pro-
jekt podziatu panstwa na 17 wojewddztw jako projekt ,,wzbudzajacy najmniej konflik-
tow spolecznych, jak wynikato z badan opinii publicznej, najtatwiejszy do przyjecia
i wprowadzenia, ze wzgledu, m.in. na to, ze sie¢ 17 osrodkéw centralnych istnieje nadal
i o te sieé sa tworzone dwa wazne elementy, mianowicie zdecydowana wigkszos¢ sieci
administracyjnej specjalnej oraz sie¢ umozliwiajaca komunikowanie si¢ spoleczne, czyli
najwigkszych dziennikéw oraz radia publicznego™.

Rekomendowanie Sejmowi dwoch glownych projektow ustaw prezentujacych inny
ksztalt przestrzenno-terytorialny panstwa, a tym samym wynikajacych z tego relacji
miedzy poszczegblnymi jednostkami terytorialnymi, nie spotkalo si¢ z aprobata parla-
mentarzystow i spoteczenstwa. Do dalszych prac nalezato wybra¢ jeden z przedstawio-
nych wariantéw i zgodnie z celem reformy, dokona¢ wtasciwych opracowan i uzupet-
nien innych aktéw legislacyjnych. Osiagnigciem wspolnych obrad sejmowych komisji:
Administracji i Spraw Wewnetrznych (dalej: KAiSW) oraz Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej (dalej: KSTiPR) bylo przyjgcie, tzw. projektu ,,bazowego” tréjstop-
niowego podziatu terytorialnego panstwa. W mysl procedury prawnej oraz przyjgtych
przez cztonkéw potaczonych komisji zasad procedowania nad projektem ,,bazowym™'
wnoszono liczne propozycje zmian do tresci dokumentow. Jako wariant zasadniczy (,,ba-
zowy”) przyjeto poselski projekt podziatu terytorialnego na 17 wojewddztw, natomiast
projekt rzadowy zostanie poddany pod glosowanie w trybie poprawki do projektu posel-
skiego®2. Postowie — jako reprezentanci spotecznosci regionéw miejsca pochodzenia,

28 Na podstawie wniesionej autopoprawki zmieniono nazwy wojewddztw z Matopolski Pénocnej
na wojew6dztwo Staropolskie, z Gornego Slaska i Zaglebia na Gémy Slask, z Ziemi Kujawsko-Pomor-
skiej na Kujawy i Pomorze. Sejm RP: Autopoprawka do poselskiego projektu ustawy o wprowadzeniu
tréjszczeblowego podziatu administracyjnego pafistwa, druk nr 254-A, z dnia 4 maja 1998 r.

» Wykaz powiatoéw i gmin przedstawiono w dokumencie Autopoprawka do poselskiego projektu
ustawy o wprowadzenilu zasadniczego trojszczeblowego podziatu administracyjnego panstwa. Ibidem.

3 Wypowiedz posta Andrzeja Brachmaniskiego (SLD) podczas posiedzenia potaczonych komisji
sejmowych ds. samorzadu terytorialnego

31 Przed rozpoczeciem posiedzen zespoldéw komisji, przewodniczacy ustalali sposéb i kolejnosé
zglaszania wnioskdw i poprawek, sposobu glosowania. Por. ,,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Infor-
macyjne” z dnia 13 maja 1998, nr 430.

2 Na whniosek przedstawiciela Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu oraz Podsekretarza Stanu
w MSWiA, Jerzego Stepnia, obecnych podczas posiedzenia polaczonych komisji, dokonano poprawek
tytutu i niektorych artykutéw obu projektéw, m.in. zamiast nazwy ,,tréjszczeblowy” wprowadzono
»rojstopniowy”, date wprowadzenia zasadniczego podziatu terytorialnego zmieniono z dnia 1 lipca
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opowiadali sie za zachowaniem ,,swojego” wojewodztwa. Obrona ,,wlasnego teryto-
rium” spowodowala, iz zglaszano wiele poprawek do projektu zasadniczego. Podczas
pierwszego posiedzenia sejmowych komisji wplyneto 10 wnioskow z propozyoja doko-
nania korekty wstepnie przyjetych granic wojewodztw. Zgloszono poprawke utrzymuja-
cg podzial na 49 wojewddztw, poprawki wprowadzajace 27 lub 18 regiondéw, rozniace
si¢ w stosunku do projektu bazowego ,,innym ujeciem niektorych gmin”. Wnioskodawca
nowej ,,17” opowiadat sig¢ za wzmocnieniem wojewddztwa gdanskiego, przesuwajac do
niego powiat elblaski. Powyzsze wnioski zostaty negatywnie przegtosowane przez czton-
koéw komisji. Projekt 16 wojewddztw, podezas tego posiedzenia, zglaszany byt pigcio-
krotnie. Cztery propozycje ,,16” wnioskowane byly przez posta Andrzeja Brachman-
skiego (SLD), w stosunku do 17 bazowych wojewodztw, roznity sie nieuwzglednieniem
Pomorza Srodkowego (wniosek nr 5) lub wojewédztwa staropolskiego (wniosek nr 7),
lub wojewodztwa pomorsko-kujawskiego (wniosek nr 8), lub lubuskiego (wniosek nr 9).
Aprobate cztonkow komisji uzyskat projekt posta Macieja Jankowskiego (AWS), beda-
cy projektem powotania 16 wojewddztw, bez wojewddztwa srodkowopomorskiego, czyli
koszalinskiego?®. Niemniej, ze wzgledu na zaistniale uchybienia proceduralne nalezalo
odrzuci¢ powyzsze wnioski i powtorzy¢ glosowanie nad wnoszonymi poprawkami do
projektu podziatu terytorialnego panstwa.

Odroczenie posiedzenia i reasumpoja nad projektem bazowym spowodowaly, ze do
Prezydium potaczonych komisji wplyneto wiecej propozycji poprawek co do liczby
i ksztaltu przyszitych wojewodztw. Powtornie negatywnie zaopiniowano proponowany
podziat na 49, 27, 18 wojewddztw. Projekt 17 wojewddztw zgloszony przez posta
Andrzeja Brachmanskiego zaktadat powotanie 17 wojewodztw tozsamych z projektem
bazowym, w przeciwienstwie do wniosku (wniosek nr 4) z poprzedniego glosowania.
Do pakietu propozycji utworzenia 16 wojewddztw ponownie zgloszonych przez posta
Andrzeja Brachmanskiego, dotaczono wniosek powolujacy 16 wojewddztw bez opol-
skiego lub bez Pomorza Srodkowego, lub staropolskiego, lub Pomorza i Kujaw, lub
lubuskiego™®.

W dalszej kolejnosci rozwazano powotanie 13 wojewddztw, ktorych projektem ,,wyj-
$ciowm” bylby projekt rzadowej ,,12” uzupetniony o nowe wojewodztwo. Zgloszono
propozycje utworzenia (jako dodatkowego) wojewoddztwa Pomorza i Kujaw (wniosek
nr 29, posel AWS Ryszard Brejza), ktory budzit wiele kontrowersji. Wedtug wniosko-

1999 1. na dzien 1 stycznia 1999 r., przyjeto kolejnos¢ wymieniania poszczegdlnychjednostek na: gminy,
powiaty, wojewddztwa, tytul poselskiego projektu uzupelniono stowem ,,zasadniczy”, ,,Biuletyn Kan-
celarii Sejmu, Biuro Informacyjne”, nr 430, s. 1-7.

¥ Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu, na wniosek postanki Franciszki Cegielskiej, dokonato ana-
lizy obydwu wnioskéw utworzenia 16 wojewodztw zgloszonych przez postéw: A. Brachmanskiego
i M. Jankowskiego. Z analizy tej wynikalo, Ze istniejace réznice pomigdzy nazwami poszczegélnych
wojewodztw oraz réznice w skladzie gmin wchodzacych do poszczegolnych wojewodztw. Na tej pod-
stawie dopuszczono pod glosowanie oba wnioski, traktujac je jako nietozsame. ,,Biuletyn Kancelarii
Sejmu. Biuro Informacyjne” z dnia 21 maja 1998, nr 469, s. 11.

% Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyjne” z dnia 28 maja 1998, nr 481, s. 7-8.
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dawcy projekt ten spelnial wszystkie przestanki merytoryczne, warunki wynikajace
z wyliczen finansowych oraz uzyskat akceptacjg okoto 300 tys. mieszkafncow. Przeciw-
nicy argumentowali (odwotanie tego wniosku) i powolanie wojewodztw w takim ksztat-
cie terytorialnym tym, iz ,,w$r6d 300 tys. zebranych podpiséw nie ma praktycznie podpi-
sOw mieszkancéw wojewddztwa torufiskiego, a tym samym nie ma zgody, by byé
w skladzie proponowanego wojewddztwa pomorsko-kujawskiego™’. Projekt zostat od-
rzucony, jak i nastgpne dotyczace powolania wojewddztw ,,dodatkowych”: opolskiego™
oraz beskidzkiego®’. Akceptaocje i przyjecie poprawki, a tym samym rekomendacjg dla
Sejmu uzyskat wniosek powotania 12 wojewodztw?*®. Byt to projekt tozsamy co do ukta-
du przestrzenno-terytorialnego z projektem rzadowym (druk nr 230), ale zgodnie z wcze-
$niejszymi zalozeniami, stanowit poprawke do projektu poselskiego.

Sejm w trzecim czytaniu (5 czerwca 1998 r.) zaakceptowal przyjgcie podziatu teryto-
rialnego panstwa na 12 wojewodztw®. Przyjal zaproponowane przez komisje ich nazwy
oraz nazwy urzedu wojewody. Na podstawie projektu (art. 4) powotano:

1. w wojewddztwie biatostockim — wojewodg biatostockiego,
w wojewbdztwie Dolnego Slaska — wojewodg Dolnego Slaska,
w wojewodztwie lubelskim — wojewodg lubelskiego,
w wojewOdztwie 16dzkim — wojewodg todzkiego,
w wojewddztwie matopolskim — wojewodg Matopolski,
w wojewodztwie Matopolski Wschodniej — wojewodg Matopolski Wschodniej,
w wojewodztwie mazowieckim — wojewode mazowieckiego,
w wojewodztwie Pomorza Nadwislanskiego — wojewodg Pomorza Nadwislan-
skiego,
9. w wojewddztwie Pomorza Zachodniego — wojewode Pomorza Zachodniego,
10. w wojewddztwie $laskim — wojewode $laskiego,

11. w wojewddztwie Warmii i Mazur — wojewodg Warmii i Mazur,

12. w wojewodztwie wielkopolskim — wojewodg Wielkopolski.

Przyjecie projektu ustawy w Sejmie nie oznaczatojego akceptacji przez izbg senacka.
Projekt podziatu na 12 wojewddztw uznano za ,,warunkowy”, liczac sig z mozliwoscia
wprowadzenia zmian w dalszym trybie legislacyjnym. Wielo$¢ zglaszanych propozyaji

PRI REWDN

35 Wypowiedz posta Jana Wyrawinskiego (UW), ,,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyjne”,
nr 48], s. 8.

% Whiosek nr 29a zgloszony przez posta Henryka Krolla (niezalezny). W sktad nowego wojewodztwa
opolskiego poza obecnym terytorium wchodzityby: Ziemia Oleska i Dobrodzieniska oraz Raciborska.

37 Whniosek nr 30 zgtoszony przez Grazyne Staniszewska (UW).

3 Whiosek nr 31 zgloszony przez postow: Pawla Brytowskiego, Barbare Imiotczyk, Ireng Lipowicz
i Jerzego Polaczka.

¥ W dniu poprzedzajacym glosowanie odbyto si¢ wspolne posiedzenie Komisji Samorzadu Teryto-
rialnego i Polityki Regionalnej i Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych, podczas ktérego rozpa-
trzono 32 poprawki dotyczace liczby wojewddztw. Ziozono pigé wnioskow utworzenia 16 wojewodztw,
jedenascie wnioskow powohijacych 15 wojewodztw, dziesie¢ wnioskow powotujacych 14 wojewddztw
i pie¢ wnioskow za utworzeniem 13 regionow. Wszystkie w glosowaniu zostaly odrzucone. ,,Biuletyn
Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyjne” z dnia 4 czerwca 1998, nr 510, s. 18-28.
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dotyczacych liczby wojewddztw, wplywajace opinie i wnioski przedstawicieli §rodo-
wisk samorzadowych czy mieszkaficow poszczegolnych regionéw, ukazaty ztozonosé
problemu, jakim by} nowy podzial terytorialny. Niewytyczenie ,,strategii” osiagniecia
,»127, spory migdzy reprezentantami poszczegolnych opcji politycznych mialy wplyw
na dalszy tok prac ustawodawczych*. Senat RP*' po rozpatrzeniu uchwalonej przez
Sejm ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa, wprowadzil do jej tekstu poprawki. Przyjeto podzial terytorialny panstwa na
15 wojewodztw, dodajac 3 nowe, ktore nie znalazly si¢ w propozycji sejmowej. Byly to
wojewddztwa: lubuskie, opolskie, kujawsko-pomorskie*?, Tym samym mapa podziatu
administracyjnego Polski ksztaltowata sig z nastgpujacych wojewodztw: dolnoslaskie-
go, kujawsko-pomorskiego, lubelskiego, lubuskiego, 16dzkiego, matopolskiego, mazo-
wieckiego, opolskiego, podlaskiego, pomorskiego, $laskiego, warminsko-mazurskiego,
wielkopolskiego, wschodniomatopolskiego, zachodniopomorskiego. Analogicznie do
zmiany liczby wojewddztw, okreslono nazwe urzedu wojewody oraz siedzibe:jego urze-
du i sejmiku wojewodztwa (poprawka nr 3).

Uzupeieniem ustawy byt zatacznik dotyczacy liczby i nazw wojewddztw z wyka-
zem gmin chodzacych w ich sklad. Stanowit on integralng cz¢$¢ ustawy, wypelniajac
w ten sposob postanowienie art. 15 Konstytucji RP*.

Powiaty bedace ,,posrednia”jednostka administracyjna kraju przewidywano okresli¢
w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, w sposob ,.kierujac sig ich zdolnoscig do
wykonywania zadan publicznych i dobrem wspdlnoty samorzadowej” (poprawka nr 2).

Propozycje Senatu utworzenia 15 wojewodztw zostala poparta przez Sejm (1 lipca
1998 r.) i zgodnie z procedura legislacyjna przedstawiona Prezydentowi do podpisania.
Prezydent dziatajac na mocy art. 122 ust. 5 Konstytucji RP odmoéwit podpisania ustawy
zdnia 1 lipca 1998 r. 0 wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa. W uzasadnieniu wniosku przedstawil, iz proponowany podzial admini-
stracyjny pafistwa ,,nie czyni zado$¢ konstytucyjnym wymaganiom, a w szczegdlnosci
nie uwzgledniat istniejacych wigzi spotecznych i kulturalnych”. Uchwalona przez Sejm
ustawa, mocg ktorej powotanoby 15 wojewddztw, nie respektowala kryterium zdolnosci
spolecznosci lokalnych do kierowana i zarzadzania zasadnicza czgScia spraw publicz-

% Por. wypowiedz M. Kuleszy, J. Rokity, J. Stgpnia, L. Dorna, K. Marcinkiewicza dotyczace ksztattu
terytorialnego panstwa. J. Emilewicz, A.Wolek, Reformatorzyi politycy..., s. 103—-113.

4 Uchwata Senatu z dnia 19 czerwca 1998 r. w sprawie wprowadzenia zasadniczego tréjstopnio-
wego podziatu terytorialnego panstwa, druk nr 433, z dnia 19 czerwca 1998 r.; ,,Biuletyn Kancelarii
Sejmu. Biuro Informacyjne” z dnia 25 czerwca 1998, nr 592.

2 Jednoczesnie dokonano zmian nazw wojewodztw na wersje przymiotnikowa tych nazw oraz
Zmieniono nazwe wojewodztwa biatostockiego na podlaskie, Pomorze Nadwislanskie na wojewodz-
two pomorskie (poprawka nr 1). ,,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyjne”, nr 592, s. 3.

 Uchwalajac proponowane przez Senat granice wojewodztw brano pod uwagg stanowiska poszcze-
g6Inych srodowisk, w tym uchwat rad gmin, opinii réznych organizacji i instytucji, np. izb rolniczych,
dziataczy politycznych. Istotnym elementem wytyczenia granic byla zasada utrzymania proponowane-
20 powiatu, ktéry powinien istnie¢ z punktu widzenia logiki funkcjonowania administracji. Uzasadnie-
nie uchwaly Senatu wygloszone przez senatora Kazimierza Klgjna podczas obrad sejmowych komisji
KSTiPR i KAiSW w dniu 25 czerwca 1998 r.



120 Beata Stobodzian

nych, na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkaticéw*. Dlatego wskazat
na konieczno$¢ uzupelnienia ustawy o dwa nowe wojewodztwa: staropolskie i srodko-
wopomorskie. Propozycja utworzenia 17 wojewddztw — pod wzgledem ich liczby —
nawiazywata do tradycji historycznej. ,,Siedemnastka” wydawala sie za rozwiazanie
idealne, chociazby ze wzgledu na istniejaca infrastrukture. Przyjecie przez Sejm prezy-
denckiego weta (3 lipca 1998 r.) wobec ustawy o podziale kraju na 15 wojewddztw
spowodowato rozpoczecie prac nad nowa ustawa o zasadniczym podziale terytorialnym.
Dotychczasowe koncepcje i dziatania proceduralne, co do liczby wojewddztw wskazy-
waly, ze optymalnym rozwiazaniem (bgdacym takze kompromisem politycznym) bgdzie
utworzenie co najwyzej 17 wojewddztw (regionow). Stad odrzucenie przez Prezydenta
ustawy powotujacej 15 wojewddztw oraz brak akceptacji parlamentarzystow wobec ,,pre-
zydenckiej 17” spowodowaty, ze za ,,pojednawcze” rozwigzanie przyjgto wariant po-
dzialu kraju na 16 wojewddztw. ,,Nowy” poselski projekt ustawy o wprowadzeniu za-
sadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panistwa*® powotywat 16 wojewodztw
(art. 2 ust. 1): dolnoslaskie, kujawsko-pomorskie, lubelskie, lubuskie, 16dzkie, matopol-
skie, mazowieckie, opolskie, podlaskie, pomorskie, $laskie, §wigtokrzyskie, warminsko-
-mazurskie, wielkopolskie, wschodniomatopolskie, zachodniopomorskie?.

Ostatecznie po dokonanych korektach w projekcie ustawy*’, zostala ona przyjeta
przez Sejm i podpisana przez Prezydenta w dniu 24 lipca 1998 r.* Przyjete do realizacji

4 Prezydent zdecydowanie podkreslat te kwestie, odwolujac sie do tresci przyjetej przez Polske
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Nawigzywal w uzasadnieniu do dokumentu Zatozenia
Rzadowe Reformy Ustrojowej Panstwa z marca 1998 r. Czlonkowie sejmowej KSTiPR oraz KAiSW
na wspélnym posiedzeniu dyskutowali co do motywow odrzucenia przez Prezydenta projektu ustawy.
Odniesienie sig do kwestii ,,przyzwolenia spolecznego” spowodowato dyskusjg nad narodowym refe-
rendum opiniodawczym. Natomiast Sejm na 16 posiedzeniu (20 maja 1998 r.) odrzucit poselski wnio-
sek o przeprowadzenie referendum ogélnokrajowego w sprawie reformy podziahu i ustroju terytorial-
nego Rzeczypospolitej Polskiej. Sejm RP: Projekt ustawy o referendum opiniodawczym, druk nr 284,
z dnia 21 kwietnia 1998 r.; Sejm RP: Powiadomienie Marszatka Sejmu, Macieja Plazyfiskiego, o odmo-
wie podpisania ustawy z 1 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziahu tery-
torialnego panstwa, druk nr 465, z dnia 2 lipca 1998 r.; ,,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyj-
ne”, zdnia 2 lipca 1998, nr 641, s. 3-5, 11-17.

4 Sejm RP: Poselski projekt ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa, druk nr 513, z dnia 16 lipca 1998r.

“ Do projektu zgloszono poprawki; powolania dodatkowego wojewodztwa beskidzkiego lub przy
niepowoltani powyzszego wojewddztwa dokonania zmiany nazwy z malopolskiego na Matopolska
i Podbeskidzie (poset G. Staniszewska — UW) oraz zmiang nazwy z $wigtokrzyskiego na staropolskie
(poset J. Kasprzyk — SLD). Powyzsze wnioski zostaly odrzucone. ,,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro
Informacyjne nr 706, z dnia 17 lipca 1998 r., 5. 4.

7 MLin. zmieniono nazwe wojewodztwa wschodniomatopolskiego na podkarpackie, podjgto decyzje
co do zmiany przynaleznosci ,,spornych” gmin do wojewddztw, np.: gming Stawkéw do matopolskiego
zamiast §laskiego, gming Secemin z wojewddztwa §wigtokrzyskiego do $laskiego, gminy Dragacz,
Nowe, Warlubie do pomorsko-kujawskiego zamiast pomorskiego. Ustalono siedziby sejmikéw i woje-
wodow, ,,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyjne” z dnia 17 lipca 1998, nir 706; z dnia 18 lipca
1998, nr 709.

“ Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwa, Dz.U. 1998 Nr 96, poz. 603.
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zalozenia wprowadzily nowy uklad organizacji przestrzenno-terytorialnej. Obowiazujacy
od dnia 1 stycznia 1999 r. nowy system terytorialny obejmowal podzial tréjstopniowy na
jednostki: gminy, powiaty, wojewodztwa. Utworzono 16 jednostek wojewodzkich nada-
jac im charakter dualizmu wiadzy — samorzadowo-rzadowy, 308 powiatéw i 65 miast na
prawach powiatu (tzw. miast grodzkich) oraz zachowano podzial na 2489 gmin.
Przyjecie ostatecznego rozstrzygnigcia co do liczby i ksztaltu wojewddztw spowodo-
walo wzmozenie prac nad mapa powiatow. Dotychczasowe rozwazania nad siatka wo-
jewddzka uniemozliwily racjonalne kre$lenie granic posredniej jednostki administracji
terytorialnej. Prace nad odtworzeniem powiatu trwaty juz od 1992 r., niemniej dla refor-
my z 1998 r. mialy charakter pomocniczy. Wnoszone projekty ustaw o samorzadzie
powiatowym dotyczyly kwestii ustrojowej powiatu. Natomiast dla wprowadzenia po-
dziatu terytorialnego — najistotniejsze byto okre$lenie kryteridw, na podstawie ktorych
nalezaloby wyznaczy¢ granice jednostek terytorialnych i dokona¢ ich realizacji. Zasad-
nicza watpliwo$¢ polegala na wyborze migdzy mniejszymi powiatami, ktore miaty wzmac-
nia¢ lokalna tozsamos$¢, pobudzaé aktywno§¢ obywatelska i wyrownywa¢ dysproporcje
w dostepie do ustug publicznych, a powiatami duzymi, tanszymi, ,,samowystarczalny-
mi”, ale odleglymi od obywatela. Przy braku jednoznacznych kryteriow, co do wytyczenia
granic terytorialnych powiatow, wszelkie rozwazania byly bezpodstawne i dokonujace
ostatecznego rozwiazania. Podstawowa kwestia do rozwiazania, a tym samym pozwala-
jaca na ukierunkowanie i kontynuowanie dalszych prac nad podzialem terytorialnym,
byto okreslenie liczby wojewodztw i sposobu wyznaczania granic, czy poprzez enume-
ratywne wymienienie gmin badz powiatow wchodzacych w ich sktad*. Do chwili osta-
tecznego rozstrzy gnigcia podziatu terytorialnego na 16 wojewodztw, tj. do dnia 24 lipca
1998 r. proponowano wiele modeli tworzenia powiatow. Sugerowano utworzenie nie
wiecej niz 200 powiatow, biorac pod uwagg rozne kryteria. Wzorem panstw zachodnich,
ktorych jednostki drugiego szczebla licza przecigtnie 250 tys. mieszkancow, zaktadano
powotac¢ duze i samodzielne powiaty. Utrzymanie pewnej przecigtnej wielko$ci, m.in. pod
wzgledem liczby ludnosci bylo konieczne. Dawaloby to bowiem powiatom mozliwosé
wykonywania funkcji publicznej w przeciwnym wypadku powiaty nie zrealizowalyby
wielu kompetenciji®’. Zaproponowano takze bardziej radykalne rozwiazanie uzupeltnia-
jac projekt ustawy o zasadniczym podziale terytorialnym nastgpujacym zapisem: ,,(Ust. 1.)
Powiat jako jednostka samorzadu terytorialnego zdolna do realizacji zadan publicznych
0 charakterze ponadgminnym speinia co najmniej jeden z nast¢pujacych kryteriow:

4 Spory toczyly sig takze w kwestii formalnego powolania powiatéw —moca ustawy czy rozporza-
dzenia Rady Ministrow. Np. projekt rzadowy (druk nr 230) wymienial powiaty wraz z nalezacymi do
nich gminami w drodze rozporzadzenia RM, a projekt poselski (druk nr 254) — moca ustawy. Do Sejmu
wplynelo 7 opinii co do okreslenia listy powiatow —jedna z nich stanowila, Ze granice wojewodztw
i powiatow moga by¢ okreslone rozporzadzeniem, z pozostatych 6 wynikalo, Ze granice wojewodztw
powinny by¢ okreslone ustawowo.

0 Propozycje Marka Borowskiego (SLD) wniesione podczas posiedzenia potaczonych komisji
KSTiPR oraz KAiSW w dniu 4 czerwca 1998 r., ,Biuletyn Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyjne”,
nr 510, s. 9.
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1. obszar powiatu wynosi co najmniej 2 tys. km?,

2. w skiad powiatu wchodzi co najmniej 5 gmin,

3. liczba mieszkancow wynosi co najmniej 100 tys. mieszkancow.

(Ust. 2.) W szczegolnie uzasadnionych przypadkach mozna utworzyé powiat mimo nie-
spelnienia warunkow okreslonych w ust. 1,;jesli utworzony w ten sposéb powiat zacho-
wa spOjnos¢ terytorialng oraz zdolno$¢ realizacji zadan publicznych, a takze posiada
podstawowg infrastrukture™s’.

Zmniejszenie lub zwigkszenie liczby powiatow wobec historycznie uksztaltowanego
uktadu terytorialnego nie przyniostoby pozytywnych rezultatow. Istniato bowiem okoto
300 naturalnych osrodkdw oddziatywania edukacyjnego, uktadu komunikacyjnego, a ich
zlikwidowanie czy przeniesienie do innego osrodka mogloby spowodowaé gwattownie
obnizenie standardu ustug publicznych dostarczanych przez administracjg.

Rownolegle do prac nad mapa powiatowa przygotowywano zalozenia programu
»Dialog i rozw0j” zapewniajacy ostonowe dziatania dla miast, tracacych status siedzib
wojewddzkich®2. Mial polegac na partnerskim informowaniu sig o rzeczywistych proble-
mach i mozliwo$ciach wspolnych dziatan zmierzajacych w kierunku uwzglednienia spe-
cyfiki poszczegolnych osrodkow. Dazono do utrzymania bytych miast wojewodzkich
jako atrakcyjnych miejsc do lokowania inwestycji®.

Idea przeprowadzenia reformy administracji publicznej wiazala si¢ z dokonaniem
zasadniczych zmian w ukladzie przestrzenno-terytorialnym kraju, a wraz z nim podziatu
funkcji pafistwa migdzy nowo utworzone;jednostki. Powr6t do uktadu ,,wtadzy lokalnej”
uwzgledniajacej zasadg trojstopniowego podziatu terytorialnego byl najczesciej przy-
wolywanym rozwiazaniem dla przeprowadzenia reformy. Poza nielicznymi projektami
wprowadzenia modelu dwustopniowego, traktowanego;jako wariant ,,przejsciowy”, sro-
dowisko reformatoré6w opowiadato sig za reaktywowaniem polskiej tradycji uktadu tery-
torialnego sprzed 1975 r. Podstawowym zaloZeniem reformy byta likwidacja 49 dys-
funkcjonalnych osrodkéw wladzy centralnej i zastapienie ich duzymi, samodzielnymi
i samowystarczalnymi (w miarg mozliwosci) regionami. W miejsce zlikwidowanych
centrow wojewodzkich powotywanoby powiaty.

Przyjecie koncepcji duzego wojewddztwa w sposob nieunikniony prowadzito do
konfliktéw o ich liczbg migdzy zwolennikami a oportunistami wobec reformy. Rozpig-
tos$¢ liczby rekomendowanych wojewo6dztw wahata sig od 12 do 49, a takze pojawity sig
propozycje utworzenia 8—10 ,,makroregiondw” na wzor regiondéw europejskich.

st Poprawka postanki Ireny Lipowicz (UW) wniesiona pod glosowanie (odrzucona 34 glosami
wobec 17 za przyjeciem) podczas obrad KSTiPR oraz KAiSW w dniu 17 lipca 1998 r., ,,Biuletyn
Kancelarii Sejmu. Biuro Informacyjne”, nr 706, s. 7.

52 Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych: ,,Dialog i rozwdj — dziatania na rzecz utrzymania
warunkow rozwoju obszaroéw i miast tracacych status wojewodztwa, Warszawa, z dnia 31 marca 1998 r.

* Program ,.Dialog i rozw6j” bytjednym z wielu przyktadéw nieumiejgtnosci prowadzenia dialogu
ze spoleczenstwem. Program sprowadzono do rozdzielenia niewielkich (w stosunku do potrzeb) $rod-
kéw finansowych przez administracjg rzadowa. Celejakie przy§wiecaly temu programowi nie zostaty
wdrozone do realizacji.
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Ustanowienie powiatow zostalo przesadzone, niemniej dyskusyjng kwestia byta ich
liczba. Rozwazane bylo utrzymanie liczby powiatow, zblizonej do liczby rejonow admi-
nistracji specjalnej, a wigc okoto 300. Dyskutowano tez zalety ograniczenia ich liczby
do 150, co rownoznaczne bylo z odrzuceniem mapy z 1993 r. bedacej wynikiem prze-
prowadzonych wowczas badan i uzgodnien. Niedociagnigciem byl brak programéw
ochronnych badz zastgpczych przygotowanych dla obszaroéw tracacych swaj status po
wdrozeniu zasad reformy. ,,Miejski Program Pilotazowy Reformy Powiatowe;j” z 1993 r.
oraz ,,Dialog i rozw6j” z 1998 1. staly sie bezprzedmiotowe, a w ich miejsce nie powstat
program zastgpczy. Wytypowanie i nadanie statusu miasta grodzkiego (miasta na pra-
wach powiatu) 65 aglomeracjom miejskim miato dalekosigzne konsekwengje. Dla miast
tracacych status wojewoddzki z korzystne bylo nadanie im rangi wyzZszej niz miasto-
-gmina*,

Prezentowane projekty podziatu terytorialnego w réznych konfiguracjach, spory
w gronie politykow czy ekspertow w dziedzinie samorzadu terytorialnego nie sprzyjaty
harmonijnemu opracowywaniu programu reformy administracyjno-terytorialnej. Mno-
gos$¢ skfadanych wnioskow i projektow organizacji przestrzenno-terytorialnej kraju wska-
zywala na ztozono$¢ problemu i brak sprecyzowanych kryteriow podzialu terytorialne-
go. Ostateczny ksztalt mapy podziatu terytorialnego panstwa byt wynikiem kompromisu
politycznego miedzy strong koalicyjno-rzagdowa a opozycja parlamentarng. Dokonanie
oceny wprowadzonego z dniem 1 stycznia 1999 r. zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa miata nastapi¢, nie pozniej niz do dnia 31 grudnia 2000 r. Nieuwzglednione
w trakcie przygotowywania projektu ustawy wnioski spotecznosci lokalnych, co do ksztat-
tu terytorialnego panstwa mialy szansg by¢ zrealizowane. W razie uzasadnionej koniecz-
nosci przewidziano dokonanie korekty granic wojewadztw>s.

% Powodem m.in. byly dysproporcje w wielkosci przyznawanych subsydiow i dotacji celowych.
Status miasta grodzkiego odrzucit Ciechanow.

55 Art. 5 zmiana granic wojewodztw, w tym zwiazana z tworzeniem, taczeniem, dzieleniem lub
znoszeniem powiatow, nastgpuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, po zasiggnigciu opinii
organ6w jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych zmiana dotyczy. Art. 7 ust. | zobowiazuje sie
Sejm, Senat i Rad¢ Ministrow do dokonania, nie pozniej niz do dnia 31 grudnia 2000 r., oceny nowego
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wprowadzeniu zasad-
niczego trojstopniowego podziatu terytorialnego pafistwa, Dz.U. 1998 Nr 96, poz. 603.



