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Samorzad wojewodztwa w Polsce - ujecie ewolucyjne

Wprawdzie profil naukowy "Zeszytéw Wiejskich" wskazywalby raczej
na potrzebe oméwienia problematyki gminy wiejskiej i uksztaltowanego w jej
ramach samorzadu, funkcjonujacych w réznych okresach ustrojowych pan-
stwa polskiego, to nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze kwestie te stanowia zaledwie
wycinek obszernego zagadnienia organizacji samorzadu terytorialnego w Pol-
sce, na ktore sktada sie rowniez prezentowana ponizej tematyka. Samorzad
wiejski jest ponadto materig licznych dociekan i opracowan naukowych, za-
interesowanych ta problematyka odsytam zatem do bogatej literatury przed-
miotu’.

Wprowadzona na przetomie 1998 i 1999 roku reforma ustrojowa, ustano-
wita nowy ksztatt terenowej administracji publicznej. Powotano nowe szczeble
samorzadu terytorialnego: powiat i wojewodztwo. Wraz z istniejaca juz weze-
$niej gmina, wspottworza one system administracji samorzadowe;j.

Kwestia szczegdlnie interesujaca pozostaje na tym tle organizacja i fun-
kcjonowanie samorzadu wojewddztwa w polskiej tradycji ustrojowej. Zaga-
dnienie to, stanowiace przedmiot ponizszych badan, zostato osadzone w szer-
szym kontekscie historycznym. Analiza dotyczy okresu II Rzeczypospolitej
oraz lat 1944-1950. Rozwazania obejmujg ponadto genezg i ogo6lna charaktery-
styke obecnie obowiazujacej koncepcji samorzadu wojewodztwa.

1. Samorzad wojewo6dztwa w Drugiej Rzeczypospolitej

W sktad powstalego w 1918 r. Panstwa Polskiego weszty obszary, ktore
przez wiele dziesiatkéw lat ksztattowaty si¢ pod wplywem systeméw praw-
nych pafistw zaborczych’.

! Naten temat zob. m.in. Gmina wiejskaijej samorzqd, H. Brodowska (red.), Warszawa 1989
i wskazana tam bibliografia; a takze: H. Brodowska, Chlopi o sobie i Polsce, 1.6dZ2001; A. Lu-
czak, Samorzqd terytorialny w programach i dziatalnosci stronnictw ludowych 1918 - 1939,
Warszawa 1971.

3 Szerzej te kwestie omawia A. Ajnenkiel, Ustrdj i prawo Drugiej Rzeczypospolitej, [w:]
Polska Odrodzona 1918 - 1939, J. Tomicki (red.), Warszawa 1982, s. 55 - 127, a takze: H. Idebski
Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, [wW:] Samorzad terytorialny. Zagadnienia prawne i
administracyjne, A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 1998, s. 69 - 89.
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Réznice zachodzace migdzy tymi obszarami byly szczegdlnie wyrazne nie
tylko w podziale terytorialnym, ale takze w organizacji administracji panstwo-
wej’. Instytucja samorzadu terytorialnego utworzona na ziemiach polskich w
okresie zaboréw zostata przyjeta i utrzymana w Panstwie Polskim po odzy-
skaniu niepodlegtosci w 1918 r. Konsekwencja tego faktu byta niejednolitosé
struktur samorzadu terytorialnego. Oczywistym wydaje si¢ by¢ stwierdzenie,
ze stan ten wymuszal podjecie radykalnych dziatan prawodawczych.

Pierwsza catosciowa koncepcja organizacyjna administracji zostata zary-
sowana w Konstytucji zdnia 17 marca 1921 r.*. Z jej postanowien wyprowadzié
mozna wiele zasad odnoszacych si¢ do organizacji i funkcjonowania admini-
stracji panstwowej, w tym, do samorzadu terytorialnego. Wnikliwa analiza
zagadnien dotyczacych samorzadu terytorialnego, a objetych postanowieniami
Konstytucji marcowej, wykroczyltaby poza ramy niniejszego artykutu. Ogra-
niczg si¢ dlatego do tresci najistotniejszych z punktu widzenia przedmiotu roz-
wazan.

Konstytucja marcowa ustalifa m. in. zasade rozbudowy samorzadu tery-
torialnego, stworzyla szerokie podstawy prawne dla jego rozwoju. Okreslita
ponadto zasadg¢ jednolitosci podziatu terytorialnego panstwa zaréwno w odnie-
sieniu do administracji rzadowej og6lnej, jak i do administracji samorzadowe;j.
Wspomniane rozwigzanie miato niebagatelne znaczenie z uwagi na to, ze Pol-
ska po odzyskaniu niepodlegtosci objela swymi granicami rozne systemy po-
dziatu terytorialnego. Zaistniata wigc pilna potrzeba rozstrzygniecia problemu
w drodze unifikacji. W mysl postanowien Konstytucji marcowej obszar Polski
podzielony zostal na wojewodztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie.
Podzial ten odpowiadat podziatowi jednostek samorzadu terytorialnego. W ten
sposob ustalono trzy zasadnicze szczeble samorzadu terytorialnego: gminny,
powiatowy i wojewodzki.

Omowienie struktury éwczesnego samorzadu stanowi, z oczywistych
wzgledéw, temat odrebnej teoretycznej refleksji, dlatego dalsze rozwazania
poswiece zagadnieniu najbardziej mnie interesujacemu.

Przed przystapieniem do analizy organizacji i funkcjonowania samorza-
du wojewddzkiego w Drugiej Rzeczypospolitej nie sposéb pominaé kwestii
wyréznienia wojewodztwa jako jednostki podziatu terytorialnego kraju. W
procesie ksztattowania si¢ panstwowosci polskiej na obszarze b. dzielnicy pru-
skiej utworzono® dwa wojewédztwa: pomorskie i poznafiskie, na obszarze

T Shuzewski, Wojewoda w systemie administracji panstwowej, Warszawa 1981, s. 7.
4 . e . .
Dz.U.Nr44, poz. 267, w dalszej czg$ci artykutu bedzie nazywana ,.Konstytucja marcowa”".

¥ Ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 1. o tymczasowej organizacji zarzadu b. dzielnicy pruskiej
(Dz. Pr. Nr 64, poz. 385).
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b. Krélestwa Kongresowego pieé wojewodztw’: warszawskie, biatostockie,
kieleckie, lubelskie i t6dzkie. Z przquczonych do Polski czesci Gérnego Sla-
ska i Slqska Cieszynskiego utworzono’ wojewédztwo $laskie, a Matopolske
podzielono® na cztery wojewoddztwa: krakowskie, Iwowskie, stanistawowskie i
tarnopolskie. Na Ziemiach Wschodnich utworzono’ poczqtkowo trzy woje-
wodztwa: nowogrodzkie, poleskie i wo}ynskle a nastepnie’’ - wojewddztwo
wileniskie. Miasto stoteczne Warszawa nie wchodzito w sktad wojewddztwa,
stanowiac odrebna jednostke administracyjna.

Samorzad wojewo6dzki stanowil na ziemiach Drugiej Rzeczypospolitej
instytucje wyjatkowa. Istniat tylko w wojewodztwie poznafiskim i pomorskim.
W wojewddztwach tych, po odzyskaniu niepodleglosei, sytuacje prawna sa-
morzadu terytorialnego unormowalo przede wszystkim dawne ustawoda-
wstwo pruskie. W wojewddztwach poznafiskim i pomorskim istnial samorzad
wojewo6dzki w postaci szczatkowego dawnego pruskiego samorzadu prowin-
cjonalnego”. Wojewodztwo bylo powiatowym zwiazkiem komunalnym. Or-
ganami tego samorzadu byly: sejmik wojewodzki, wydziat wojewddzki i sta-
rostakrajowy .

Sejmik wojewodzki byt organem uchwatodawczym i kontrolnym. Skfadat
sie z delegatow, wybieranych na 4 lata przez poszczegoélne powiaty wiejskie i
miejskie w oznaczonej liczbie, odpowiadajacej liczbie mieszkaficow powiatu.
Sejmik poznafiski sktadat si¢ z 85 cztonkéw, pomorski - z 60. Posiedzenia
sejmiku zwolywal, odraczat i zamykal wojewoda z upowaznienia ministra
spraw wewnetrznych. Wybér statego przewodniczacego sejmiku i jego zaste-
pcy odbywat sie na pierwszym posiedzeniu pod przewodnictwem najstarszego
wiekiem czlonka.

Dla powziecia uchwal wymagana byta obecnos¢ wiecej niz potowy usta-
wowej liczby cztonkéw”. Sejmik mogt wydawaé statuty, dotyczace spraw

¢ Ustawa tymczasowa z dn. 2 sierpnia 1919 1. o organizacji wladz administracyjnych Il instan
¢cji(Dz. Pr. Nr 65, poz. 395).

" Ustawa konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 r. Statut organiczny Wojewddztwa Slaskiego.
(Dz.U.Nr73, poz.497).

* Ustawaz dnia 3 grudnia 1920 . o tymczasowej organizacji wladz administracyjnych na ob-
szarze b. Krélestwa Galicji i Lodomerii z W. Ks. Krakowskim oraz na wchodzacych w sktad Rze-
czypospolitej Polskiej obszarach Spiszai Orawy (Dz.U. Nr 117, poz. 768).

Ustawa z dnia 4 lutego 1921 r. o unormowaniu stanu prawno - politycznego na ziemiach
przylaczonych do obszaru Rzeczypospolitej (Dz.U. Nr 16, poz. 93).

" Ustawaz dnia 22 grudnia 1925 r. w sprawie utworzenia wojewddztwa wileniskiego (Dz.U. z
1926 1. Nr 6, poz. 29).

"' 7. Stuzewski, Wojewoda...,s. 23.

SRE Wiasiutyniski, Ustrdj wladz administracyjnych rzqdowych i samorzqdowych, Poznan
1988557967

" Ibidem, s. 97.
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ustroju samorzadu, mégt réwniez wydawac opinie o projektach ustaw dotycza-
cych wojewodztwa.

Zarzad sprawami samorzadu wojewodzkiego nalezat do wydzialu woje-
wodzkiego. Cztonkéw wydziatu i zastgpcow wybierat sejmik sposréd miesz-
kancow wojewodztwa posiadajacych bierne prawo wyborcze. Wydziat sktadat
sie w woj. poznanskim z przewodniczacego, jego zastepcy, starosty krajowego
i 12 cztonkow, w woj. pomorskim - z przewodniczacego, jego zastgpcy, staro-
sty krajowego i 8 cztonkéw. Wybory cztonkdéw odbywaly si¢ na zasadzie
proporcjonalno$ci. W woj. poznanskim cztonkowie wydziatu musieli uzyskac¢
zatwierdzenie ministra spraw wewnegtrznych.

Posiedzenia wydziatu zwolywat przewodniczacy tak czgsto, jak wyma-
gala tego sytuacja. Obowiazany byt je zwolac, jezeli zadat tego starosta krajo-
wy lub potowa cztonkow wydziatu. Wydziat mogl podjaé uchwale w obecnosci
przeszio potowy cztonkéw. Uchwaly zapadaty wigkszoscig glosow.

Najwazniejszym zadaniem wydziatu byto przygotowywanie i wykony-
wanie uchwat sejmiku, o ile ustawa lub uchwata sejmiku nie powierzyly ich
specjalnym komisjom lub urzednikom. Oprécz tego, wydziat zarzadzat spra-
wami samorzadu, zwlaszcza majatkiem oraz mianowat urzednikow samorzadu
wojewoddzkiego, o ile ich nominacja nie zostala zastrzezona sejmikowi, kiero-
watich czynnosciamii nadzorowat je.

Biezacymi sprawami samorzadu wojewodzkiego zarzadzat starosta krajo-
wy'. Przygotowywat on i dbat o wykonanie uchwat wydziahn wojewdédzkiego.
Byt przetozonym wszystkich urzednikéw samorzadu wojewddzkiego. Repre-
zentowal bez specjalnych pelnomocnictw zwiazek wojewodzki na zewnatrz.

Staroste krajowego wybierat sejmik wojewddzki, zatwierdzat minister
spraw wewnetrznych. Starosta krajowy wybierany bytna co najmniej 6 lat, nie
wigcej niz 12. W razie niezatwierdzenia wyboru nalezato przystapi¢ do
ponownych wyboréw. Jezeli i ponowny wybor nie uzyskat zatwierdzenia, albo
sejmik odmoéwit dokonania wyboru, lub tez wybral po raz wtéry niezatwier-
dzonego kandydata, minister spraw wewnetrznych mégt mianowaé komisary-
cznego starost¢ na koszt samorzadu. Zarzad komisaryczny trwat dopéty, do-
poki wybor sejmiku, ktéry mogh mie¢ miejsce w kazdym czasie, nie uzyskat
zatwierdzenia.

Nadzor nad samorzadem wojewo6dzkim w pierwszej instancji sprawowat
wojewoda, a w drugiej instancji minister spraw wewnetrznych. Wojewoda w
ramach nadzoru miat prawo m.in. do zawieszania uchwat organéw samorzado-
wych sprzecznych z prawem. Nalezy dodaé, ze zarzadzenia wojewody wy-
dawane z tytulu nadzoru w odniesieniu do samorzadu wojewodzkiego mogty
by¢ zaskarzane do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego™.

i Ibidem, s. 98.
5 Shuzewski, Wojewoda..., s. 29.
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SzczegOblny status prawny posiadato wojewddztwo $laskie. Ustroju wiadz
administracyjnych w wojewodztwie s’lqskim nie normowaty przepisy ogdlno-
polskie. Podstawe stanowila tu wspommana juz Ustawa konstytucyjna z dnia
15 llpca 1920 r. zawierajaca statut organiczny WOJewodztwa Slaskiego. Statut
organiczny nadat Slaskowi szeroka autonomie, przekazat m.in. do kompetencji
Sejmu Slaskiego ustawodawstwo dotyczace ustroju wtadz administracji $la-
skiej, a takze okreslit ogdlne zasady ustroju wladz administracyjnych oraz za-
sady pragmatyczne.

Naczelnymi organami administracji w wojewodztwie §laskim byt woje-
woda i rada wojewodzka'"®. Organami samorzadu wojewddztwa $laskiego byty
Sejm Slaski i Rada Wojewédzka'”. Slaska rada wojewddzka sktadata sie z woje-
wody, jako przewodniczacego, wicewojewody oraz z pigciu cztonkéw wybie-
ranych przez Sejm na okres jednego roku. Rada wystepowata w podwdjnym
charakterze, a mianowicie, jako organ wykonawczy samorzadu wojewo6dz-
kiego oraz jako kolegialny organ wspoéldziatajacy z wojewoda w realizacji za-
dan administracji ogélnej”. Jako organ wykonawczy samorzadu wojew6dz-
kiego Rada miata za zadanie: przygotowywac i wykonywac¢ uchwaly Sejmu
Slaskiego, o ile dotycza one spraw b. samorzadu prowincjonalnego; zarzadzaé
sprawami zwiazku samorzadowego; mianowac urzednikow samorzadu woje-
wodzkiego, kierowac i nadzorowaé ich dziatalnos¢. Statut organiczny $laski
nie przewidywat urzedu starosty krajowego, ktéry w pruskim ustroju samorza-
du prowincjonalnego kierowal biezaca administracjg tego zwiazku komu-
nalnego, przygotowywat i wykonywat uchwaty wydzialu prowincjonalnego.
Rada wybierata ponadto sedziéw niezawodowych WO_]CWOdengO Sadu Ad-
mmlstracyjnego atakze sprawowata nadzor nad samorzadem gminnym Slaska
Cieszynskiego”.

Zgodnie z postanowieniem art. 65 Konstytucji marcowej we wrzesniu
1922 1. sejm uchwalit ustawe o zasadach powszechnego samorzadu wojewo6dz-
kiego™. Ustawy szczeg6lne mialy okresli¢ sprawy wehodzace do zakresu zadan
samorzadu wojewodzkiego. W sprawach przekazanych temu samorzadowi,
sejmiki mialy prawo uchwala¢ ustawy w granicach Konstytucji oraz ustaw
panstwowych. Ustawa z 1922 r. swiadczyta o szerokich kompetencjach przy-
sztego samorzadu wojewodzkiego, data ona jednak tylko ogdlny zarys ustroju
tego samorzadu, zapowiedziata specjalng ustawe o ordynacji wyborczej do sej-

' B. Wasiutysiski, op. cit., s. 151.

R Tejszerski, Kilka stéw o ustroju i dziatalnosci samorzqdu terytorialnego w Polsce, Brze-
$¢ n/Bugiem 1930, s. 17.

** J. Stuzewski, Wojewoda.... s. 24.
" B. Wiasiutynski, op. cit., s. 153 - 154.
% Dz.U.Nr 90, poz. 829.
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mikow wojewddzkich™. Ustawa o zasadach powszechnego samorzadu woje-
wodzkiego nie weszla jednak w zycie ze wzgledu na niewydanie przepisow
wykonawczych.

Artykut 66 Konstytucji marcowej stanowit, ze do wspétdziatania z woje-
woda miat by¢ powotany czynnik obywatelski, reprezentowany przez organy
wojewddzkiego samorzadu terytorialnego. Dnia 19 stycznia 1928 ukazato sig
rozporzadzenie Prezydenta RP o organizacji i zakresie dziatania wladz admi-
nistracji ogélnej”. W mysl jego postanowieni, do czasu zorganizowania samo-
rzadu wojewodzkiego, na zasadach ustalonych w Konstytucji marcowej, utwo-
rzono przy wojewodzie organy kolegialne w postaci: rady wojewddzkiej i wy-
dziatu wojewddzkiego. Wspoétdziataly one z wojewoda w wykonywaniu jego
zadan z zakresu administracji ogélnej. Rada wojewodzka skladata si¢ z dele-
gatéw rad powiatowych i rad miejskich miast wydzielonych z powiatowych
zwiazkéw samorzadowych. Kazda rada powiatowa i miejska delegowata po
jednym z cztonkéw. Mandat cztonka rady wojewddzkiej trwat dopéty, dopoki
trwata kadencja rady powiatowej lub miejskiej, czyli organu, ktéry wyboru
dokonal. Rada wojewddzka byta w zasadzie organem opiniodawczym w spra-
wach natury og6lnej, nalezacych do kompetencji wojewody. Tylko w wyjatko-
wych wypadkach, zastrzezonych oddzielnymi przepisami prawnymi, rada
wojewodzka miata prawo glosu stanowczego.

Wydziat wojewddzki sktadat si¢ z szesciu cztonkéw: trzech urzednikéw
panstwowych, w tym wojewody, wzglednie wicewojewody jako przewodni-
czacego oraz trzech czlonkéw wybranych przez rade wojewddzka sposrod
miezkancéw wojewodztwa posiadajacych bierne prawo wyborcze do rady
wojewodzkiej. Wybrani cztonkowie petnili swe funkcje przez okres czterech
lat. Wydziat wojewo6dzki dziatat jako organ doradczy wojewody, a w okreslo-
nych przez przepisy prawne sprawach miat glos stanowczy. Do wydziatu woje-
wdédzkiego nalezato m.in. wspoldziatanie z wojewoda z glosem stanowczym w
zatwierdzaniu uchwat organow samorzadowych w takim zakresie, w jakim to
prawo przystugiwato wojewodzie, w rozstrzyganiu w toku instancji odwotafi
od orzeczen i zarzadzen organow zwiazkéw samorzadu terytorialnego, w spra-
wowaniu nadzoru nad samorzadem terytorialnym w zakresie, w jakim nadzoér
ten nalezat do wojewody oraz w orzekaniu we wszystkich sprawach, ktére byty
przekazane do decyzji wojewody w zastepstwie organéw samorzadu woje-
wodzkiego.

Wojewddzkie organy kolegialne, tj. rada wojewodzka i wydziat woje-
wdodzki funkcjonowaly na obszarze calej Drugiej Rzeczypospolitej, za wyja-
tkiem Slaska. Pewne odrebnosci organizacyjne miaty miejsce w Matopolsce

* R. Tejszerski, op. cit..s. 16.
 Dz.U.Nr 11, poz. 86, tekst jednolity Dz.U. z 1936 r. Nr 80, poz. 555.
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oraz w wojewodztwach poznanskim i pomorskim, Odrgbnosci struktury orga-
now wojewodztw poznanskiego i pomorskiego wynikaly z faktu istnienia tam
samorzadu wojewodzkiego. Nie powotano w nich wojewédzkich organéw
kolegialnych w postaci wspomnianych rad wojewodzkich i wydziatoéw woje-
wodzkich. Wspoéldziataniem z wojewoda zajmowaly si¢ wydzialty wojewddz-
kie wojewoddzkich zwiazkow samorzadowych za posrednictwem osobnych izb
wydzialéw wojewédzkich™.

Uchwalona przez Sejm w dniu 23 marca 1933 r. ustawa o czgsciowe] zmia-
nie ustroju samorzadu terytorialnego™ dokonata wielu istotnych zmian w okre-
$leniu pozycji prawnej samorzadu, a w szczegolnoscei w zakresie relacji orga-
néw administracji rzadowej do samorzadu. Niestety, nie wspominata o samo-
rzadzie wojewo6dztwa. Podobnie Konstytucja z dnia 23 kwietnia 1935 r.** nie
wyjasnita zagmatwanej i niejasnej sytuacji samorzadu wojewodzkiego.

Przedstawiona wyzej proba analizy organizacji i funkcjonowania samo-
rzadu wojewodzkiego w okresie migdzywojennym prowadzi do oczywistego
wniosku. W Drugiej Rzeczypospolitej samorzad wojewddzki istniat tylko w
wojewoddztwach poznanskim i pomorskim na podstawie aktow ustrojowych
pochodzacych jeszcze z okresu zaboru pruskiego. Do wybuchu I wojny $wia-
towej nie zdolano, niestety, zorganizowac jego struktur na pozostatych tere-
nach Polski®.

2. Samorzad wojewédztwa w latach 1944-1950

W okresie po wyzwoleniu Polski spod okupacji hitlerowskiej w 1944 r.
przy tworzeniu systemu administracji terenowej wykorzystano stare formy
organizacyjne przewidziane w Konstytucji marcowej z 1921 r. Wypetniono je
jednak nowa trescia wprowadzajac réwnoczesnie formy zupetnie nowe, jakimi
byly rady narodowe. Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego w swoim Ma-
nifescie z 22 lipca 1944 r. uznat - do czasu zwotania Sejmu ustawodawczego i
uchwalenia nowej konstytucji - za obowiazujace podstawowe zatozenia Kon-
stytucji marcowej. Manifest stanowit ponadto, ze wtadze w terenie Krajowa
RadaNarodowa i PK WN wykonuja przez wojewddzkie, powiatowe, miejskie i
gminne rady narodowe oraz swych upelnomocnionych przedstawicieli. Mani-
fest nie wymienial jeszcze ani wojewodow jako organow terenowych, ani tez
samorzadu terytorialnego. Catosciowe wypetnienie obrazu systemu organiza-
cyjnego aparatu panstwowego w terenie pozostawiono wiec dalszym poczyna-

® J. Stuzewski. Wojewoda....s. 23.

* Dz.U. Nr 35, poz. 294.

* Dz.U.Nr30, poz. 227.

* Por. C. Ura, Samorzqdterytorialny w Polsce Ludowej 1944 - 1950, Warszawa 1972, s. 27.
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niom i ustawodawstwu”’. Sformutowana w Manifescie zapowiedz powotania
organow administracji rzadowej zostala zrealizowana na mocy dekretut PK WN
zdnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powotywania wtadz administracji ogélnej I i
11 instancji”. Przepisy dekretu reaktywowaly wojewodéw i starostéw w roli
organéw ogoélnej administracji rzadowe;j.

Istotne znaczenie w ksztaltowaniu si¢ nowego modelu organow panstwa
mialo wprowadzenie znacznie zmodyfikowanej 1 dostosowanej do nowych
warunkow spoteczno-politycznych instytucji samorzadu terytorialnego.

Ogo6lne ramy ustrojowe samorzadu terytorialnego na ziemiach wyzwolo-
nych normowaly: ustawa z dnia 11 wrzesnia 1944 r. o organizacji i zakresie
dziatania rad narodowych ”, dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. o orga-
nizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego™ oraz inne akty szcze-
gblne wydane w okresie miedzywojennym. Istniat jednak problem, w jakim
zakresie przepisy pochodzace z okresu miedzywojennego zachowaly moc obo-
wigzujaca pod wzgledem merytorycznym oraz terytorialnymi czasowym. Wo-
bec braku klauzul derogacyjnych, ocena, ktore postanowienia aktow norma-
tywnych z okresu migdzywojennego obowiazywaty nadal, pozostawiona zo-
stala praktyce™.

Ustawa z dnia 11 wrzesnia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad
narodowych okreslita rady narodowe tymczasowymi organami ustawoda-
wczymi i samorzadowymi oraz nadata im kompetencje w zakresie: planowania
dziatalnosci publicznej; kontroli dziatalno$ci organéw wykonawczych pan-
stwowych i samorzadowych™; powotywania samorzadowych organéw wyko-
nawczych.

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego nastapito na podstawie wspo-
mnianego wezesniej dekretu PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. Nawiazano tym
samym do wzoréw z okresu migdzywojennego, wprowadzajac dualistyczny
system administracji terenowej, oparty z jednej strony na organach administra-
cji rzadowej, z drugiej zas - na organach samorzadu terytorialnego. Za reakty-
wowaniem samorzadu przemawialy zar6wno motywy o charakterze polity-
cznym, jak i organizacyjnym. Autorzy projektu dekretu o organizacji i zakresie

okl Stuzewski, Wojewoda ..., s. 38.
® Dz.U.Nr 2, poz. 8.

® Dz.U.Nr5, poz. 2.

* Dz.U.Nr14. poz.22.

- Ura, op. cit.,s.23 in.

% Prawdopodobnie przy formulowaniu tych przepiséw wzi¢to pod uwage dawne pojecia,
mimo ze staly si¢ juz nieadekwatne do nowego ustroju panstwa ludowego. Tak wige przy okazji
nowelizacji w 1946 r. ustawy o radach narodowych wprowadzono odpowiednia poprawke, w
ktorej jest mowa o ,,organach rzadowych i samorzadowych" (Dz.U. Nr 3, poz. 19).
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dzialania samorzadu terytorialnego m.in. uzasadniali, ze dekret ten stanowié¢
miat uzupelnienie ustawy z 11 wrzesnia 1944 r. i ustanowienie samorzadowych
organéw wykonawczych stuzylo usprawnieniu realizacji zadan przez rady
narodowe™.

Stosownie do postanowien dekretu PKWN z dnia 23 listopada 1944 r.
organy samorzadu terytorialnego zostaly scisle powiazane z systemem rad
narodowych. Organem uchwalodawczym samorzadu byta rada narodowa od-
powiedniego stopnia, a organem wykonawczym - wybrany przez rade odpo-
wiedniego stopnia - wydzial wojewoddzki na czele z przewodniczacym (woje-
woda), wydzial powiatowy z przewodniczacym starosta, zarzad miejskina cze-
le z burmistrzem lub prezydentem (w miastach wydzielonych) oraz zarzad
gminy na czele zwojtem.

Wspomniana wezesniej ustawa z 11 wrzesnia 1944 r. nie przewidywata
bezposrednich wyboréow do rad narodowych, lecz utrzymata zasade delego-
wania do rad cztonkéw przez okreslone organizacje. Nadto czg$¢ cztonkéw rad
mogta by¢ dokooptowania przez rady, czesé zas - byla delegowana przez rady
nizsze do rad wyzszego stopnia™.

Dekret z 23 listopada 1944 r. wprowadzil samorzad wojewddzki we
wszystkich wojewddztwach. Organem stanowigcym samorzadu wojewddz-
kiego byta wojewddzka rada narodowa, organem wykonawczym wojewo6dz-
kiej rady narodowej - wydziat wojewodzki. Wydziat wojewodzki sktadat si¢ z
szesciu cztonkéw wybranych przez wojewodzka rade narodowa sposréd
mieszkancow wojewddztwa. W sktad wydzialu mogli by¢ wybierani radni
badz osoby spoza rady. Pracownicy panstwowi i samorzadowi, wybrani na
cztonkéw wydzialu wojewodzkiego, w razie przyjecia wyboru otrzymywali
bezptatny urlop na czas petnienia funkcji, z zaliczeniem tego okresu do wystugi
emerytalnej. Wybor cztonkéw wydziatu dokonywany byt przez wojewddzka
rade narodowa na zasadach og6lnych zwykla wigkszoscia glosow.

Przewodniczacym wydziatu wojewodzkiego byt z urzedu wojewoda. Wo-
jewoda mogt przewodniczy¢ na posiedzeniach wydzialu osobiscie badz mégt
wydelegowaé swojego zastepcg - w zalezno$ci od wewnetrznego podziatu
pracy. Poza nim nikt z urzednikéw ani sposrod cztonkow wydziatu, nawet z
upowaznienia szefow administracji ogélnej, nie moégt przewodniczy¢ w posie-
dzeniach wydziatu, gdyz obowiazujace przepisy takiej mozliwosci nie przewi-
dywaly. Wymagata tego powaga instytucji wydziahu.

e Uit op. cit., s. 21 - 22. Szerzej o motywach reaktywowania samorzadu terytorialnego
pisze m.in. J. Stuzewski, Rady narodowe i terenowe organy administracji panistwowej, Warsza-
wa 1987, s. 20.

% Wybory do rad narodowych po raz pierwszy mogly si¢ odby¢ dopiero po uchwaleniu usta-
wy zdnia 25 wrzesnia 1954 r. zawierajacej ordynacj¢ wyborcza do rad narodowych (Dz.U. Nr 34,
poz. 193).
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Wojewoda mianowany by} przez PKWN (p6zniej przez rzad) na podsta-
Wie wniosku kierownika resortu (ministra) administracji publicznej badz mini-
stra ziem odzyskanych i opinii wasciwej wojewodzkiej rady narodowej. Od-
Wolanie mogto nastapi¢ na podstawie uchwaty PKWN (rzadu) podjetej na
Wniosek wymienionych ministrow wediug wiasciwosci terytorialnej. Poza tym
Wwojewodzka rada narodowa miala prawo zadaé ustapienia wojewody umoty-
Wowang uchwata, wystepujac z wlasnej inicjatywy badz inicjatywy jednej z
powiatowych rad narodowych danego wojewodztwa. Zastepce wojewody
mianowal i zwalnial minister administracji publicznej lub minister ziem odzy-
skanych po zasiegnieciu opinii wojewodzkiej rady narodowe;™.

Wspotdziatanie rad narodowych w powotywaniu szefow administracji
0goblnej miato istotne znaczenie ze wzgledu na sprawowanie przez nich funkcji
Przewodniczacego wydziatu (organu wykonawczego rady narodowej), a takze
reprezentowania tegoz organu na zewnatrz oraz podejmowanie jednoosobowo
decyzji w sprawach pilnych, nalezacych do whasciwosci wydziahi. Taka decy-
zja wojewody wymagala nastepnie zatwierdzenia przez wydziat na najbliz-
$zym posiedzeniu. We wszystkich sprawach wchodzacych w zakres kompeten-
¢ji samorzadu terytorialnego wojewoda podlegat wojewédzkiej radzie narodo-
wej, a w caloksztalcie swej dziatalnosci - kontroli spotecznej tej rady. Obowia-
zany byt do skfadania jej sprawozdan ze swej dziatalnosci.

Wydziat wojewddzki: przygotowywal sprawy, ktére mialy wejs¢ pod
obrady rady narodowej lub jej prezydium; decydowat we wszystkich sprawach
wchodzacych w zakres dziatalnosci samorzadu, nie zastrzezonych wyraznie
dla rady narodowej lub jej prezydium; wykonywat na zlecenie rady narodowej
lub jej prezydium kontrolg nad organami wykonawczymi samorzadu nizszego
Stopnia; sprawowat wiadze porzadkowa nad prezydentami i czlonkami zarza-
déw miejskich miast wydzielonych oraz nad cztonkami wydzialéw powiato-
wych,

Istotnym wydaje si¢ by¢ stwierdzenie, ze dopiero powotanie samorzadu
terytorialnego w wojewo6dztwie w 1944 r., posiadajacego okreslony zakres za-
dan **, stanowilo realizacje postanowienia art. 65 Konstytucji z 17 marca 1921 .
Zapowiadajacego powolanie samorzadu na szczeblu gminy, powiatu i woje-
Woédztwa®.

Zasadnicze zmiany w terenowych organach wladzy i administracji zostaly
Wprowadzone ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej

——— T T

35 s .
C. Ura, op. cit.,s. 102in.

- Blizej zadania te charakteryzuje P. Typiak, Samorzqd terytorialny w Pols ce, Biblioteka
Ruchu Ludowego nr 4, Wydawnictwo Wydziatu Prasy i Propagandy PSL, Warszawa 1946,s.30-31.

37
el Byla juz o tym mowa wezesniej.
[ ]

33




wiadzy panstwowe;j™. Rola tej ustawy byta wieloraka. Przede wszystkim znio-
sfa dualistyczny model administracji, tj. doprowadzita do likwidacji podziatu
na organy administracji rzadowej i samorzadowej, przekazata ponadto radom
narodowym i ich organom zadania zniesionych organ6w. W ten sposéb powstat
jeden osrodek dyspozycji w zakresie administracji (rady narodowe), ktory miat
decydujace znaczenie w danej jednostce podziatu terytorialnego. Jednoczesnie
stracit znaczenie podzial zadan na lokalne i o znaczeniu ogélnym (panstwo-
wym), istniejacy w ramach podziatu administracji terenowej na administracje
rzadowa i samorzadowa”.

Z racji tego, ze w roku 1950 zniesione zostaly zwiazki samorzadu teryto-
rialnego, omoéwienie pozniejszych przekszta}cen aparatu administracyjnego
panstwa wykroczyloby pozaramy niniejszego opracowania.

3. Koncepcja wojewodztwa samorzadowego
po reformie ustrojowej wroku1998.

W roku 1990 zasadnicze przemiany spofeczne i ustrojowe daly podstawe
ustawie z dnia 8 marca o samorzadzie terytorialnym®. Od tego tez momentu
zaczela si¢ nowa historia nowej organizacji samorzadu terytorialnego, wow-
czas na poziomie gminy. Przywrécenie samorzadu terytorialnego w gminie
nalezy traktowaé jako pierwszy etap wprowadzenia samorzadu terytorialnego
w naszym kraju. Kolejny etap, czyli utworzenie wyzszych szczebli samorzadu
terytorialnego, nastapil, z przyczyn politycznych, dopiero po 8 latach, chociaz
kwestia ta byta juz wczesniej przedmiotem zaré6wno naukowej dyskusji, jak i
prac parlamentarnych. Dopiero ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym® oraz o samorzadzie wojewodztwa®” wraz z innymi aktami usta-
wodawczymi, a zwlaszcza z ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu
zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa* oraz ustawg z
dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje
organéw administracji publicznej - w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa®,
stanowia podstawe zasadniczej reformy ustroju administracji publicznej*.

* Dz. U.Nr 14, poz. 130.

e Leonski, Ewolucja rad narodowych w Polsce Ludowej, Wydawnictwo Poznariskie
1974,s.41.

“ Obecnie: ustawa o samorzadzie gminnym (Dz.U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591, zp6zn. zm.).
“' Dz.U.22001 1. Nr 142, poz. 1592, z p6zn. zm.

“ Dz.U.22001 1. Nr 142, poz. 1590, z p6#n. zm. Zwana dalej ,ustawa".

® Dz U.Nr 96, poz. 603, zp6zn. zm.

“Dz.U.Nr 106, poz. 668, zpdzn. zm.

A Szerzej o reformie pisze m.in. T. Fuks, Ksztalt reformy samorzadowej, ,,Panstwo i Prawo"
1999r.,nr4,s.19in.
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Ustrojowa podstawe dla dziatania systemu samorzadu terytorialnego i te-
renowej administracji rzadowej w Polsce po reformie 1998 r. tworza normy
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.*. Konstytucja
przyjeta zasade domniemania wlasciwosci samorzadu terytorialnego w spra-
wach wykonywania zadan publicznych, ktére nie sa zastrzezone przez Konsty-
tucje lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych. Zgodnie z Konstytu-
cja ustroj panstwa zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej, zas zasadniczy
podziat terytorialny panstwa ma uwzglednia¢ wiezi spoleczne, gospodarcze
lub kulturowe oraz zapewniaé¢ jednostkom terytorialnym zdolnosé wykony-
wania zadan publicznych. Konstytucja rozstrzyga, ze og6t mieszkancow jed-
nostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote
samorzadowa, a takze, ze samorzad terytorialny uczestniczac w sprawowaniu
wiladzy publicznej, przys%ugujch mu w ramach ustaw istotna czesé zadan
publicznych wykonuje w imieniu w%asnym ina wiasng odpowiedzialnos¢.

W katalogu podstawowych wartosci i zatozen reformy samorzadu teryto-
rialnego i terenowej administracji rzadowej, ktora weszta w zycie 1 stycznia
1999r., istotna rolg odgrywaja: zasada pomocniczosci, zgodnie z ktora panstwo
powinno zajmowac¢ si¢ tym, czym nie moga zajmowac si¢ samodzielnie oby-
watele lub tez r6zne obywatelskie wspdlnoty lokalnei posrednie; zasada decen-
tralizacji, zgodnie z ktdra nastgpuje przesunigcie uprawnien i odpowiedzial-
nosci z organéw rzadowych do struktur samorzadu terytorialnego, przy réwno-
czesnym prawnym zagwarantowaniu im $rodkéw niezbednych do realizacji
wspomnianych kompetencji; zasada prymatu zespolenia terytorialnego nad
uktadem podziatléw branzowych; a takze zasada unitarnego charakteru pafi-
stwa.

Na nowa strukturg zasadniczego tréjstopniowego podziahu terytorialnego
kraju sktadaja si¢: samorzadowe gminy, samorzadowe powiaty i rzadowo-sa-
morzadowe wojewddztwa. Jedna z zasad nowego systemu samorzadowego
Jjest wzajemna niezalezno$¢ poszczegdlnych wspélnot. Ustawa o samorzadzie
powiatowym przewiduje bowiem, ze zadania powiatu nie moga naruszaé za-
kresu dziatania gmin, a ustawa o samorzadzie wojewddztwa, ze zakres dziata-
nia samorzadu wojewddztwa nie narusza samodzielnosci powiatu i gminy.

Reforma nie dokonata zasadniczych zmian w charakterze gminy, ktéra
pozostata podstawowa wspolnota samorzadowa. Koncepcja ustrojowa samo-
rzadu wojewo6dztwa oraz samorzadu powiatowego opiera sie zasadniczo na
rozwigzaniach prawnych przyjetych dla gmin. Dotyczy to w szczeg6lnosci
zasad organizacji i funkcjonowania wladz wojewédztwa i powiatu?, finanséw,
stanowienia prawa oraz nadzoru nad tymi formacjami samorzadowymi.

“ Dz.U.Nr 78, poz. 483. Zwana dalej,,Konstytucja".
“ 7 taistotna réznica, Ze organem wykonawczym gminy jest wéjt (burmistrz, prezydent).
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Struktura samorzadu na szczeblu wojewo6dzkim jest o tyle inna niz na
szczeblu powiatu i gminy, Zze na terenie wojewodztwa dziata drugi pion admi-
nistracji lokalnej - administracja rzadowa, na czele z wojewoda. Ustawodawca
przyjal zatem dualistyczny model zarzadzania wojewddztwem. Zgodnie z
art. 1 ustawy "mieszkancy wojewodztwa tworza z mocy prawa regionalng
wspolnotg samorzadowa". Zatem wojewodztwo nalezy traktowaé jako zwia-
zek mieszkancéw danego obszaru - korporacje terenowa®. Kwalifikacja mie-
szkancow wojewodztwa jako wspdlnoty nastgpuje zatem z mocy prawa.
Przynalezno$¢ do wspoélnoty nie jest wigc uzalezniona ani od rozstrzygnigcia
organ6w wojewddztwa, ani od woli mieszkancow”. Ustawodawca scharakte-
ryzowatl t¢ wspélnote jako wspdlnote regionalng. Stanowi to nawigzanie do
postanowien Konstytucji, ktora odrgbnie traktuje lokalne i regionalne wspo6l-
noty samorzadowe (art. 164 ust. 2 Konstytucji). Wojewo6dztwo ma osobowo§é
prawna. Samodzielnosé¢ wojewodztwa podlega ochronie sadowej, podobnie
jak samodzielno$¢ gminy i powiatu. Problematyczna pozostaje jednak kwestia
istnienia tzw. interesu regionalnego. Trudno bowiem uznaé¢ 6w interes jako
kategorie obiektywna, funkcjonujaca w spotecznej rzeczywistodei™.

Wojewddztwo jest nie tylko "regionalng wspélnotg samorzadowsy", ale
takze "najwigksza jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego kraju w celu
wykonywania administracji publicznej". Zgodnie z powolang juz wczesniej
ustawa o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatlu terytorial-
nego kraju powotano 16 wojewodztw: dolnoslaskie, kujawsko-pomorskie, lu-
belskie, lubuskie, 16dzkie, matopolskie, mazowieckie, opolskie, podkarpackie,
podlaskie, pomorskie, laskie, Swietokrzyskie, warminsko-mazurskie, wielko-
polskie, zachodniopomorskie. Ustawa ta stanowi réwniez, ze zmiany granic
wojewodztw zwiazana z tworzeniem, faczeniem, dzieleniem, znoszeniem po-
wiatéw, nastepuje na podstawie rozporzadzen Rady Ministréw, po zasiggnigciu
opinii organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych
zmiany dotycza.

Zgodnie z art. 2 ustawy do zakresu dziatania samorzadu wojewodztwa
nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewddzkim, nie
zastrzezonych ustawami na rzecz organéw administracji rzadowej. Regionalne
usytuowanie samorzadu wojewodztwa sprawia, iz jest on wiasciwy w spra-
wach okreslania strategii rozwoju wojewo6dztwa, realizowanej przez programy
wojewodzkie, uwzgledniajace takie cele, jak: pielegnowanie polsko$ci oraz

B Dolnicki, Koncepcja wojewddztwa samorzqdowego, ,,Samorzad Terytorialny" 1999r.,
nré6,s. 15.

b Bog¢, [w:] Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2000, s. 200.

*w tej kwestii por. m.in. M. Stahl, Poszukiwania modelu wiadzy i administracji lokalnej w
Polsce, 1.6dZ 1989, s. 78 in.
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rozwdj i ksztaltowanie §wiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej
mieszkancow; pobudzanie aktywnosci gospodarczej; podnoszenie poziomu
konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa; zachowanie
wartos$ci Srodowiska kulturowego i przyrodniczego oraz ksztaltowanie i utrzy-
manie fadu przestrzennego. Samorzad wojewo6dztwa prowadzi polityke rozwo-
Ju wojewddztwa, na ktora sklada sie: tworzenie warunkéw rozwoju gospodar-
czego, w tym kreowanie rynku pracy; utrzymanie i rozbudowa infrastruktury
spolecznej i technicznej o znaczeniu wojewddzkim; pozyskiwanie i faczenie
srodkéw finansowych: publicznych i prywatnych, w celu realizacji zadan z za-
kresu uzytecznosci publicznej; wspieranie i prowadzenie dziatan na rzecz pod-
noszenia poziomu wyksztalcenia obywateli; racjonalne korzystanie z zasobow

przyrody oraz ksztaltowanie Srodowiska naturalnego, zgodnie z zasada
zréwnowazonego rozwoju; wspieranie rozwoju nauki i wspolpracy miedzy
sfera nauki i gospodarki, popieranie postepu technologicznego oraz innowacji;
wspieranie rozwoju kultury oraz ochrona i racjonalne wykorzystywanie dzie-
dzictwa kulturowego; promocja waloréw i mozliwosci rozwojowych woje-
wodztwa. W mysl art. 11 ust. 4 samorzad wojewodztwa w zwiazku z realizacja
strategii rozwoju wojewodztwa moze: wystepowaé o wsparcie ze Srodkow
budzetu panstwa na realizacje zadan zawartych w programie wojewoédzkim;
zawiera¢ kontrakt wojewodzki z Rada Ministrow na podstawie odrebnej
ustawy"'. Stosownie do przepisu art. 11 ust. 5 ustawy wykonywanie zadan
zwiazanych z rozwojem regionalnym na obszarze wojewodztwa nalezy do sa-
morzadu wojewo6dztwa. Zasady finansowania rozwoju regionalnego oraz
zrédta dochodéw wojewddztwa w tym zakresie okreslaja odrebne ustawy.

Samorzad wojewodztwa wykonuje zadania o charakterze wojewo6dzkim
okreslone ustawami, zwlaszcza w zakresie 15 kategorii spraw wymienionych
W art. 14 ust. 1 ustawy. W szczego6lnosci chodzi o zadania z zakresu: infrastru-
ktury technicznej (drogi publiczne i transport); infrastruktury spotecznej (m.in.
edukacja publiczna, w tym szkolnictwo wyzsze; promocja i ochrona zdrowia;
kultura i ochrona jej d6br; pomoc spoleczna; przeciwdzialanie bezrobociu oraz
aktywizacja lokalnego rynku pracy); fadu przestrzennego i ekologicznego
(m.in. ochrona srodowiska; gospodarka wodna); oraz bezpieczefistwa publi-
cznego™.

Podobnie jak na szczeblu gminy i powiatu, rowniez i w wojew6dztwie
przewidziana jest instytucja referendum (art. 5 ustawy). Ustawa o samorzadzie
wojewodztwa tylko ogdlnie normuje t¢ instytucje, odwotujac sie do odrebnej
ustawy. Przepis art. 17 ustawy stanowi, ze w sprawie odwotania sejmiku woje-

*' Chodzi tu o ustawe z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego
(Dz.U.Nr48, poz. 550 zpozn. zm.).

* J.Boé. op. cit., s. 2002.
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wodztwa przed uplywem kadencji rozstrzyga si¢ wylacznie w drodze refe-
rendum wojewoddzkiego. Nie jest to jednak dokiadna regulacja, bowiem
przepis art. 84 ust. | przewiduje rozwiazanie sejmiku przed uptywem kadencji
réwniez w trybie nadzoru przez Sejm.

Ustawa o samorzadzie wojewodztwa naktada na wspolnote samorzadowa
obowiazek powotania organdéw: stanowiacego i kontrolnego - sejmiku woje-
wodztwa; wykonawczego - zarzadu wojewodztwa. Sejmik jest organem kole-
gialnym, w sktad ktérego wchodza radni w liczbie trzydziestu w wojewodz-
twach liczacych do 2 000 000 mieszkancow oraz po trzech radnych na kazde
kolejne rozpoczete 500 000 mieszkanicéw. Radni wojewodztwa wybierani sa w
wyborach bezposrednich. Kadencja sejmiku trwa 4 lata, liczac od dnia
wyboréw (art. 16 ustawy). Do wylacznej wlasciwosci sejmiku naleza sprawy
wyliczone w art. 18 ustawy. Szczegétowe kwestie dotyczace kompetencji
sejmiku, jak rowniez organizacji i zadan zarzadu wojewodztwa stanowia
jednak przedmiot odrgbnej teoretycznej refleksji.
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