SYSTEM
PRAWA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

PODSTAWOWE POJECIA
I PODSTAWY PRAWNE
FUNKCJONOWANIA

redakcja naukowa Irena Lipowicz

@ Wolters Kluwer



Autorzy

Zygmunt Niewiadomski
(rozdzial 1)

Michat Kasinski
(rozdziat 2)

Hubert Izdebski
(rozdzial 3)

Andrzej Wrdbel
(rozdziat 4)

Leon Kieres
(rozdzial 5 pkt 5.1-5.2)

Monika Niedzwiedz
(rozdziat 5 pkt 5.3)

Dorota Dgbek
(rozdziat 6)

Irena Lipowicz
(Wstep, rozdziat 7 pkt 7.8-7.9)

Irena Lipowicz, Marcin Princ
(rozdziat 7 pkt 7.1, 73, 7.6, 7.10)

Marcin Princ
(rozdzial 7 pkt 7.2, 7.4-75, 7.7 )



SYSTEM
PRAWA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

PODSTAWOWE POJECIA
I PODSTAWY PRAWNE
FUNKCJONOWANIA

redakcja naukowa Irena Lipowicz

eﬁ Wolters Kluwer WARSZAWA 2022



Stan prawny na 1 lipca 2022 1.

Recenzent
Prof. dr hab. Leszek Garlicki

Sekretarz tomu
Dr Ziemowit Cieslik

Wydawca
Izabella Matecka

Redaktor prowadzacy
Katarzyna Giertowska

Opracowanie redakcyjne
Violet Design

Projekt okladek serii
Wojtek Janikowski

prawolubni

Ta ksigzka jest wspolnym dzietem tworcy i wydawcy. Prosimy, by$ przestrzegal przystugujacych
im praw. Ksigzke mozesz udostepni¢ osobom bliskim lub osobiscie znanym, ale nie publikuj

jej w internecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich treéci i koniecznie zaznacz,

czyje to dzieto. A jesli musisz skopiowac czgs¢, rob to jedynie na uzytek osobisty.

Szanujmy prawo i wlasnos¢
Wiecej na www.legalnakultura.pl
Polska Izba Ksiazki

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2022
ISBN 978-83-8286-336-9  ISBNPDF-a: 978-83-8286-787-!

Wolters Kluwer Polska Sp. z o.0.

Dzial Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 728 313 462

e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

WKAZ SKIGTOW ..o 11
Slowo Wstepne ............oooiiiiiiii 15
Rozdziat 1
Teoretyczne podstawy samorzadu, w tym samorzadu terytorialnego ........................... .19
1.1. Korzenie wspélczesnej mysli i prakeyki samorzadowej .......oeivviiiniiiiniiii 22
1.2, IStOta SAMOIZAAU .. 'vtieiti et et ettt et e et e et e e et e a e aas .25
1.3. Rodzaje samorzadu ............oooiiiiiiiiiiii . 38
1.4. Szczegdlne miejsce i rola samorzadu terytorialnego ...........cooooeiiiiiiiiiiii 43
1.5. Ksztatt prawny wspélczesnego samorzadu terytorialnego .........coeveveiiiiniiiiiiininn.. 48
1.6, Konkluzje .....o.oouiiiiiiiii 55
Rozdzial 2
Etapy rozwoju idei samorzadnosci w naukach prawnych ... 63
2.1. Sens idei sSAMOIZaANOSCE .. .vueninieit et .71
2.1.1. Samorzadno$¢ w ujeciu réznych nauk ... 71
2.1.2. Samorzad a monizm i pluralizm wladzy lokalnej ..................cooo 72
2.1.3. Politologiczne i prawnicze podejécie do badari wladzy lokalnej ..................... .. 74
2.1.4. U zrédel klasycznej mysli samorzadowej: Monteskiusz, Rousseau,
de Tocqueville i Ojcowie Zalozyciele ...............oooiii 75
2.1.5. Idea samorzadnosci we wspélezesnej mysli liberalnej i chrzescijaniskiej ................ 80
2.1.6. Etyczny wymiar idei samorzadnosci: dobro wspélne ...........c.oooiiiinin, .82
2.1.7. Polityczny wymiar idei samorzadnosci ...........ocoeuiiiiiiniiiiiiie 83
2.1.8. Samorzadno$¢ w ujeciu pluralistycznych doktryn ustrojowych ..................... 84
2.1.9. Samorzadno$¢ i jej krytyka w ujeciu doktryn monistycznych ...l .92
2.1.10. Rewizja pojmowania samorzadnosci we wspotezesnych doktrynach ustrojowych ... 94
2.2. Plaszczyzny refleksji doktrynalnej nad samorzadno$cia ..........oevvvviiiiiiiiiiiin 97
2.2.1. Konstruowanie modeli samorzadnosci w naukach prawnych ..................... 97
2.2.2. Pojmowanie samorzadnosci i samorzadu w naukach spolecznych .................... 98
2.2.3. Pojmowanie samorzadnosci i samorzadu w naukach prawnych ................... . 100
2.3. Rodowdd samorzadu i mysli samorzadowej .........coeiiiiiiiiii 102
2.3.1. Spory wokét genezy samorzadu ... 102
2.3.2. Spory na temat istoty samorzadu w doktrynie polskiej ... . 104
2.3.3. Metateoretyczna koncepcja samorzadu ..........oeviiiiiiiiiiiiiiii 107
2.3.4. Poszukiwania definicji samorzadu w naukach prawnych ................. . 107
2.4. Samorzad w historycznych systemach wladzy lokalnej — dynamizm relacji ustrojowych ...... 113
2.4.1. Naturalistyczne i paristwowe teorie samorzadu terytorialnego ................ce.en.n 113
2.4.2. Typy relacji ustrojowych migdzy samorzadem terytorialnym a padistwem ............. 115
2.4.3. Tradycyjne i wspélezesne kontrowersje wokdt genezy samorzadu terytorialnego ........ 116
2.4.4. Pierwociny (zaczatki) samorzadu terytorialnego .............coocooiiiii 119



2.5.

2.6.

2.7.

2.8.

2.9.

2.10.

2.11.
2.12.

2.13.

Spis tresci

Pierwszy etap: samorzad odrebny od paristwa (samorzad stanowy) .............cceeeenennen. . 120
2.5.1. Rodowdd sredniowiecznego samorzadu. Powstawanie wolnych miast ................. 120
2.5.2. Prawny i polityczny sens wolno$ei miast ..........ocveiuiiniiiiiiiiiiiiin 121
2.5.3. Stratyfikacja samorzadéw miejskich. Rodziny prawa miejskiego ....................... 122
2.5.4. Liga Hanzeatycka i inne zwigzki miast ............oooviiiiiiiiiiiiiiin 123
2.5.5. Charakter prawa miasta do samorzadu ..............cc.ocoiiiiiiiii 126
2.5.6. Gléwne kierunki przemian wewngtrznego ustroju miast ...........oeueveveeenennn... . 127
2.5.7. Kres samorzadu stanowego. Dwie drogi powstawania samorzadu

W PANSTWIE MOWOZYTNYIIL . e.veuevttnt ettt ettt et ettt et et etet et eae e teaeeeneaenns 131
Drugi etap — wariant A: Samorzad wlaczony do nowozytnego paristwa
w wyniku ewolucji Jego USLIOJU .. ..utvuiuitiii i 132
2.6.1. Warunki przetrwania samorzadu ............cooviiiiiiiiiiiiii 132
2.6.2. Samorzad w monarchii Habsburgdw ... 132
2.6.3. Samorzad w migdzywojennej AUSEIii ........c.oeuiuiiiiiiiiiiiii 134
2.6.4. Samorzad na ziemiach niemieckich ... 135
2.6.5. Samorzad na ziemiach polskich ... 137
2.6.6. Samorzad W USTIOJU SZWAJCATIL .. e..vvvneenitiiiii it 139
2.6.7. Samorzad w ANGlii ..ol 142
Drugi etap — wariant B: Samorzad wprowadzony do ustroju pafistwa nowozytnego
W WynIKU 1eWOIUGHE «..eu e . 152
2.7.1. Wprowadzenie: samorzad w $wietle aktéw zalozycielskich nowych padstw ........... 152
2.7.2. Samorzad w Stanach Zjednoczonych ... 153
2.7.3. Samorzad we Francji .........coooiiiiiiiiii 160
Regres: Samorzad UpanstWwOWIONY ........o.ouuiuiuiiitiii i 165
2.8.1. Dwa modele wladzy lokalnej wrogie samorzadowi ...........coocoeeiuiiiiniiini.n. . 165
2.8.2. Model wladzy lokalnej w Tizeciej Rzeszy .......c.oociiiiiiiiiiiiii 167
2.8.3. Model wladzy lokalnej w faszystowskich Wloszech ...............c. . . 168
2.8.4. Niemozliwo$¢ paristwowego samorzadu w padistwie faszystowskim ................... 170
2.8.5. Samorzad upanistwowiany w pafistwach faszyzujacych i autorytarnych ................ 171
2.8.6. Model wladzy lokalnej w paistwie sowieckim .........cooooieiiiiiiiin 173
2.8.7. Modele wladzy lokalnej w innych padstwach komunistycznych ...................... 175
2.8.8. Ewolugja i rozklad komunistycznych systeméw whadzy lokalnej ....................... 179
Trzeci etap: Samorzad we wspélczesnych zachodnich poliarchiach ........................ . 186
2.9.1. Podstawowe kierunki reform ustrojowych .............ocoi 186
2.9.20 W INIemezech ... . 193
2.9.3. We Francji .......ooooiiiiii . 195
2.9.4. W SZWJCAITE ... ettt . 196
2.9.5. Trwalo$¢ instytucji samorzadowych w Europie Zachodniej ................oooenint. . 196
Samorzad w nowych demokracjach ....... ... 197
2.10.1. Upadek paristw komunistycznych — powstanie nowych demokracji ................... 197
2.10.2. Modele samorzadu terytorialnego w paristwach postkomunistycznych ................ 198
2.10.3. Polski samorzad terytorialny w $wietle EKSL i Konstytucji RP ....................... 201
2.10.4. Uniwersalna koncepcja doktrynalna samorzadu terytorialnego ........................ 202
Samorzad jako warto$¢ cywilizacyjna ...........ooooiiiii 208
Spér o wartosci samorzadu terytorialnego w nauce polskiej ...........oocooiii. . 212
2.12.1. Dwa sposoby rozumienia demokragji lokalnej ..................ooo 212
2.12.2. Dwa sposoby rozumienia zasady pomocniczo$ci ........ouvuvuveninininenininineninene 214
2.12.3. Dwa sposoby rozumienia zasady decentralizacji ...............coeveuiiniiniiininnin... 219
2.12.4. Krytyka paristwowej teoril samorzadu ...........euiuiiniuiniiiiiiiiiiiiiiieanae, 224
ZAKOMCZENIE ... et . 229



Spis tresci

Rozdzial 3
Wymiar historyczny samorzadu terytorialnego w Polsce na tle poréwnawezym ................ 233
3.1 WPLOWAdZENie ...vuunit ittt . 238
3.2. Instytucje samorzadowe w polsko-litewskiej Rzeczypospolitej ..............c.oooeeiiiinni. . 241
3.2.1. Do czaséw stanistawowskich ...........co.ooi 241
3.2.2. Préby reform u schylku dawnej Rzeczypospolite] ...........oeuvvvininiininiinininn.n. . 246
3.3. Instytucje samorzadowe w Ksigstwie Warszawskim, konstytucyjnym Krolestwie Polskim
i Rzeczypospolitej Krakowskiej ............oooiiiiiiiiiii 249
3.3.1. Ksiestwo Warszawskie .........oiiiiiiiiit i 249
3.3.2. Konstytucyjne Krdlestwo Polskie ...........c.oeiiiiiiiiiiiiii, 252
3.3.3. Rzeczpospolita Krakowska ............cooiiiiiiiiiiiiiii 253
3.4. Samorzad terytorialny na ziemiach polskich w ramach paristw zaborczych ................. . 254
3.4.1. Uwagi og0Ine .......ooiiiiiiiiiiii i . 254
3.4.2. Samorzad w zaborze pruskim ..............ooiii 256
3.4.3. Samorzad w zaborze austriackim ................ciii 257
3.4.4. Samorzad w zaborze rosyjskim .............cooiiiiiiiii 258
3.5. Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolite] ..........c.oeiuiiiiuiiniiiiiiiiiiiiien 259
3.5.1. Ksztaltowanie si¢ samorzadu odrodzonego paristwa polskiego ......................... 259
3.5.2. Ujednolicenie samorzadu — ustawa scaleniowa z 1933 1. ......ooveiniiiiininnnnnnn. . 263
3.5.3. Samorzad miasta stotecznego Warszawy ............cccooeviiiiiiiiiiiiiniiniinin 267
3.6. Samorzad terytorialny w latach 1944/1945-1950 .............oooiiiiiiiiii 268
3.7. Rady narodowe zamiast samorzadu terytorialnego (1950-1990) ...........ccocoeuvininninne. . 271
3.7.1. Zasada jednolitosci wladzy paristwowej, centralizm demokratyczny ................... 271
3.7.2. Przemiany samorzadu terytorialnego w Europie zachodniej w okresie
LPolski Ludowe)” ..oueuiei i 273
3.7.3. Zmiany w ustawodawstwie o radach narodowych ................oL 277
3.8. Przywracanie samorzadu terytorialnego od 1990 r. i jego przemiany ................c.co.ue. . 279
3.9. Uwagi KORCOWE ....ouiitiiiiiii i . 286
Rozdziat 4
Konstytucyjne podstawy samorzadu terytorialnego — istota samorzadu terytorialnego,
zasady i pojecia POdStawowe ................ooiiiiiiiii 289
4.1 WProwadzenie .......ueuuiniuii it . 293
4.2. Samorzad terytorialny w systemie podziatu wladz ... 299
4.3. Samorzad terytorialny a zasada demokratyczna ..o 306
4.4. Prawowito$¢/legitymizacja samorzadu terytorialnego ..............ooooiiiiiii 311
4.5. Samorzad terytorialny. Podstawowe pojecia ............c.vuiuiiiiiiiiiiiiiiiiii 317
4.5.1. WProwadzenie ..........c.ouiuiiiuiii i . 317
4.5.2. Wspdlnota samorzadowa .............eeuiuiiiiiiiiiiiiiiiii 318
4.5.3. Osobowos¢ prawna (jednostek) samorzadu terytorialnego .............c.cooeeunne. . 323
4.5.4. Podmiotowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego ..................ool 329
4.5.5. Publiczne prawa podmiotowe .............oeiiiiiiiiiiiiiiiiiii 333
4.6. Zadania samorzadu terytorialnego ..............coviiiiiiiiiiiiiii 337
4.6.1. WProOwadzZenie .. ....vuiuinit ittt . 337
4.6.2. Zadania publiczne — znaczenie i podziat ... 338
4.6.3. Zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych ................. 344
4.6.4. Nadzér nad samorzadem terytorialnym ..............ooiiiii 347
4.7. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego i ich sadowa ochrona ..................... 350
4700 POJECIE «eu ettt . 350
4.7.2. THESE it . 351
4.7.3. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jako zasada ustrojowa ....................... 355
4.7.4. Zakaz arbitralnej i nieproporcjonalnej ingerencji ............o.coviiiiiiiiii. 357



Spis tresci

4.7.5. ROZAE .ottt .
4.7.6. Sadowa 0Chrona ...........cooiiiiiii i
Rozdziat 5
Prawo miedzynarodowe, Rada Europy i Unia Europejska a samorzad terytorialny ............
5.1. Prawo migdzynarodowe samorzadu terytorialnego ............ooviuiiiiiiiiiiiiiiii
5.1.1. Systematyka aktéw prawa miedzynarodowego publicznego
stanowiacych o samorzadnosci terytorialnej ... ...
5.1.2. Idea samorzadnosci terytorialnej w aktach prawa migdzynarodowego
PUBlICZNEgO ..ot .
5.2. Prawo samorzadu terytorialnego w aktach Rady Europy ............ccocoooiiiiiiiiiin.
5.2.1. Miejsce samorzadnosci terytorialnej w dziatalnosci Rady Europy ................... .
5.2.2. Akty Rady Europy w sprawach samorzadnosci terytorialnej ......................... .
5.2.2.1. Statut Rady Europy ........cooiiiiiiii
5.2.2.2. Konwencje Rady Europy ...........coooiiiiiiiiiiiiiiiiiiin
5.2.2.2.1. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego ........................
5.2.2.2.2. Konwencje Rady Europy w sprawach szczegtowych
samorzadu terytorialnego ............o.oiiiiiiiiii
5.2.2.2.3. Konwencje w sprawach samorzadu terytorialnego
sporzadzone poza Rada Europy, ktérych stronami sa
jej czdonkowie ..o
5.2.3. Statutowe formy dziatan Rady Europy w sprawach samorzadu terytorialnego
i przedmiot ich regulacji ..o

5.2.3.1. Podmioty uprawnione w ustroju Rady Europy do przyjmowania
aktéw w sprawach samorzadu terytorialnego i forma prawna

tych aktOw ..o
5.2.3.2. Skutki przyjecia przez Rade Europy aktéw podejmowanych
na podstawie aktéw statutowych ... ...
5.2.3.3. Akty Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych ..........................
5.2.3.4. Raporty MONIOIUJACE «.evuvurninennit ittt et eeieeeaeaeane
5.2.3.5. Rozproszenie legislacyjne w systemie aktéw Rady Europy ...................
5.2.3.6. Akty Rady Europy jako forma przedstawienia stanowiska
w sprawach samorzadnosci terytorialnej (akty biezacej reakdji) .............
5.2.3.7. Praktyczne oddzialywanie aktéw Rady Europy ..........ccooeiiiinin... .
5.2.4. Regionalizacja w aktach Rady Europy ..............coooiiiiiiii,
5.2.4.1. Spory o regionalizacj¢ w dzialalnosci Rady Europy ................ocoeeni
5.2.4.2. Whasciwos¢ Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
w sprawach samorzadnosci regionalnej ..............cooooiiiL
5.2.4.3. Sytuacja regionéw w patistwach cztonkowskich Rady Europy ..............
5.2.4.4. Samorzadno$¢ regionalna w pracach Rady Europy ..................c.c... .
5.2.4.5. Samorzadno$¢ regionalna w dokumentach Rady Europy ...................
5.2.4.6. ,Ramy odniesienia demokracji regionalnej” ...............coveiiiinn... .
5.2.4.6.1. Charakter prawny ...........ccoeueuiieiniiinieiineieieneanes
5.2.4.6.2. Systematyka przedmiotowa .............oooeiiiiiiiiiinin
5.3. Unia Europejska a samorzad terytorialny ............cooooiiiiiiiii
5.3.1. Ustrojowe i instytucjonalne aspekty wplywu Unii Europejskiej na samorzad
TErytorialiy L. .o .
5.3.1.1. Procesy integracyjne a samorzad terytorialny ...............ccoeviiina... .
5.3.1.2. Zasada poszanowania tozsamosci narodowej a ustrdj samorzadu
LerytorialNego . .. vuiuinit it
5.3.1.3. Zasada pomocniczosci a kompetencje jednostek samorzadu
terytorialnego ... ..ot

358

375



Spis tresci

5.3.2. Instytucjonalny wymiar uczestnictwa jednostek samorzadu terytorialnego
w procesach integracyjnych — Komitet Regiondw ............coooiiiiiiini. .
5.3.3. Grupy interesu w Unii Europejskiej. Lobbing w Unii Europejskiej ....................
5.3.4. Jednostki samorzadu terytorialnego w procedurach
przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE ...
5.3.4.1. Odpowiedzialnos¢ wladz regionalnych i lokalnych za naruszenie
PIAWa UNINEZO0 . .uuuintit ittt
5.3.4.2. Legitymacja skargowa jednostek samorzadu terytorialnego
w trybie art. 2631265 TFUE ...
5.3.4.3. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Unii Europejskiej wzgledem
wladz lokalnych i regionalnych padstw cztonkowskich .....................
5.3.5. Realizowanie prawa unijnego przez jednostki samorzadu terytorialnego ..............
5.3.5.1. Pojecie realizowania prawa ..............ooiiiiiiiiiiiiiiii
5.3.5.2. Rola jednostek samorzadu terytorialnego we wdrazaniu
PIawa UNINEZO ...uuiintiitiiitt ittt
5.3.5.3. Stosowanie prawa unijnego przez organy jednostek samorzadu
LerytorialNego . ....uiuini i
5.3.5.4. Standardy funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego
A PIAWO UNLIIE L.ttt ittt ettt e e
5.3.6. Samorzad terytorialny a prawa obywateli UE ...............ocoiiiiiii
5.3.7. Unijne standardy dostgpu do informacji publicznej w kontekscie
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego .................coiL .
5.3.8. Samorzad terytorialny a polityki unijne (wybrane zagadnienia) ........................
5.3.9. Udziat wladz regionalnych i lokalnych w pracach Unii Europejskiej —

Kierunki Zmian ........c.oiirie s .

Rozdzial 6

Samorzadowe Prawo MIEJSCOWE ...............oiuiiniiiiuiiiiiiiii i

6.1.
6.2.
6.3.
6.4.
6.5.

6.6.

6.7.
6.8.
6.9.
6.10.

6.11.

6.12.
6.13.
6.14.
6.15.
6.16.

Uwagi WPIOWadZaJace ........euuieitin it .
Paristwowy charakter samorzadowego prawa miejSCOWego .........oeueuvnirnineuninennennnn. .
Brak generalnej klauzuli autonomii prawodawczej samorzadu terytorialnego .................
Wspdlnotowe zrédto kompetencji prawotwérczych samorzadu ...l .
Brak generalnego upowaznienia ustawowego do stanowienia samorzadowego

Prawa MIEJSCOWEZO ... uentintint ettt et et et ettt ettt et ettt et et et e e eneeneas .
Domniemanie kompetencji na rzecz samorzadowego prawa miejscowego —

zakres, GWarancje, Granice .............couiiuiiuiitiiii e
Samorzadowe a rzadowe Prawo MIEJSCOWE . ...uveueneeiieeie ittt aeeeaeens
Zakres aksjologicznej samodzielnosci samorzadowego prawa miejscowego ....................
Samorzadowe prawo miejscowe Wykonawcze ..........oouiuiiiiiiiiiiiiiiii
Samorzadowe prawo miejSCOWe USLLOJOWE . ... uuiniurininitiiii ettt
6.10.1. Powszechny charakter ...
6.10.2. Zasada SamoistnoSCi STATUTOWE] . ... eueeenenenen et etetetee et e eeeteneteeaeeenenen
6.10.3. Statut a inne akty prawa MIEJSCOWEZ0 ....evuvvnirnerneiiiineiieiieiieieiieeieane.
Samorzadowe prawo miejscowe porzadkowe ...... ..o
L B
6.11.2. Przestanki ... .
61130 GIZYWIIE . ettt e .
Réwnorzednos¢ hierarchiczna samorzadowego prawa miejscowego .........o.ovueenineenen.. .
Samorzadowe Organy PrawOTWOICZE ......uvuu ettt
Zakres dopuszczalnego przenoszenia kompetencji prawotworczych ... .
Samorzadowe prawo miejscowe stanowione ,zastepczo” przez organy nadzoru ...............
Bezezynno$é prawodaweza .......o..iuiiiiiii i

430

471
473
474
475

477

503
504
506
511
515



Spis tresci

6.17. Ogloszenie i WeJSCIe W ZYCIC ... euuiuuii ittt 520
6.18. Procedura prawodaweza ...........cuiuiiieiiiii e 522
6.19. Wymogi techniki prawodawezej ...........oouviiiiiiiiiiiiiiii 525
6.20. Miejsce w hierarchii ...........oooiiiiiii . 526
6.21. Kontrola legalnosci . ..........ouiiiiiiiiiiii i . 527
6.22. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza samorzadu za nielegalne prawotworstwo ................ 533
6.23. POdSUMOWANIE . ....ouiititii i 535
Rozdzial 7

Paneuropejska zasada dobrej administracji ..................ooooi 537
7.1, Uwagi WProwadzZajace .. ......c.ouuiuuninin ittt . 544
7.2. Podstawy aksjologiczne zasady dobrej administracji ............cooveiiiiiiii . 545
7.3. Wspdlczesne europejskie standardy dobrej administracji oraz ich normatywizagja ............ 552
7.4. Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe w Unii Europejskiej .................. 574
7.5. Zasada dobrej administracji — od standardu do zasady ... 580
7.6. Przeglad doktryny polskiej i zagranicznej .............cooiiiiiiiiiiiiiiiiii 585
7.7. Stanowisko sadéw — skutecznos¢ zasady dobrej administracji ..........ocevevviiiiiiinin..n. . 595
7.8. Rola ombudsmana krajowego i Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich ............... 602
7.9. Zasada dobrej administracji a samorzad terytorialny ... 605
7.10. POdSUMOWANIE .. ..e.eteiniteit it 608



AKTY PRAWNE
dyrektywa 94/80/WE —

dyrektywa 2019/1024 —

EKPC -
EKSL -
GG -

Karta CLRAE -

KDA -
Konstytucja marcowa —

Konstytucja kwietniowa —
Konstytucja PRL -

Konstytucja RP -
KPP -

k.c. -
k.p.a. -

k.w. -

WYKAZ SKROTOW

dyrektywa Rady 94/80/WE z 19.12.1994 r. ustanawiajaca szczegélowe wa-
runki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych
przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Padstwie Czlonkow-
skim, ktdrego nie sa obywatelami (Dz.Urz. WE L 368, s. 38)

dyrekeywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1024 z 20.06.2019 r.
w sprawie otwartych danych i ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego (Dz.Urz. UE L 172, s. 56)

Konwencja o ochronie praw cztowicka i podstawowych wolnosci, sporzadzona

w Rzymie 4.11.1950 . (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w  Strasburgu
15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.)

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland z 23.05.1949 r. (BGBL. s. 1

ze zm.)

,Charter of the Congress of Local and Regional Authorities of the Council
of Europe (Adopted by the Committee of Ministers on 15 January 2020
at the 1364" meeting of the Ministers’ Deputies)” — zalacznik do Statutory
Resolution CM/Res(2020)1 relating to the Congress of Local and Regional
Authorities of the Council of Europe and the revised Charter appended there-
to, https://rm.coe.int/168099817d (dostep: 2.05.2022 r.)

Kodeks Dobrej Administracji — zalacznik do zalecenia R(2007)7 Komitetu
Ministréw dla paristw cztonkowskich w sprawie dobrej administracji

ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,
poz. 267 ze zm.)

ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. z 1935 r. Nr 30, poz. 227)

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Usta-
wodawczy 22.07.1952 . (Dz.U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483

ze zm.)

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r.,
s. 389)

ustawa z 23.04. 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
22021 r. poz. 735 ze zm.)

ustawa z 20.05.1971 r. — Kodeks wykroczedt (Dz.U. z 2021 r. poz. 2008
ze zm.)

11



Whkaz skrétow

k.wyb. — ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r. poz. 1277 ze zm.)

Mata Konstytucja — ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wha-
dza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.)

p-p-s.a. ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. 2 2022 r. poz. 329 ze zm.)

p-us.a. ustawa z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U.
22021 r. poz. 137)

p-z.p. ustawa z 11.09.2019 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1129 ze zm.)

rozporzadzenie rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady

nr 1082/2006 2 5.07.2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspélpracy terytorialnej
(EUWT) (Dz.Urz. UE L 21022006 ., 5. 19)

Statut RE Statut Rady Europy przyjety w Londynie 5.05.1949 r. (Dz.U. z 1994 r.
Nr 118, poz. 565)

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r.,
s. 47)

TUE Trakeat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 20222016 r., 5. 13)

ugk. ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679)

w.o0.a.n. ustawa z 20.07.2000 t. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461)

w.0.m. ustawa z 21.03.1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admi-
nistracji morskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 457)

w.p.z.p. ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 72022 r. poz. 503)

wrl ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 741)

us.g. ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559
ze zm.)

ws.p. ustawa z 5.06.1998 1. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 528)

u.s.w. ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (Dz.U. z 2022 r.
poz. 547)

u.TK ustawa z 30.11.2016 r. o organizadji i trybie postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2393)

ww.a.rz. ustawa z 23.01.2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
(Dz.U. 22022 1. poz. 135 ze zm.)

ZTP Zasady techniki prawodawczej — zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U.
22016 r. poz. 283)

INSTYTUCJE I URZEDY

CLRAE — Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy (Congress of Local and Re-
gional Authorities)

ETPC — Europejski Trybunat Praw Czlowieka

EUWT — europejskie ugrupowanie wspdlpracy terytorialnej

12



Wykaz skrétéw

jos.t. — jednostka samorzadu terytorialnego

KBWE — Konferencja Bezpieczeristwa i Wspdlpracy w Europie
KR — Komitet Regionéw

NIK — Najwyzsza Izba Kontroli

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

OBWE — Organizacja Bezpieczenistwa i Wspélpracy w Europie
OECD — Organizacja Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju
PKWN — Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego

RE — Rada Europy

TK — Trybunat Konstytucyjny

TS — Trybunat Sprawiedliwosci

WSA — wojewddzki sad administracyjny

PUBLIKATORY, CZASOPISMA, BAZY DANYCH

ATDP — Administracja. Teoria, dydaktyka, praktyka

AUMCS — Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska

AUW PPiA — Acta Universitatis Wratislaviensis — Przeglad Prawa i Administracji

AUW Prawo — Acta Universitatis Wratislaviensis — Prawo

BBIRE — Biuletyn Biura Informacji Rady Europy

BVerfGE — Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts

CBOSA — Centralna Baza Orzeczeri Sadéw Administracyjnych

DVBI — Deutsches Verwaltungsblatt

EPS — Europejski Przeglad Sadowy

ETS — European Treaty Series

FK — Finanse Komunalne

M. Praw. — Monitor Prawniczy

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAiWSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sadéw
Administracyjnych

OSNAPiUS — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Zbior Urzedowy. Izba Administracyjna, Pra-
cy i Ubezpieczeni Spolecznych

OSNC — Orzecznictwo Sadéw Polskich. Izba Cywilna

OSNP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spolecznych
i Spraw Publicznych

osr — Orzecznictwo Sadéw Polskich

OTK — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A

PiP — Panstwo i Prawo

PL — Przeglad Legislacyjny

prr — Przeglad Prawa Publicznego

13



Whkaz skrétow

PRN — Problemy Rad Narodowych. Studia i materialy
Prz. Sejm. — Przeglad Sejmowy

PS — Przeglad Sadowy

RL — Rocznik Lubuski

RNP — Roczniki Nauk Prawnych

RPEiS — Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Rz. — Rzeczpospolita

SI — Studia Iuridica

SIL — Studia Iuridica Lublinensia

SPU — Studia Prawnoustrojowe

ST — Samorzad Terytorialny

ZNSA — Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
ZNUJ — Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloriskiego
INNE

m.p.z.p. — miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
NPM — New Public Management (nowe zarzadzanie publiczne)

NUTS — Nomenklatura Jednostek Terytorialnych dla Celéw Statystycznych



SEOWO WSTEPNE

Samorzad terytorialny w Polsce, ktéry osiagnat przez ponad 30 lat od jego odrodzenia
pelna dojrzalos¢ instytucjonalna i proceduralna, sprostal w ostatnich latach w swo-
jej — wypracowanej w réznych konstelacjach politycznych — odpornosci systemowej
dwém najcigzszym wyzwaniom: pandemii oraz przyjeciu wielkiej fali uchodzcéw wo-
jennych z Ukrainy. Réwnoczesnie przez lata zmagal si¢, z rézna intensywnoscia, z nie-
dofinansowaniem jego podstawowych wydatkéw. Mimo przepiséw konstytucyjnych
przewidujacych dostosowanie $rodkéw finansowych do realizowanych zadan polityka
stanowienia prawa — przede wszystkim w zakresie budzetu paristwa i funduszy celo-
wych — oraz stosowania prawa byla w staly sposéb skoncentrowana na pozostawia-
niu zadan i kompetencji do wykonania, ale czgsto bez odpowiedniej alokagji $rodkéw
publicznych. W kolejnych opracowaniach niniejszego Systermu Prawa Samorzadu Te-
rytorialnego dostrzegamy rézng intensywno$¢ tego procesu, stajacego si¢ stopniowo
reguly dziatai wladz publicznych. Poprzez analizy w poszczegdlnych tomach wyraz-
nie mozna dostrzec takze, ze przewidziane u progu reformy samorzadu terytorialnego
funkcje orzecznictwa sadéw administracyjnych, polegajace przeciez nie tylko na kon-
troli legalnosci, ale takze na ochronie samodzielnosci samorzadu terytorialnego, nie
zostaly zasadniczo urzeczywistnione, a w ochronie samodzielnosci finansowej orzecz-
nictwo sadowe nie stao si¢ wystarczajacym ,,murem obronnym” przed zakusami eks-
pansji administracji rzadowej. Wydaje sie, ze blad podstawowy popetniono jednak juz
w poczatkowych latach po reformie samorzadu terytorialnego, gdy w miejsce nad-
miernie przecigganej reformy powiatowej wprowadzono programy pilotazowe strefy
ustug publicznych — po raz pierwszy stalo si¢ wéwczas jasne, ze przekazane zadania
sq skrajnie niedofinansowane. Prébowano temu zaradzi¢ w trybie arbitrazowym, lecz
wyniki mediacji nie zostaly ostatecznie zaakceptowane; takze orzeczenia sadowe nie
przyniosty wéwczas zmiany. Nie byt to dobry omen.

Dychotomia administracji rzadowej i samorzadowej przez wiele lat pobudzata
rozwoj calego kraju. Podstawowa byta zasada, wedlug ktérej administracja rzadowa
ma skupia¢ si¢ na problemach zasadniczych, strategicznych dla catosci kraju, na jego
obronnosci, relacjach zagranicznych, réwnowadze finansowej — z jednej strony,
a z drugiej — na tych rodzajach regionalnych i lokalnych zadari administracji pub-
licznej, ktdre zostaja odebrane samorzadowi terytorialnemu nie tyle ze wzgledu na
brak jego kompetenciji, ile ze wzgledu na nadmierna bliskos¢ decyzyjna z podmiotami
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administrowanymi i trudno$¢ zachowania obiektywnosci. Wszystko inne powinno —
zgodnie z zasada pomocniczosci, a nie tylko zasada decentralizacji — naleze¢ do samo-
rzadu terytorialnego, zawodowego lub rolniczego.

Kolejne tomy Systemu pozwalaja gleboko wniknaé w wartosci, zasady, zalozenia
i regulacje prawne samorzadu terytorialnego w Polsce, takze na szerszym tle europej-
skim. Odpowiadaja jednak takze na konkretne pytania o to, ile pozostato z pierwotnych
wolnosciowych idei solidarnosciowej transformacji, ktére mialy — przypomnijmy — na
celu ostateczne porzucenie skrajnie scentralizowanego i obcego naszej tradycji syste-
mu rad narodowych, uksztattowanego ponad 100 lat temu w Rosji sowieckiej mo-
delu pozornego ludowladztwa ewoluujacego szybko w patologicznie scentralizowany
uklad dwéch aparatdéw: partyjnego, sprawujacego wiadze, lecz nieponoszacego od-
powiedzialnosci, i paristwowego, sprowadzonego do niemal bezwolnego wykonawcy
dyrektyw partyjnych, a dodatkowo ponoszacego jednostronnie odpowiedzialnos¢ za
rozstrzygniccia, kedrych nie byt w stanie samodzielnie podejmowad. Odrodzenie sa-
morzadu terytorialnego w roku 1990 bylo czeicia odrodzenia naszej suwerennosci,
przywrécenia podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego i realnych kompe-
tencji administracji lokalnej, a nastgpnie ponadlokalnej i regionalnej. Wymaga obec-
nie kompleksowej refleksji stan zachowania owej podmiotowosci i sprawczosci.

Istota, struktura i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego staly si¢ przez dtugie
lata przedmiotem wielu wnikliwych, zbiorowych i monograficznych, opracowari oraz
przedmiotem uwagi orzecznictwa konstytucyjnego i administracyjnego. Jest to wicc
odpowiedni czas na poglebiong refleksje i poréwnanie ustalen teoretycznych doktryny.
Taki byt zamiar autoréw niniejszych opracowan i twércéw Systemu. Samorzad teryto-
rialny w Polsce znajduje si¢ w niezwykle trudnej fazie, w ktérej — mimo jego niezaprze-
czalnych osiagnie¢ — mamy do czynienia z postgpujacy recentralizacja, gwaltownym
zmniejszaniem zakresu zadan oraz ekspansja zadan zleconych, pomyslanych przeciez
przez tworcédw reformy samorzadowej jako wyjatek od zasady. Nie wszystkie proble-
my majg charakter zewnetrzny wobec samorzadu. W codziennej praktyce funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego, wymagajacej reakcji ustawodawcy, dostrzegamy
problem nepotyzmu i zamykania si¢ elit lokalnych. Powaznym wyzwaniem jest takze
rozwiazywanie konfliktu intereséw w zakresie ochrony $rodowiska — w tym obszarze
dystans organizacyjny w przypadku podejmowania kluczowych rozstrzygnicé staje si¢
kwestig coraz bardziej palaca.

Prawna ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego sprawia, ze bedzie to
coraz czgstszy przedmiot spordéw sadowych. Jedng z intencji tworcow Systemu jest wiee
ukazanie dla potrzeb sedziéw, adwokatow, radcéw prawnych, przedstawicieli samorza-
du, ale takze administracji rzadowej, doktorantéw i studentdéw owej communis opinio,
stanu doktryny, w duzej mierze zgodnej co do podstawowych ustalen.

Samorzad terytorialny jest zasadnie nasza duma w skali mi¢dzynarodowej jako
udana i efektywna reforma, jako forma sprawowania wladzy przez wspélnoty lo-
kalne, ponadlokalne i regionalne; do niedawna byla to takze inspiracja dla reform
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decentralizacyjnych podejmowanych w sasiednich krajach. Obecnie, niestety, prze-
stajemy juz by¢ wzorem, np. w kwestii decentralizacji wydatkéw publicznych, szero-
kiego niegdys zakresu zadani i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego oraz
poszanowania ich pelnej samodzielno$ci. Kryzys w tym zakresie staje si¢ — zwlaszcza
w ostatnich pieciu latach — czgécig ogdlnego kryzysu praworzadnosci w naszym pan-
stwie. Nalezy przyjrze¢ sig blizej tym procesom, ich przyczynom i skutkom.

Struktura Systemu obejmuje trzy obszerne tomy. Pierwszy tom zostat poswigco-
ny najwazniejszym koncepcjom teoretycznym ksztaltujacym wspdlczesny samorzad
terytorialny oraz podstawom prawnym, na ktérych wspiera si¢ jego funkcjonowanie.
Ujecie teoretyczne prezentowane w poczatkowych rozdziatach tomu ma z zalozenia
szeroki zakres i obejmuje, w punkcie wyjécia, wszelkie formy samorzadnosci, nie tylko
samorzad terytorialny. Te koncepcyjne ustalenia, odstaniajace dynamike idei i poje¢
prawnych dotyczacych samorzadu terytorialnego, dopetnia oméwienie — na tle po-
réownawczym — historycznej ewolucji instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce.
Kolejne rozdzialy koncentruja si¢ na normatywnych uwarunkowaniach regulacji
prawnej dotyczacej samorzadu terytorialnego. W pierwszym rzedzie rekonstruowane
s3 podstawy funkcjonowania samorzadu terytorialnego, ktdére wynikaja z ustawy za-
sadniczej, prawa miedzynarodowego oraz prawa Unii Europejskiej. Na tym tle — przy
okazji omawiania samorzadowego prawa miejscowego — ukazane zostalo ustrojowe
znaczenie prawotworczej kompetengji organéw samorzadowych. Tom podsumowuje
rozdziat dotyczacy paneuropejskiej zasady dobrej administracji. W ten sposob zaryso-
wywany jest tez normatywny fundament rozwazar, ktére prowadzone sa w kolejnych
tomach Systemu, dotyczacych ustroju samorzadu terytorialnego (tom drugi) oraz gra-
nic i perspektyw jego samodzielnosci (tom trzeci).

Zagadnienia podj¢te w tomie drugim obejmuja obszerng problematyke: ustroju
terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej i miejsca w nim samorzadu terytorialnego,
samorzadowego prawa wyborczego oraz referendum lokalnego, organéw samorzadu
terytorialnego i ich aparatu pomocniczego, zespolenia w samorzadzie terytorialnym,
form wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego i obszaréw metropolitalnych.
Poddano analizie kwestie zadan jednostek samorzadu terytorialnego, form realizacji
zadan jednostek samorzadu terytorialnego, zasobéw jednostek samorzadu terytorial-
nego. Kolejno skupiono uwage na analizie Zrédet finansowania i zasad komunalnej
gospodarki budzetowej, dzialalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego oraz pra-
cownikéw samorzadowych.

Tom trzeci, ktérego zasadniczym przedmiotem analizy sg granice i perspektywy
samodzielnosci samorzadu terytorialnego, otwieraja rozdzialy dotyczace zagadnien
nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu, kontroli administracyjnej, w tym kontroli za-
rzadczej, oraz kierownictwa. Nastgpnie oméwione sg kwestie odpowiedzialnosci poli-
tycznej, finansowej, odszkodowawczej i karnej, przy czym odnoszone sg one zaréwno
do organu, jak i funkcjonariuszy oraz osob piastujacych funkcje. O sadowej ochro-
nie samodzielnosci samorzadu terytorialnego, kontroli instancyjnej i samorzadowych
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kolegiach odwotawczych stanowia kolejne rozdzialy odnoszace si¢ wprost do zagadnien
granic samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Cze$¢ t¢ zamyka rozdziat o mediacji
w administracji, bedacej zaréwno narzedziem komunikacji z obywatelami, jak i me-
chanizmem podnoszenia sprawnosci dziatania administracji. Na sprawno$¢ dziatania
wskazuje si¢ w kolejnym rozdziale tomu trzeciego, dotyczacym transformagji cyfrowej
w samorzadzie terytorialnym, oraz w rozdziale poswigconym kreatywnemu wykorzy-
staniu zasobdéw, gdzie poruszono m.in. zagadnienia wykorzystywania przez samorzad
terytorialny technicznych rozwiazari innowacyjnych. Tom ten zamykaja rozwazania
dotyczace administracji w warunkach niepewnosci, rozdziat traktujacy o wyzwaniach
stojacych przed samorzadem terytorialnym oraz rozdzial o modelowych rozwiazaniach
opartych na doktrynalnych podstawach samorzadu terytorialnego w panistwach czton-
kowskich Unii Europejskie;j.

System koniczy podsumowanie wydobywajace syntetyczne wnioski zawarte juz
w opracowaniach czastkowych. W obecnych trudnych czasach wielorakich kryzy-
sow, w ktorych — przykladowo — funkdje i zadania obronnosci znajduja si¢ ponownie
w centrum uwagi opinii publicznej i elit politycznych, na nowo odkrywana jest rola
i gleboki sens decentralizacji wladzy publicznej. Nowe koncepcje, odsuwajace na bok
centralizacje nawet w dziedzinie obrony narodowej, pozostawiaja nadal aktywna role
wspélnotom terytorialnym i ich demokratycznie wybranym organom (jak widzimy to
obecnie podczas wojny obronnej Ukrainy). Podobnie jak ewolucja nowych rodzajéw
broni zaklada przede wszystkim ich kompleksowa wspélprace, tak pelne wydobycie
potencjatu samorzadu terytorialnego wymaga przyjrzenia si¢ zaréwno nowym wyzwa-
niom, takim jak transformacja cyfrowa, elektromobilno$¢ czy depopulacja obszaréw
wiejskich, jak i nowym mozliwosciom sprostania im. W kolejnych opracowaniach,
zgodnie z nowg naukg prawa administracyjnego, wykorzystano takze dorobek nauk
sasiednich, otwierajac si¢ na spojrzenie np. na zasoby samorzadu terytorialnego, w tym
zasoby informacyjne, stosunkowo od niedawna w tym aspekcie analizowane w nauce
prawa, oraz kreatywne wykorzystanie tych zasobéw. System koncza poglebione rozwa-
zania o przysztosci samorzadu terytorialnego, z wykorzystaniem do$wiadczert miedzy-
narodowych, w tym zwlaszcza europejskich.

Jako redaktor naukowy wraz z sekretarzami poszczegélnych toméw serdecznie
dzigkuje wszystkim autorom za podjety trud tworzenia, ukazanie nowych horyzontéw
badawczych i koncyliacyjnego ducha wspétpracy w toku prac redakcyjnych. Mimo ze
calo$¢ dzieta pozwala poznaé ugruntowany wspdlny poglad doktryny oraz kierunki jej
rozwoju, wzbogacajac — jak sadzimy — nie tylko dogmatyke prawa administracyjnego,
starano si¢ zachowa¢ w Systemie caly palete réznorodnosci pogladéw oraz indywidua-
lizacje podejécia do przedmiotu badari przez poszczegdlnych autoréw.

Wyrazy wdziecznosci za wspaniala wspdlprace nalezg sie takze wszystkim niezwy-
kle zaangazowanym w proces wydawniczy Paniom i Panom Redaktorom wydawni-
ctwa Wolters Kluwer.
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Rozdziat 1. Teoretyczne podstawy samorzqdu, w tym samorzqdu terytorialnego

1.1. KORZENIE WSPOLCZESNE] MYSLI I PRAKTYKI
SAMORZADOWE]

Samorzadnos¢ towarzyszy ludzkosci od zarania jej dziejéw. I choé¢ na poczatku nieuswia-
damiana, szybko staje si¢ przedmiotem mydli filozoficznej. Idei samorzadnosci mozna
si¢ doszukiwaé juz w filozofii politycznej Arystotelesa, inspirowanej pojeciem obywatela
jako tego, ktdry w wickszym czy mniejszym stopniu rzadzi, bedac jednoczesnie rzadzo-
nym, a w dziataniu kieruje si¢ dobrem wspélnym, nie wylacznie wlasnym'.

Samorzadnos¢ jest integralnie zwiazana z dobrem ogétu. To na jego fundamencie
ksztaltuje si¢ juz w starozytnosci pojecie wspélnoty obywatelskiej. Arystoteles postrze-
ga owa wspdlnote jako wolng i samorzadna. Mysl o wolnej samorzadnej wspdlnocie
obywatelskiej znajduje kontynuacj¢ w dzielach Cycerona. Dla éwezesnej myfdli filo-
zoficznej charakterystyczne bylo twierdzenie, ze cztowiek realizuje si¢ w zyciu pub-
licznym panistwa jako rzeczy wspdlnej. Res publica pojmowana byta jako wspélnota,
ktérej dobro wymaga troski nie o to, co prywatne, lecz o to, co publiczne, a dzialal-
no$¢ w ramach wolnej wspdlnoty, czy to politycznej (paristwowej), czy obywatelskiej,
byla Zrédtem etycznej doskonatosci cztowieka pomieszczonego we wspélnocie. Zatem
cztowiek, a §cislej obywatel, oraz wspélnota stanowia podstawe, na ktorej opiera si¢
szeroko rozumiang ideg¢ samorzadnosci. Dla Rzymian wspélnota obywateli uznajacych
to samo prawo i dzialajacych na rzecz dobra wspdlnego stata si¢ wartoscia bezcenna,
bo z jednej strony stanowita fundament panstwa, z drugiej za$ zaspokajata potrze-
by i ambicje obywateli, a od tego byt juz tylko krok do ksztattowania si¢ doktryny
samorzadowej. Nic dziwnego, ze ww. idea wspdlnoty przeniknela do renesansowej
mysli filozoficznej Europy. Kontynuatorzy Arystotelesa i Cycerona uznawali, ze tylko
przez dzialanie i czyn moze by¢ praktykowane aktywne zycie polityczne obywateli,
wskazujac, ze wspélnote obywatelska obok rodzin tworzg takze zrzeszenia w postaci
korporaciji i kolegiéw, stuzace sile i jednosci poddanych®.

Jednak ani wspdlnoty samorzadowe starozytnosci, ani nawet czaséw $redniowiecza
nie moga by¢ uznane za forme¢ wspélczesnego samorzadu. Nie moga, poniewaz po-
wstawaly po to, aby broni¢ swoich grupowych intereséw, przeciwstawiajac je interesom
bwezesnego paristwa. Nastawione byly na realizacje prywatnoprawnych intereséw. Nie
uczestniczyly w realizacji zadan éwezesnego paristwa. Zaréwno samorzad starozytnosci,
jak i samorzad czasow Sredniowiecza zblizony byt bardziej do autonomii niz aktualnej in-
stytucji kontynentalnego samorzadu europejskiego, u podstaw ktdrej lezy przekazywanie
prawa i obowiazku realizacji zadan paristwa zrzeszeniom obywateli’.

' D. Pietrzyk-Reeves, Filozoficzne Zrédia spoleczeristwa obywatelskiego, https:/[www.ekonomiaspoleczna.
gov.pl/files/pozytek/Polecamy/SPOL.%200BYW..pdf (dostep: 14.04.2022 r.), s. 2.

% J. Bodin, Szes¢ ksiqg o Raeczypospolitej, Warszawa 1958, s. 332.

* Por. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Paryz 1926 oraz Wilno 1934, s. 17.
Oczywiscie ten model samorzadu nie jest jedynym dzi$ funkcjonujacym w Europie, a tym bardziej w $wie-
cie. W Wielkiej Brytanii np. samorzad mieszkaficéw jest w wickszej mierze ,,autonomiczny”, a w krajach
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1.1. Korzenie wspdlezesnej mysli i praktyki samorzqdowej

Dopiero Wielka Rewolucja Francuska i przejécie paristwa policyjnego w paristwo
konstytucyjne tworza podstawy do ksztattowania si¢ nowoczesnego samorzadu i od
tego czasu datuje si¢ dynamiczny rozwdj teorii samorzadu®, w szczegdlnosci we Francji
i Prusach.

Francuska mys] samorzadowa czaséw Rewolugji na poczatku siggata do idei nie-
zbywalnych i odwiecznych praw komun miejskich zakreslonych na wzér uprawnien
jednostki’. Dos¢ szybko jednak odeszta od tej idei, stopniowo podporzadkowujac
gminy panstwu, znajdujac podstawy w doktrynie wszechwladzy paristwa w stosunku
do wszystkich organizacji, a w tym i gminy. I ta wlasnie doktryna legta u podstaw ko-
lejnych reform rozpoczetych przez Napoleona ustawa z 17.02.1800 r. W miejsce da-
leko idacej decentralizacji okresu z poczatkéw Rewolucji wprowadzony zostat system
scentralizowanego zarzadu terytorialnego. Gmina zostata podporzadkowana parstwu.
Stala si¢ de facto rzadowym okregiem administracyjnym®. Co prawda wplyw paristwa
na gming zostal pdzniej ograniczony, ale sama idea silnej centralizacji pozostata’.

Dwie ww. koncepcje modelu gminy francuskiej — jedna z gming o prawach ksztat-
towanych na wzér praw naturalnych jednostki oraz druga z gming podporzadkowana
paristwu — wywarly istotny wplyw na ksztaltowanie si¢ instytucji nowoczesnego samo-
rzadu terytorialnego w Europie®.

I mimo ze decydujace znaczenie dla ksztattowania tej instytucji miat rozwdj teorii
i praktyki samorzadu we Francji, to nie bez znaczenia pozostawaly rozwiazania samo-
rzadowe wprowadzane w Prusach. Ich mysla przewodnig byt udziat mieszczan w wy-
konywaniu administracji pafistwowej. Mieszczanie uzyskali, na podstawie Ordynacji
miejskiej z 19.11.1808 r., prawo samodzielnego zarzadzania sprawami miasta, z tym
ze realizacja zadan z zakresu szeroko rozumianej policji administracyjnej rezerwowana
byla dla administracji rzadowej. Rzad mégl co prawda obarczy¢ ich realizacja samo-
rzad, ale ten dziatal wéwczas w jego imieniu, bedac mu w tym zakresie podporzadkowa-
ny. Podporzadkowania tego ustawodawca nie ustanawiat w przypadku realizacji spraw
pozostawionych do samodzielnej gestii samorzadu. Poddajac ocenie ww. rozwiazania,
nalezy stwierdzi¢, ze lezaca u ich podstaw idea traktowania samorzadu jako instytucji

skandynawskich przybiera posta¢ rozwiazan posrednich pomiedzy angielskim samorzadem ,autonomicz-
nym” a ww. samorzadem kontynentalnym.

4 Zob. E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 97 i n.

> Szerzej na ten temat G. Sautel, Histoire des institutions publiques depuis la Révolution frangaise, Paris
1978; . Legendre, Histoire de ['administration de 1750 i nos jours, Paris 1962.

¢ Por. R. Pierrot, Uczestnictwo obywateli w zarzqdzanin sprawami lokalnymi we Francji, PRN 1980/48,
s. 87.

7 Mimo, jak to okresla J. Rivero, ,,rewolucji administracyjne;”, jaka przeszta Francja okresu Rewolucji
i rzadéw Napoleona, zrodzony w okresie monarchii absolutnej centralizm przetrwal we Francji prébe czasu
i wrést na dhugo w tradycje francuska (J. Rivero, Droit administratif, Paris 1977, s. 23). Odstepstwem od tej
tradycji sa dopiero reformy decentralizacyjne z lat 1982-1983.

8 W szczegolnosci w Belgii i niektdrych paristwach niemieckich; zob. J. Staryszak, Prawo nadzoru nad
administracjq samorzqdowq w Polsce, Warszawa 1931, s. 13-18.
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umozliwiajacej pozyskiwanie obywateli do udziatu w zyciu publicznym byta w owym
czasie idea nowatorska, zmierzajaca do aktywizacji mieszczaristwa, a w konsekwencji
ozywienia zycia spoteczno-gospodarczego w terenie. Wypracowane i przyjete wowczas
rozwiazania stanowily istotny krok naprzéd w rozwoju mysli samorzadowej, torujacy
droge do rozumienia samorzadu jako udzialu spoleczenistwa w wykonywaniu admini-
stracji pafistwowej, teorii, ktdra legla u podstaw instytucji wspélczesnego samorzadu
terytorialnego’.

Warunki do pelnego rozwoju tak rozumianego samorzadu stworzylo dopiero
pafistwo prawne, przyjmujag, ze paristwo moze wykonywaé wladze bezposrednio po-
przez podlegle mu organy, ale moze cze$¢ tej whadzy przekazaé korporacjom obywateli,
za ktére uznano wéwczas naturalnie uksztaltowane i usankcjonowane przez paristwo
wspdlnoty ludzkie: gminy wiejskie i miejskie. Stad funkcjonujace w dawnej literaturze
przedmiotu, a i do dzisiaj spotykane twierdzenie, ze powstanie samorzadu mozliwe
bylo dzicki gminom, jest o tyle prawdziwe, ze stanowily one historycznie uksztalto-
wane wspdlnoty lokalne, ktérym paristwo moglo przekaza¢ prawo i obowiazek wy-
konywania administracji na okreslonym terenie w stosunku do osiadtych tam ludzi.
Oczywiscie nie znaczy to, ze wezesniej gminy nie tworzyly samodzielnych organizméw
spotecznych. Od zarania swych dziejéw byly podmiotami uprawnieri w zakresie zarza-
dzania majatkiem i ludZmi na okreslonym obszarze. Uprawnienia te sprowadzaly si¢
jednak do zarzadu whasnymi sprawami (wlasnym majatkiem) bez mozliwosci wply-
wania na sprawy paristwowe. Samorzad nie byt w owych czasach ,ani przedmiotem
urzadzen politycznych danych paristw, ani przedmiotem dazeni politycznych™.

Instytucja samorzadu jest zatem wynikiem dtugiej ewolugji, a krokiem milowym
w tej ewolugji bylo uksztaltowanie tzw. pafistwowej teorii samorzadu. Teoria ta nie
przeciwstawia juz intereséw wspdlnot mieszkaicéw interesom paristwa. Uznaje za ko-
nieczne wlaczenie owych wspélnot w proces wykonywania administracji paristwowe;.
Samorzad mieszkafcéw przestaje by¢ organizacjy zajmujacy si¢ tylko wlasnymi spra-
wami. Staje si¢ organizacja udziatu obywateli w sprawowaniu administracji paristwo-
wej (pdzniej publicznej), i to na zasadzie samodzielnosci. Nic dziwnego, ze to wowczas
rozwija si¢ teoria decentralizacyjna''. Akceptowana przez przedstawicieli politycznego

? Przedstawicielem tej teorii samorzadu byt przede wszystkim Lorenz von Stein. Mydli tej teorii wzboga-
cali pézniej m.in.: O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 2, Leipzig 1896, w szczegdlnosci rozdz. III; P. La-
band, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, t. 1, Freiburg im Breisgau—Leipzig 1895, s. 66 i n.; R. Herrnritt,
Grundlehren des Verwaltungsrechtes, Ttibingen 1921, s. 186 i n.; G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Berlin
1929, s. 628 i n.; H. Kelsen, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1925, s. 180 i n.; G. Meyer, Lehrbuch des deutschen
Staatsrechtes, Leipzig 1895, s. 299, a z polskiej literatury przedmiotu, np. P. Gérski, Samorzqd gminny, t. 1,
Krakéw 1894, s. 2, 313 i 315; W.S. Wachholz, Istota i prawo zwigzkéw publicznych (publiczne osoby zwigzko-
we), Warszawa 1928, s. 42; J. Panejko, Geneza...,s. 9 in.

1 J. Panejko, Geneza...,s. 17.

' Teoria ta daje asumpt do rozwazan o tozsamosci pojecia decentralizacji i samorzadu. Poglad ten
rozpowszechniony byt w szczegélnosci we Francji; zob. H. Izdebski, Problemy decentralizacji administracji
we Francji w XIX wicku, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1976/1, s. 162.
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liberalizmu rodzi doktryne ,wolnoéci gminy”, przenikajac do ustawodawstw poszcze-
go6lnych panistw i wyraznie wplywajac na ksztaltowanie tresci pojecia samorzadu jako
instytucji prawne;j.

1.2. ISTOTA SAMORZADU

Wyzej przywolana geneza samorzadu wyznacza istotng dyrektywe badawcza przy po-
szukiwaniu istoty wspéczesnego samorzadu. Oczywiscie nie sposob jest dociekad isto-
ty samorzadu, nie sprecyzowawszy, o jaki samorzad chodzi. Pojecie samorzadu jest
bowiem nader wieloznaczne. Owa wicloznaczno$¢ bierze si¢ stad, ze samorzad jest
jedna z najwazniejszych instytucji polityczno-ustrojowych parstwa demokratycznego,
a jezeli tak, to staje si¢ przedmiotem zainteresowania réznych dyscyplin naukowych,
poczawszy od filozofii i socjologii poprzez nauki o zarzadzaniu az po nauki prawne,
i niewatpliwie kazde spojrzenie na fenomen samorzadnosci jest warto$ciowe, a wyniki
badan warte prezentacji.

Fakt, ze opracowanie niniejsze powstaje na uzytek Systemu Prawa Samorzqdu
Terytorialnego, zobowiazuje do koncentrowania rozwazari nad samorzadem w ujeciu
prawnym. Fenomen samorzadnosci bedzie zatem dalej analizowany z punktu widze-
nia samorzadu jako okreslonej instytucji prawnej. Poddajac samorzad analizie prawnej
majacej na celu wskazanie podstaw teoretycznych samorzadu jako wyodrebnionej in-
stytucji prawnej, nie bede tracit z pola widzenia ustaleri, ktére powstaly w innych dy-
scyplinach naukowych, w szczegélnosci w socjologii, naukach ekonomicznych i nauce
o polityce. Pozwoli to na pehniejsze naswietlenie instytucji prawnej samorzadu.

Samorzad wspélczesnie coraz mocniej opiera si¢ prébom zamykania go w funk-
cjach i ksztalcie wypracowanych w okresie tworzenia doktryny samorzadu i jego
wprowadzania do praktyki ustrojowej pafistwa. Jeszcze do niedawna traktowany jako
wylacznie podmiot zdecentralizowanych zadan publicznych, a nawet jeszcze weziej jako
podmiot zdecentralizowanych zadari administracji paristwowej, dzi§ wyraznie poza te
funkcje wychodzi. Staje si¢ podstawowym elementem spoleczeristwa obywatelskiego,
skupiajacym aktywnos¢ spoteczna w wielu dziedzinach zycia spoteczno-gospodarczego
z ambicjami wplywania na standard coraz szerzej swiadczonych ustug publicznych.
Przejmuje szereg innych funkgji, dotychczas mu nieznanych, facznie z funkcja strazni-
ka demokracji, zwlaszcza w czasach szerzacych si¢ ruchéw autorytarnych.

Mogloby si¢ zdawa¢, ze te nowe funkcje samorzadu, przesuwajac akcenty badan
nad réznymi rodzajami samorzadu z plaszczyzny prawnej na plaszczyzne politolo-
giczng czy socjologiczna, oslabiaja potrzebe badan prawnoustrojowych. Tym bardziej
ze — jak nickiedy utrzymuje si¢ w literaturze przedmiotu — w tym ostatnim zakresie
w zasadzie wszystko juz zbadano. Czy tak jest w istocie? Oczywiscie nie. Wrecz prze-
ciwnie: rola badari prawnoustrojowych rosnie. Po pierwsze, ze wzgledu na potrzebe
wypracowania oprzyrzadowania prawnego dla nowych funkeji samorzadu, a po drugie,
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ze wzgledu na znaczenie tradycyjnej konstrukeji prawnej samorzadu dla jego bytu
prawnego. Sprowadzanie bowiem istoty samorzadu do niesformalizowanego udziatu
spoleczeristwa w sprawowaniu wladzy, aczkolwiek atrakcyjne z punktu widzenia poli-
tycznego czy socjologicznego, tworzy niebezpieczeristwo odchodzenia od tego, co nie-
zwykle wazine, a mianowicie zinstytucjonalizowanych gwarancji decentralizacji zadan
paristwa, ktdra nast¢puje w istocie dopiero wéwezas, gdy zadania publiczne s w spo-
sOb trwaly przekazywane wspélnotom samorzadowym, prawnie i organizacyjnie wy-
odrebnionym w strukturze pastwa. I dlatego istoty wspéltezesnego samorzadu nalezy
upatrywa¢ w stosunkach pafistwo — korporacje obywateli, a kluczowym zagadnieniem
dla okreslenia charakteru prawnego samorzadu staje si¢ ustalenie zaleznosci i powiazari
migdzy paristwem a podmiotem samorzadu.

Mimo réznic w pogladach w tej mierze dwa zasadnicze elementy okreslajace isto-
t¢ prawng samorzadu nie budza kontrowersji: wykonywanie administracji publicznej
i decentralizacja tej administracji'>. Samorzad — pisal niemalze przed 100 laty J. Pa-
nejko — jest oparta na przepisach ustawy zdecentralizowana administracja panistwo-
wa, wykonywang przez lokalne organy i zawsze taczy si¢ z zagadnieniem centralizacji
i decentralizacji wladzy paristwowej'. O ile J. Panejko koncentrowal uwage na sa-
morzadzie terytorialnym jako czesci paristwa, o tyle drugi wybitny badacz samorza-
du terytorialnego z tego okresu, T. Bigo, akcentowal odrebng podmiotowos¢ grup
spotecznych korporacyjnie zorganizowanych'®. T cho¢ obaj uwazali samorzad za zde-
centralizowana administracje pafistwowa, okreslong przez prawo pozytywne, to jed-
nak réznili si¢ w kwestiach kwalifikacji prawnej podmiotu samorzadowego. Réznice,
mimo ze mialy charakter formalnoprawny", nie byly bez znaczenia. Sprowadzaly sie
bowiem do sporu o miejsce lokalnego spolteczeristwa w panistwie. Nie wdajac si¢ w ten
spor — wobec oddzielnego rozdzialu niniejszego Systemu, odnoszacego si¢ m.in. do
oceny dorobku przedwojennej polskiej literatury przedmiotu w kwestii samorzadu
terytorialnego — poprzestaj¢ na stwierdzeniu, ze dorobek ten trzeba uzna¢ za znaczacy.
Jego mocna strong bylo wigzanie ustaleri teoretycznych z konkretnymi warunkami
spoleczno-politycznymi i prawem pozytywnym'S, a to z kolei po dzient dzisiejszy po-
zostaje inspirujgce dla badan nad samorzadem, i to nie tylko terytorialnym, w tym
przede wszystkim dociekan nad istota samorzadu jako instytucji prawne;.

2 Por. E. Iserzon, Prawo..., s. 97 i n.; T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa
polskiego, Warszawa 1928, s. 117 i n.; W.S. Wachholz, Itora. .., s. 43 i n.

13 J. Panejko, Geneza.. ., s. 130.

" T. Bigo, Zwiqzki...,s. 137.

15 T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji [w:] System prawa administracyjnego, t. 1,
red. J. Staroéciak, Ossolineum 1977, s. 338.

16 Taki sam poglad prezentowali twércy ustawy samorzadowej z 1933 r. (por. tres¢ uzasadnienia do
projektu ustawy — ST 1937/5). Przede wszystkim za$ widoczne jest to w dorobku Komisji dla Uspraw-
nienia Administracji Publicznej przy Prezesic Rady Ministrow, powolanej mocg uchwaly Rady Ministréw
227.09.1928 r., ktéra w dziewieciu tomach zawarla propozycje usprawnienia administracji publicznej Polski
miegdzywojennej.
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Analizujac elementy okreslajace istote instytucji prawnej samorzadu, przyjmuje,
w $lad za ustaleniami literatury miedzywojnia, ze o istocie tej przesadzaja podmiot
i przedmiot samorzadu oraz sposéb wykonywania przezeni zadar publicznych.

Podmiotem samorzadu, w rozumieniu instytucji prawnej, sa spotecznosci zorga-
nizowane w zwiazki samorzadowe (wspdlnoty, zrzeszenia). Zwiazki sa tworami po-
wolywanymi przez panistwo w celu realizacji jego zadan. Istoty samorzadnosci tych
zwiazkéw nie mozna upatrywal, jak to czyniono w przesztosci, w przeciwstawianiu
intereséw panistwa interesom cztonkéw zwiazku. Samorzad nie ma i nie moze mieé
suwerennych praw (zadari). Suwerenem jest panistwo. I ono moze przekazaé i przeka-
zuje okreslone zadania tworzonym przez siebie zwiazkom na zasadzie decentralizacji
(usamodzielnienia zrzeszent samorzadowych w realizacji zadan zdecentralizowanych na
ich rzecz). Byt samorzadu jest zatem uzalezniony od woli ustawodawcy. Samorzad nie
powstaje w drodze swobodnego aktu zatozycieli. Przynalezno$¢ do zrzeszenia samorza-
dowego powstaje z mocy prawa na zasadach prawem okreslonych.

Zwigzek samorzadowy jest organizacja (wspdlnota) wyodrebniong w szeroko
rozumianej strukturze pafistwowej. Wspélnota ta nie jest w stanie realizowa¢ zadar
in pleno. Zakres demokracji bezposredniej jest wspdlczesnie — o czym dalej — ograni-
czony. Stad tez cztonkowie zwiazku powoluja w drodze wyboréw organy i one — a nie
cala wspélnota — wykonujg administracj¢ publiczna. Wybdr organéw, a nie mianowa-
nie 0s6b je obsadzajacych, jest warunkiem niezbednym uznania organizacji za organi-
zacj¢ samorzadowa.

Wyrazem wyodre¢bnienia prawnego zwiazkéw samorzadowych jest podmiotowos¢
prawna. Przez dhugi czas utrzymywano, ze podmiotowos¢ prawna zwiazkéw samorza-
dowych to podmiotowos¢ prawa prywatnego. Zwolennicy tego stanowiska dochodzili
do wniosku, ze bez odr¢bnej osobowosci prawnej prawa prywatnego nie ma samorza-
du". Negowali potrzebe istnienia osobowosci w sferze prawa publicznego. Osobowo-
$ci prawnej dopatrywali si¢ tylko w sferze stosunkéw prywatnoprawnych, utrzymujac,
ze dla istoty samorzadu podmiotowo$¢ publicznoprawna nie ma znaczenia'®. Poglad
ten dos¢ szybko spotkat si¢ z krytyka w literaturze przedmiotu, a asumpt tej krytyce
daly zmiany w zakresie dziatania samorzadu. Rozrost zadari publicznych, uzasadnio-
na nieche¢ do ich prywatyzacji w obawie przed nadmierna komercjalizacja, a przede
wszystkim oczekiwania oddzialywania samorzadu na rozwdj spoteczno-gospodarczy
spowodowaly, ze zaczgto poszukiwaé coraz skuteczniejszych prawnych instrumen-
téw realizacji zadan. Niewatpliwie jednym z takich instrumentéw jest podmiotowo$é

17° O znaczeniu osobowosci prawnej dla terytorialnych zwiazkéw samorzadowych zob. H. Heinrichs,
Juristische Personen [w:] Miinchener Kommentar zum Biirgerliches Gesetzbuch, t. 3, cz. 1, Schuldrecht — Beson-
derer Teil, red. K. Rebmann, E]J. Sicker, Miinchen 1980, Einfiibrung.

18 Zob. np. H. Dembinski, ktdry pisze, ze o ile osobowos¢ prywatnoprawna jednostek samorzadu jest
»okreslona forma prawna’, o tyle ,,os0bowo$¢ publicznoprawna jest tylko ideologia i jej badanie niczego nie
zmienia w sytuacji publicznoprawnej danego organu” — H. Dembinski, Osobowos¢ publicznoprawna samo-
rzqdu w swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934, s. 68.
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prawna zrzeszeri samorzadowych, z tym ze nie mozna jej upatrywaé tylko w sferze pry-
watnoprawnej, bo przeciez zrzeszenia samorzadowe cz¢sto wehodza w stosunki praw-
ne o charakterze publicznoprawnym. Jest to sfera niezwykle szeroka, zwigzana gtéwnie
z tzw. zarzadczymi funkcjami samorzadu', a w tej sferze pozbawienie samorzadu pod-
miotowosci nie dawaloby zbyt wielkich szans realizacji ww. funkcji samorzadowych.
Nic dziwnego, ze wobec braku w Polsce wyraznych regulacji prawnych, a takze spre-
cyzowanej koncepcji doktrynalnej®, nie pozostaje nic innego jak wyprowadzaé owa
podmiotowos¢ publicznoprawna z caloksztaltu prawa samorzadowego, gwarantuja-
cego zrzeszeniom samorzadowym szczegdlne miejsce w systemie ustrojowym RP. Tak
to zreszta czyni wickszos¢ przedstawicieli polskiej nauki prawa administracyjnego®,
a dotychczasowe wyniki badan w tej mierze sa plodne naukowo i obiecujace. Jezeli
tak, to tym bardziej postulowa¢ nalezy pod adresem $rodowisk administratywistow
uznanie przedmiotowej problematyki za priorytetowa w badaniach samorzadowych
i przyspieszenie prac nad jednoznaczna, teoretycznie dopracowana koncepcja osobo-
wosci publicznoprawnej.

O ile strona podmiotowa samorzadu jest jeszcze niedostatecznie zbadana, o tyle
studia nad kwestig przedmiotu samorzadu, kolejnego wyznacznika istoty samorza-
du, sa bardziej zaawansowane. Nie ulega watpliwosci, ze przedmiotem samorzadu jest
przede wszystkim realizowanie zadari publicznych. To, ze samorzad wykonuje admini-
stracje publiczna, nie budzi juz dzisiaj zastrzezen. Zadania z zakresu tej administracji
podejmowane s3 przez administracj¢ rzadowa i zrzeszenia samorzadowe. Dzialalno$¢
rzadu i samorzadu jest w swej materialnej tresci jednorodzajowa. Zwiazana jest z reali-
zacja wykonawczych funkgji paristwa i jako taka nosi paristwowy charakter. Co praw-
da podkresla si¢ podziat zadari na wlasne i poruczone, wyprowadzajac wlasny zakres
dziatania samorzadu z przyshugujacego mu prawa podmiotowego (juz nie z prawa na-
turalnego), ale nie oznacza to kwestionowania paristwowego charakteru zadan wynika-
jacych z tego zakresu dziatania™. Faktu, ze samorzad powolywany jest przede wszystkim
w celu realizacji czesci wykonawczych funkeji paristwa, nie zmienia oczywiscie podej-
mowanie wspolczesnie przez samorzad — o czym w dalszej cz¢éci opracowania — zadani

19 Zob. M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistow, ST 2009/12,s. 10 i n.

2 T cho¢ pojawiaja si¢ w tej mierze szersze opracowania na ten temat (zob. np. S. Fundowicz, Osoby
prawne prawa publiczne w prawie polskim, ST 2000/3, s. 12, oraz J. Niczyporuk, Podmiotowos¢ administra-
¢yjnoprawna, Lublin 2016), to jednak daleko jeszcze do poglebionej, wyczerpujacej koncepcji osobowosci
prawnej prawa publicznego.

21 Zob. np. A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdszie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1997, s. 53-54; M. Kulesza, O tym, ile..., s. 20; W. Miemiec, M. Miemiec, Podmio-
towosé publicznoprawna gminy, ST 1991/11-12, 5. 19.

2 Miedzy rzadem a samorzadem nie ma zadnych «naturalnych» przeciwiedstw — pisal przed ponad
pot wickiem M. Jaroszyriski — albowiem rzad i samorzad — to tylko [...] dwa odmiennie skonstruowane na-
rzedzia, keérymi postuguje si¢ zorganizowana spolecznosé w realizacji celéw dobra powszechnego” — M. Ja-
roszyniski, Wspdtpraca z rzqdem w samorzqdzie, ,Gazeta Polska” 1934/144.
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wychodzacych poza te funkgje, gléwnie zwiazane z ksztaltowaniem si¢ spoleczeristwa
obywatelskiego. Te nowe zadania samorzadu, cho¢ wazne, nie niwecza przeciez pod-
stawowego celu samorzadu, rozumianego w kategoriach instytucji prawnej, jakim jest
sprawowanie administracji publicznej w sposéb zdecentralizowany.

Zakres decentralizacji zadan publicznych, a wigc przekazywanych samorzadowi
do samodzielnej realizagji, jest jednym z tych czynnikéw, keére przesadzajg nie tylko
o bycie prawnym samorzadu, ale takze o0 modelu ustrojowym parstwa. Trudno byloby
bowiem uzna¢ za demokratyczne paristwo, ktére nie dzieli si¢ wladza z obywatelami
i istotnie ogranicza im dostep do realnego udziatu w realizacji zadan publicznych. Pan-
stwo idace w tym kierunku staje si¢ paristwem autorytarnym. Préba omnipotentnego
dziatania takiego paristwa wczesniej czy pdzniej obraca si¢ przeciwko spoleczeristwu.
Nie mozna bowiem skutecznie rozwiazywac istotnych probleméw spotecznych i go-
spodarczych bez udzialu samego spoleczeristwa. To ono pozostaje najblizej owych
probleméw i w konsekwencji ma szanse rozwiazywac je skuteczniej i oszczedniej,
bo z wicksza znajomoscia rzeczy niz wladza centralna. Nie dziwi zatem, ze t¢ opty-
ke patrzenia na samorzad prezentowali zaréwno teoretycy, jak i praktycy samorzadu
juz w czasach jego powstawania. Co wigcej, instytucje ksztattujacego si¢ nowoczes-
nego samorzadu, odnoszona wéwczas do samorzadu terytorialnego, doceniali nawet
zwolennicy centralistycznego modelu paristwa, wychodzac z zalozenia, ze im wiccej
spraw da si¢ przekaza¢ spotecznosciom lokalnym (gminom), w tym wickszym stopniu
wladza centralna bedzie mogla skupic¢ si¢ na rozwiazywaniu spraw o znaczeniu ogél-
nopanstwowym. Nie bez przyczyny zrddel potegi scentralizowanych Prus upatruje si¢
m.in. w reformach samorzadowych, jakie zostaly tam przeprowadzone w XIX wieku.
I aczkolwiek perspektywa patrzenia wladzy pafistwowej éwezesnych Prus na udziak
spotecznosci lokalnych w sprawowaniu administracji paristwowej nie do korica jest
do zaakceptowania z dzisiejszego punktu widzenia (ograniczenie katalogu zadan
decentralizowanych na rzecz samorzadu do tych, ktdre s3 mniej wazne), to zwraca
uwage recepcja samej idei decentralizacji, dyktowana pragmatyzmem. Zasadnie bo-
wiem wladza centralna wyszta z zalozenia, ze im wigcej spraw przekaze do realizacji
samorzadowi, to w tym wickszym stopniu bedzie si¢ mogla skupi¢ na najwazniej-
szych kwestiach rozwoju spoteczno-gospodarczego calego paristwa. W tym kontekscie
kwestionowanie potrzeby decentralizacji zadan publicznych przez wspélezesne ruchy
autorytarne i w konsekwengji proby ograniczania katalogu zadan samorzadu stajq si¢
niezrozumiate®.

Oczywiscie zaprezentowany wyzej tok wywodu nie oznacza, ze pafistwo moze by¢
uznane za demokratyczne dopiero wéwezas, gdy w jego porzadku ustrojowym samo-
rzad bedzie jedynym podmiotem realizujacym zadania publiczne. To utopijne oczeki-
wanie nie lezy ani w interesie paristwa, ani samorzadu. W paristwie demokratycznym

» Szerzej na ten temat Z. Niewiadomski, O znaczeniu tradycyjnej konstrukeji prawnej samorzqdu tery-
torialnego w warunkach wspétezesnosci, RPELS 2020/4.
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jest miejsce zaréwno dla administracji rzadowej, jak i samorzadu. Oba te podmioty
stanowig czesci jednej catosci i aby owa calos¢ dobrze funkcjonowata, musi by¢ uru-
chomiony mechanizm wzajemnego wspéldziatania, a u jego podstaw powinien lec
racjonalny podzial zadan publicznych pomiedzy administracja rzadowa i samorzado-
wa. Co wiccej, 6w podziat zadaii powinien podlegaé procesowi instytucjonalizacii
i w konsekwendji stabilizacji, najlepiej juz na poziomie ustalen ustrojodawcy.

Konstytucjonalizacja rozwiazai samorzadowych jest warunkiem sine qua non
zapewnienia samorzadowi naleznego mu miejsca w systemie polityczno-ustrojowym
paristwa. W tej mierze konieczny jest konsensus spoleczno-polityczny wyrazony
w formie sui generis umowy spolecznej, ktéra obejmowataby nie tylko ustrojodaw-
c¢, bezposrednio zainteresowanych podzialem zadan (administracj¢ rzadowa i samo-
rzad), ale takze reprezentacje calego spoteczenistwa w postaci ogélnokrajowych ruchéw
spofecznych i politycznych. Uwadze ewentualnych sygnatariuszy takiej umowy nie
moze umknaé w szczegdlnoéci problem miejsca samorzadu w warunkach wspélczes-
nego demokratycznego panistwa prawa. Samorzadowi przyszto bowiem funkcjonowaé
w warunkach daleko odbiegajacych od tych, w ktérych ksztaltowana byla instytucja
samorzadu. Przede wszystkim zauwazy¢ trzeba, ze w tamtym czasie instytucja prawna
samorzadu odnoszona byla do samorzadu terytorialnego i nie obejmowata swoim za-
kresem wielu samorzadéw specjalnych, keére istotnie zmieniaja zakres decentralizacji
zadani publicznych. Z kolei samorzad terytorialny tworzony byl na poczatku jedynie
na szczeblu gminy. Upowszechnienie samorzadu na wyzszych szczeblach strukeury te-
rytorialnej (powiatu i regionu) doprowadzito do kolejnych probleméw z podziatem
zadan publicznych pomiedzy gminy i nowe wspélnoty terytorialne. Niezaleznie od
tego pojawiaja si¢ dotad nieznane obszary zadan publicznych. To zas powoduje, ze sa-
morzad obarczany jest kolejnymi obowigzkami. W rezultacie podejmuje dzi$ zadania,
ktére bezposrednio lub posrednio ksztattuja sytuacje obywatela, przy czym nastepuje
wyrazne przesuniccie akcentu z zadari o charakterze policyjno-porzadkowym na rzecz
juz nie tylko zadan zwiazanych z zapewnieniem nowoczesnej infrastruktury spotecznej
i technicznej, ale szerzej z zapewnieniem coraz wyzszego standardu zycia.

Jezeli tak, to nieodzowna wydaje si¢ dyskusja o nowej formule zadaniowo-kom-
petencyjnej samorzadu. Ksztattujac te formule, nie sposob abstrahowa¢ od sytuacii
finansowej samorzadéw. Przyjmujac zjawisko trudnej sytuacji finansowej samorzadu
za utrwalong ceche, konieczne jest ksztaltowanie mechanizméw prawnych, keére wy-
chodzac z tego stanu rzeczy, tworzylyby zasady funkcjonowania samorzadu w sytuacji
niedoboru $rodkéw materialnych, a jednoczesnie wyzwalaly mozliwosci ich pomna-
zania. To za$ wymaga rewizji pogladu na kryterium zysku w dzialalno$ci samorzadu.
Kryterium zysku nie moze by¢ przeciez catkowicie wykluczane w dziatalnosci samo-
rzadu, zwlaszcza w sferze gospodarki komunalnej, cho¢ moze powodowa¢ niebezpie-
czenistwo ograniczent w dostgpie do ustug publicznych. Stad do rozwazenia pozostaje
wprowadzenie rekompensaty z tego tytutu, np. w postaci bezwarunkowego dochodu
gwarantowanego.
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Podejmujac prébe okreslenia nowej formuly zadaniowo-kompetencyjnej samorza-
du, mozna i trzeba korzysta¢ z dotychczasowych ustalen teoretycznych w tej mierze. Nie
sposdb tez pominaé pogladéw o braku mozliwosci okreslenia owej formuly czy tez jej
ograniczonej przydatnosci praktycznej w zwiazku z dokonujacymi si¢ przeksztatceniami
ustrojowymi wspolczesnych panistw stawiajacymi nie tyle na rozlaczny podziat zadan
i kompetengji w strukturach administracji publicznej, ile ich harmonijne wspétdziatanie.
Poglad ten, sformufowany na Zachodzie z pozycji zwolennikéw efektywnosci i skutecz-
nosci realizacji zadan publicznych, nie znajduje uznania w rodzimej literaturze przed-
miotu, a konstatacja, ze samorzad staje si¢ ,,cz¢scia obszernego pafistwowo-komunalnego
zwigzku administracji, planowania i finanséw’*, budzi wrecz ostentacyjny sprzeciw.
Wskazuje si¢, ze instrumentem osiagniccia celu w postaci harmonijnego wspétdziatania
jest zasada subsydiarnosci, w mysl keérej wigksza wspélnota podejmuje tylko te zadania,
ktérych mniejsza wspdlnota nie jest w stanie udzwignad, i dalej, ze okreslone zadanie
powinno by¢ przekazane najblizszemu, wyzej usytuowanemu podmiotowi tylko wtedy,
gdy jest on w stanie zrealizowa¢ je w sposob bardziej fachowy i oszczedny. Tak rozu-
miana zasada subsydiarnosci znalazta si¢ w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego.
Dos¢ powszechnie akceptowana w naukach spolecznych, przeniesiona takze do nauki
spofecznej Kosciota™, w opinii jej zwolennikéw jest dobrym kryterium podziatu za-
dan i kompetencji pomiedzy samorzad i administracj¢ rzadowa, cho¢ niekoniecznie do
korica precyzyjnym. Poglad ten podzielam. Nie sposéb bowiem oprze¢ si¢ konstatacii,
ze obecnie nie ma bardziej przydatnego kryterium takiego podziatu, jako ze materia,
o kt6rej mowa, jest na tyle dynamiczna, iz moze by¢ uchwycona jedynie w okreslonym
momencie, a to nie wystarcza do uznania za mozliwe znalezienia uniwersalnego, w pel-
ni stabilnego kryterium dozwalajacego na precyzyjne rozgraniczenie zadani samorzadu
i administracji rzadowej. W tej sytuacji skazani jeste$my na jedynie kierunkowe ustalenia
w tej mierze i w istocie dwie drogi poszukiwar. Pierwsza to dokonanie ogdlnej klasyfi-
kacji zadan, a druga to sporzadzenie w miar¢ wyczerpujacego zestawu poszczegdlnych
rodzajéw zadan (ale nie ich enumeratywne okreslenie). Jedna i druga metoda okreslania
zadan samorzadu sg stosowane zardwno w rodzimej, jak i obcej literaturze przedmiotu.

Zdecentralizowany (samodzielny) sposéb realizowania czesci wykonawczych zadan
panistwa w literaturze przedmiotu uznawany jest zgodnie za wazna ceche okreslajaca isto-
t¢ samorzadu. Wazna, przesadzajaca bowiem o samodzielnosci samorzadu. Samodziel-
ne wykonywanie zadai nie oznacza oczywiscie samodzielnosci nieograniczonej. Skoro
zrzeszenia samorzadowe wykonuja zadania paristwa, ich dziatalno$¢ powinna pozostaé
pod jego nadzorem. Samodzielnosci samorzadu upatrywaé nalezy zatem nie w fakcie
catkowitego jego uniezaleznienia si¢ od paristwa, ale jasnego, precyzyjnego okreslenia
przypadkéw, kiedy pafistwo moze wkraczaé w sfere dziatalnosci samorzadu. Poza tymi

# H. Siedentopf, Wyniki i skutki oddziatywat reform w administracji komunalnej, ,Organizacja — Me-
tody — Technika” 1982/1, s. 10.
» A. Dylus, Idea subsydiarnosci a integracja Europy, PiP 1995/5,s. 52 i n.
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przypadkami paristwo nie moze wkracza¢ w sferg jego dziatalnosci. W rezultacie nad-
z0r staje si¢ gwarantem samodzielnosci samorzadu, a o zakresie samorzadnosci decyduja
przepisy o nadzorze. Taki tez poglad panuje w literaturze przedmiotu, gdzie nadzér pan-
stwa nad samorzadem podnosi si¢ do rangi elementu okreslajacego jego istotg™.

W przesztosci wprowadzenie nadzoru nad samorzadem uzasadniano koniecznoscia
dostosowania dziatalnosci samorzadu do calej administracji publicznej. Podnoszono,
ze skoro samorzad wykonuje administracje paristwowa, to funkcje organéw samorza-
dowych musza by¢ determinowane ideami sterowniczymi i kierowniczymi paristwa.
Podkreslano, ze nadzér nad samorzadem powinien by¢ nadzorem niehierarchicznym
i jako taki nie moze prowadzi¢ do zast¢gpowania dziatalnosci organu nadzorowanego,
jak w wypadku nadzoru hierarchicznego. Konsekwencja interwencji organu nadzor-
czego moze by¢ niedojécie do skutku aktu, przeciwko ktéremu nastapita interwencja
organu nadzorujacego, ale nie zatatwienie sprawy”’. U podstaw ksztaltowania si¢ insty-
tucji nadzoru nad samorzadem legla zatem idea zintegrowania dziatalnosci podmio-
téw wykonujacych administracje paristwowa na zasadzie decentralizacji z dziatalnoscia
podmiotéw pozostajacych w strukturze aparatu paristwowego (rzadowego).

Taki rodowdd nadzoru wywart istotny wplyw na pézniejsze poglady dotyczace jego
istoty, a w teorii pojawily si¢ dwa nurty badan: jeden wiazacy nadzér z samodzielnoscia
podmiotéw i drugi wyprowadzajacy nadzér z idei dostosowania dziatalnosci administra-
¢ji zdecentralizowanej do calej administracji paristwowej. Kwestia centralng dla pierw-
szego nurtu badar stata si¢ kwestia decentralizacji, dla drugiego za$ — zwierzchnictwa
i podporzadkowania w systemie podmiotéw wykonujacych administracje paristwows.
Szczegblne miejsce w teorii zajmuje pierwszy nurt badan. Dla jego twércoéw nadzér stak
si¢ osig podzialu struktur organizacyjnych na scentralizowane i zdecentralizowane®,
a §rodki nadzoru wyznaczaja granice samodzielnosci organu nadzorowanego.

Powszechna akceptacja pogladu, ze ksztalt instytucji nadzoru uzalezniony jest od
normy prawnej, ze instytucja ta istnieje tylko wtedy, gdy jest wyraznie ustanowiona
przez prawo, kiedy przepis prawa okresla przypadki ingerencji nadzorujacego w sfere
samodzielnego dziatania nadzorowanego®, spowodowala, ze kryteria nadzoru ogra-
niczono do badania legalnoéci dzialania organéw samorzadu terytorialnego, z tym
ze stopniowo poglad ten zaczal ustgpowa¢ miejsca pogladom dopuszezajacym — obok

% G.Ch. Unruh, Gemeinderecht [w:] Besonderes Verwaltungsrecht, red. 1. von Miinch, Berlin—-New York
1976,s.911in.

7 E. Iserzon, Prawo..., s. 40; zob. tez A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Ossoli-
neum 1984,s. 23 in.

% Zob. m.in. C. Wiener, Wadza centralna i wiadza lokalna — mity i rzeczywistosé. Kontrola czy inge-
rencja? [w:] Administracja Republiki Francuskiej, red. ]. Letowski, Ossolineum 1984, s. 157, a w rodzimej
literaturze przedmiotu J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 13-41.

¥ Zob. G. de Bezin, Des autorisations et approbations en matiére de tutelle administrative, Toulouse
1906, s. 282. Poglad ten jest aktualny po dzien dzisiejszy; zob. m.in. C. Wiener, Wladza.. ., s. 164, a w ro-
dzimej literaturze przedmiotu w szczegélnosci L. Bar, Polozenie prawne przedsigbiorstwa paristwowego w sferze
prawa admim’stmcyjnego, Warszawa 1968, s. 123.

32 ZYGMUNT NIEWIADOMSKI



1.2. Istota samorzqdu

legalnoci — kryterium celowosci nadzoru nad samorzadem terytorialnym™, stajac si¢
obicktem krytyki ze strony teorii i praktyki samorzadowej. Nie znaczy to jednak, ze oba
te kryteria traktowano réwnorzednie. Ich rozréznianie wiazalo si¢ z reguly z podzialem
zadar samorzadu terytorialnego na whasne i zlecone. Nadz6r w sprawach whasnych spra-
wowany byt na podstawie kryterium legalno$ci, w sprawach zleconych zas, niezaleznie od
kryterium legalnosci, réwniez na podstawie kryterium celowosci’!, ale i ta formuta kryte-
riéw nadzoru — wobec zacierania si¢ granic miedzy whasnymi i zleconymi zadaniami sa-
morzadu — spotkata si¢ z krytyka. Coraz cz¢éciej prezentowane byly poglady o potrzebie
rewizji zaréwno ustawodawstwa®?, jak i dorobku teoretycznego w tej materii®®. W Polsce
wspélczesnej wyrazem realizacji tych pogladéw stat sic powrét do jednego kryterium
nadzoru nad samorzadem terytorialnym — legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP).

Trzeba tez zauwazy¢, ze obok tradycyjnej formy nadzoru prawnego pojawi-
ly si¢ posrednie formy wplywu wiladz rzadowych na dzialalno$¢ samorzadu (sub-
wencje, pozyczki), w ktorych to formach niektdrzy autorzy dopatruja si¢ ,nadzoru
nowoczesnego . Niezaleznie od tego, czy uznamy posrednie formy wplywu wladz
rzadowych na dzialalnoé¢ samorzadu za formy nadzoru, czy tez nie, to tradycyjna
instytucja nadzoru prawnego® nie okresla juz caloksztaltu stosunkéw administracja
rzadowa — samorzad. Nadzér prawny staje si¢ jednym z elementéw oddziatywania na
samorzad, a ,sprawdzanie poprawnosci aktu ustgpuje miejsca kierowaniu okreslonym
procesem”™. Nadzor staje si¢ elementem — jak to si¢ ujmuje w rodzimej literaturze
przedmiotu® — szerszej funkgji kierowania czy tez anglosaskiego okreslenia control®.
W rezultacie nast¢puje przeksztalcenie samorzadu jako formy decentralizacji. Postu-
giwanie si¢ przez wladze rzadowe srodkami nacisku — poza klasycznymi prawnymi
srodkami nadzoru — zmienia zalozenie decentralizacji. Decentralizacja formalnie za-
chowana faktycznie ulega ograniczeniu®.

3 P Hirzel, Die Aufsicht des Staates iiber die Gemeinde, Ziirich 1923, s. 71; Z. Giacometti, Die rechtliche
Stellung der Gemeinden in der Schweiz [w:] La démocratie directe dans les communes suisses, red. M. Bridel,
Ziirich 1952, s. 28.

3! Por. np. P. Hirzel, Die Aufsicht..., s. 72; G.Ch. von Unruh, Gemeinderecht.. ., s. 144.

3 Zob. m.in. U. Zimmerli, Die neuere bundesgerichtliche Rechtsprechung zur Gemeindeautonomie,
»Schweizerisches Zentralblatt fiir Staats- und Gemeindeverwaltung” 1972/7, s. 259; E. Bauernfeind, Die
Rechtsprechung zur Selbstverwaltungsgarantie der Kommunen, Heidelberg 1961,s. 113 i n.

¥ Por. J. Letowski [w:] J. Letowski, J. Szreniawski, Kontrola administracji [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 346; C. Wiener, Wadza.. ., s. 158.

34 J. Moreau, Administration régionale, locale et municipale, Paris 1972, s. 26.

% Zob. A. Filipowicz, Pojecie. .. i cyt. tam literatura.

3 C. Wiener, Wadza..., s. 159. Warto podkresli¢, ze poglad ten nie jest w literaturze francuskiej od-
osobniony; zob. np. J.-M. Pontier, La répartition des compétences entre ['état et les collectivités locales, Pau 1975,
s. 371 i cytowana tam literatura.

37 Zob. W. Dawidowicz, Witgp do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 105; J. Letowski,
Prawne stosunki kierownictwa w administracji paristwowej, ,Studia Prawnicze” 1975/2,s. 52 i n.

3 H. Siedentopf, Kontrola administracji przez izby obrachunkowe [w:] W. Brohm i in., Administracja
Republiki Federalnej Niemiec, Ossolineum 1983, s. 149.

3 Zob. m.in. Z. Giacometti, Die rechtliche. .., s. 28 i n.; C. Wiener, Wadza. .., s. 159.
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Nastepuje zmiana pogladéw na funkcje nadzoru. Nadzdr przestaje by¢ trakcowa-
ny w kategoriach instytucji w pelni gwarantujacej okreslony zakres samodzielnosci
zrzeszeri samorzadowych. Nie ulega juz watpliwosci, ze nawet przy najlepiej skonstru-
owanych przepisach o nadzorze rzeczywisty zakres samodzielnosci samorzadu bedzie
uzalezniony od réznego rodzaju ,,posrednich form kontroli”. System subwendji i pozy-
czek to tylko najbardziej znaczace przyklady mozliwosci wplywania wladz rzadowych
na dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego®.

Doceniajac zatem znaczenie legalistycznego podejscia do instytucji nadzoru,
konieczne staje si¢ realistyczne spojrzenie na caloksztalt stosunkéw whadze nadzor-
cze — samorzad. Dopiero takie podejécie do problematyki nadzoru moze wyjasni jego
rzeczywista rolg we wspotczesnych stosunkach administracji rzadowej i samorzadowe;.
Ma racje jeden z autoréw francuskich, stwierdzajac, ze wspélczesnie nadzér wystepuje
tam, gdzie si¢ go nie oczekuje, jest on rzadko tam, gdzie mydli si¢ go szukac?'.

Przechodzac do kolejnego elementu okreslajacego istote samorzadu — mozliwo-
§ci korzystania z wladztwa administracyjnego — nalezy zauwazy¢, ze skoro samorzad
wykonuje zadania administracji pafistwowej, to poza sporem pozostaje, Ze moze on
korzysta¢ ze srodkéw prawnych whasciwych wladzy padstwowej, w tym ze $rodkéw
prawnych o charakterze wladczym. Wykonywanie administracji paristwowej z moz-
liwoscig stosowania wladztwa administracyjnego takze nalezy do istoty samorzadu®.

Obok ww. elementéw, ktére do niedawna byly wystarczajace do okreslenia isto-
ty prawnej samorzadu, coraz czeéciej podnosi sic nowe, niezbedne do wyjasnienia
tej istoty. Pomijajac takie, ktdre s3 modyfikacja elementéw wezesniej ustalonych,
jak np. podnoszona w literaturze francuskiej samodzielnos¢ wyboru whadz gminnych,
na uwagg zastuguje element zwiazany z finansowymi podstawami dzialalno$ci samo-
rzadu. W literaturze francuskiej samodzielno$¢ finansowa, rozumiang jako prawo
uchwalania wlasnego budzetu, traktuje si¢ czgsto jako niezbedny warunek uznania
danej zbiorowosci za collectivité®. Jeszcze dalej idg w swych rozwazaniach niektérzy
przedstawiciele literatury niemieckiej i szwajcarskiej. Elementem okreslajacym istote
zwiazku samorzadowego, zwlaszcza gminy, jest ich zdaniem nie tylko formalna sa-
modzielno§¢ finansowa, ale takze jej materialne zabezpieczenie. Bez majatku i stalych
wplywow nie ma samorzadu. Z pogladem tym nie sposéb si¢ nie zgodzi¢, bo jezeli
samorzad nie bedzie miat materialnego zabezpieczenia, pozostanie instytucjq martwa.

0 C. Wiener, Wadza...,s. 171.

4 G. Melleray, La tutelle de Iétat sur le communes, Paris 1978, s. 402.

# Wiadztwo administracyjne od dawna stanowito dla wielu zachodnioeuropejskich autoréw jeden
z elementéw okreslajacych samorzad (zob. np. E. Ruck, Schweizerisches Verwaltungsrecht, t. 1, Ziirich
1951, s. 61). Réwniez polscy autorzy okresu migdzywojennego wladztwo uznawali za konieczny element
samorzadu terytorialnego (zob. m.in. T. Bigo, Zwiqzki..., s. 80 i n.), a mozliwos¢ postugiwania si¢ srod-
kami wladczymi jest w dalszym ciagu uznawana za ceche samorzadu (zob. m.in. T. Rabska, Podstawouwe. ...,
s. 349).

# Zob. np. J. Rivero, Droit...,s. 17 in.
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Stad tez materialne zabezpieczenie realizacji zadan samorzadu terytorialnego potrakto-
wa¢ nalezy jako jeden z podstawowych elementéw okreslajacych jego istote.

Rozwazania dotychczasowe upowazniaja i zobowiazuja do odpowiedzi na pytanie,
czym jest samorzad, w czym tkwi jego istota. Zanim podj¢ta zostanie proba okreslenia
badanej instytugji, ogélna konstatacja. Samorzad jest instytucja prawa pozytywnego.
Nie dziwi zatem, ze definicje samorzadu biora swoj punkt wyjscia z obowiazujacych
regulacji prawnych. W regulacjach tych expressis verbis badz dorozumianie wyrazane sa
niektére uniwersalne cechy (elementy) badanej instytucji. Sa one nast¢pnie przedmio-
tem tworczych uogélnien.

Préby okredlenia istoty samorzadu byly juz w polskiej literaturze podejmowane,
a prezentowane definicje wskazywaly na elementy skladajace si¢ na t¢ istot¢. Na przy-
kltad T. Rabska wymienia nast¢pujace elementy pojecia samorzadu:

— wyodrebniona grupa spoleczna, okreslona przez prawo, ktérej cztonkostwo po-
wstaje z mocy prawa;

— powotana do wykonywania zadai administracji paristwowej, w granicach przez
prawo okreslonych, w sposéb samodzielny, w ramach wlasciwych dla administra-
Gji panstwowej;

— posiadajaca whasng organizacje, ustalong w przepisach prawnych, o charakterze
przedstawicielskim, pozostajaca pod kontrola tej grupy spotecznej, ktéra ja wy-
brala;

— organizacja samorzadu zbudowana jest na zasadzie decentralizacji; dzialajac na
podstawie prawa, pozostaje tylko pod nadzorem organéw pafstwowych;

— organy samorzadu, nie bedac organami administracji paristwowej, wchodza jed-
nakze w sklad jednolitego aparatu administracyjnego jako catosci®.

Z kolei zdaniem W. Goéralezyka na okreslenie samorzadu skladaja si¢ nastgpujace
istotne elementy:

— istnienie ustawowo wyodr¢bnionej spolecznosci, do ktdrej przynaleznos¢ powsta-
je z mocy samego prawa;

— powierzenie tej spoleczno$ci zadani z zakresu administracji paristwowej i wlad-
czych kompetencji, dostatecznych do wykonania tych zadar;

— wyposazenie spotecznosci w wystarczajace $rodki materialne i zapewnienie jej
wlasnych Zrédel finansowania;

— sprawowanie kompetencji spotecznosci za posrednictwem jej organu przedstawi-
cielskiego®.

Dla polskich autoréw zajmujacych si¢ problematyka samorzadu charakterystycz-
ne jest szerokie, opisowe okreslanie jego istoty. Metoda ta jest takze szeroko stosowana
w zachodniej literaturze przedmiotu. U jej podstaw lezy Sciste wigzanie ustaleni teore-
tycznych z prawem pozytywnym. Nie przekreslajac, a wreez przeciwnie: doceniajac jej

4 T. Rabska, Podstawowe. .., s. 349-350.
© W. Géralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 115.
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znaczenie przy konstruowaniu definicji samorzadu konkretnego kraju, mozna podjaé
prébe spojrzenia na samorzad na wyzszym szczeblu uogélnienia. Zobowiazuje do tego
cel niniejszej pracy — ustalenie teoretycznoprawnych podstaw samorzadu.

Juz przed laty, podejmujac badania nad samorzadem i czyniac to na przykladzie
samorzadu terytorialnego, ustalilem, ze samorzad to wyodr¢bniony w strukeurze
paristwa powstaly z mocy prawa zwigzek oséb, powolywany do samodzielnego wy-
konywania administracji publicznej, wyposazony w materialne $rodki umotzliwiajace
realizacj¢ nalozonych nan zadan. Z faktu wyodrebnienia zwiazkéw samorzadowych
wynika ich niezalezno$¢ od innych czgsci aparatu pafstwowego (administracji rza-
dowej), a w konsekwencji mozliwos¢ ksztaltowania wlasnej wewnetrznej organizacji
oraz wolny wybér organéw. Z kolei z faktu wykonywania administracji paristwowej
wynika mozliwos¢ stosowania wladztwa administracyjnego oraz podleglo$¢ nadzorowi
paristwa®.

Tak uksztaltowana jeszcze w XIX wieku, a korzeniami si¢gajaca czaséw starozyt-
nosci i wezesnego Sredniowiecza konstrukcja prawna samorzadu, mimo ze ewoluowa-
fa w dostosowaniu si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb, pozostata niezmienna co do swej
istoty: udziatu zrzeszeri samorzadowych w realizacji zadari publicznych ustawowo zde-
centralizowanych na ich rzecz. I nie zmienia istoty samorzadu w znaczeniu prawnym
fakt podejmowania zada wychodzacych poza administracj¢ publiczna, zwiazanych
z realizacja idei spoleczenistwa obywatelskiego czy tym bardziej wykonywaniem zadan
publicznych organizacji mi¢dzynarodowych, w tym w szczegélnosci zadais UE. Samo-
rzad terytorialny rozpatrywany w kategoriach instytucji prawnej, a nie w znaczeniu
politycznym, w dalszym ciagu wykonuje gléwnie administracje publiczna krajowa.
Jest zatem tak jak w przesztosci podmiotem, na rzecz ktdrego decentralizowana jest
cz¢$¢ zadan publicznych, ale jest tez wspotezesnie podmiotem, ktéry wychodzi poza
tak uksztattowane funkgje. Jezeli tak, to konieczne jest zbadanie owych nowych funk-
¢ji samorzadu pod katem ich wplywu na samg istot¢ samorzadu, nawet jesli 6w wplyw
nie przekresla dotychczasowego dorobku doktrynalnego w tej mierze.

Rodzi si¢ w szczegdlnosci pytanie, czy dotychczasowe ustalenia teoretyczne do-
tyczace istoty samorzadu zachowujg aktualno$¢. Czy wyjscie samorzadu poza jego
dotychczasowe funkcje zwiazane ze sprawowaniem administracji pafistwowej nie po-
woduje, ze z pola uwagi wymyka si¢ to, co wspélezesnie jest wazne dla bytu prawne-
go samorzadu, jego roli jako podstawowej instytucji spoleczeristwa obywatelskiego.
Oczywiscie z jednej strony nie sposob zaprzeczy¢, ze ww. przeksztalcenia zadan sa-
morzadu wplywaja na tres¢ instytucji prawnej samorzadu i jako takie rodza koniecz-
nos¢ korekt w definicji samorzadu jako instytucji prawnej, ale z drugiej strony trzeba

4 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspétczesnego paristwa kapitalistycznego
(na przyktadzie: Francji, Republiki Federalnej Niemiec i Szwajcarii), Warszawa 1988, s. 34. Sformulowa-
ng tam definicj¢ samorzadu przejat J. Ochendowski, opatrujac adnotacja ,w literaturze przyjmuje si¢”;
zob. J. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 1994, s. 164-165, i nastgpne wydania.
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wyraznie stwierdzi¢, ze nie dezaktualizujg dotychczasowych generalnych ustaler w tej
mierze. Nie dezaktualizuja, poniewaz samorzad w dalszym ciagu funkcjonuje po to,
aby sprawowac funkcje administracji publicznej, i czyni to na zasadzie samodzielnosci
(decentralizacji), a samodzielno$¢ t¢ maja mu gwarantowa¢ mechanizmy nadzorcze
(wkracza¢ w dzialalno§¢ samorzadu mozna tylko w przypadkach okreslonych ustawa).
Jezeli tak, to nalezy przyja¢, ze to, co zmienia si¢ we wspdtczesnym samorzadzie, nie
przekresdla jego istoty jako instytucji prawnej. Jest natomiast tym, co uzupetnia t¢ in-
stytucje i przektada si¢ nie tyle na potrzebe rewizji dotychczasowych definidji, ile ich
korekt.

Ten punkt widzenia prezentuje, przystepujac do proby okreslenia, co nowe, ko-
rygujace istotg samorzadu w aktualnych uwarunkowaniach jego funkcjonowania.
Przyjmuje, ze tym, co stanowi signum temporis samorzadu w warunkach wspélczes-
nosci, jest dzialalno$¢ na rzecz dobra wspélnego. Dobro wspélne staje si¢ najszerzej
pojetym celem dziatania samorzadu. Nastgpuje zatem istotne poszerzenie zakresu za-
dan samorzadu i wyjécie poza dotychczasowe sprawowanie administracji publicznej.
Samorzad staje si¢ czescia spoleczenistwa obywatelskiego. W zakresie jego dziatalnosci
pojawiaja si¢ zadania wykonywane na rzecz wspélnot niekoniecznie mieszczace si¢
w pojeciu administracji publicznej, a przynajmniej nie wasko rozumianej administra-
¢ji jednego paristwa, a u podstaw tego zjawiska leza wyzwania wspélczesnosci, w tym
zwlaszcza globalizacja i zwigzane z nig masowe migracje spoteczne oraz ksztaltowanie
si¢ spoleczenistwa informacyjnego, o czym szerzej w dalszej czesci niniejszego opra-
cowania. Niezaleznie od tego zauwazam potrzeb¢ zmiany akcentéw w podejsciu do
samodzielnosci wspdlnot samorzadowych poprzez silniejsze niz dotad eksponowanie
ich podmiotowosci w sferze publicznoprawnej, a nadto wyrazniejsze oparcie tozsa-
mosci poszczegdlnych wspdlnot samorzadowych na wigziach grupowych. Ostabienie
tych wiezi, uwarunkowane wymogami wspélczesnosci (ograniczony budzet czasu
wolnego, stabnaca wiara w mozliwos¢ wplywu na rozwiazywanie spraw publicznych
w sytuacji coraz wigkszej ich profesjonalizacji i specjalizacji itp.), stawia nowe wyzwa-
nia w zakresie poszukiwania adekwatnych form demokratycznej organizacji wspélnot
samorzadowych.

Majac to wszystko na uwadze, podejmuje prébe okreslenia istoty samorzadu przy
uwzglednieniu tego, co jest w tej instytucji trwale i ponadczasowe, oraz tego, co wazne
tu i teraz, a zatem w aktualnych uwarunkowaniach.

Kierujac si¢ tymi kryteriami, przyjmuje, ze samorzad w warunkach wspélczesno-
éci to upodmiotowiona spoleczno$é, prawnie wyodrebniona (osobowo$¢ prawna, pod-
miotowos¢ publicznoprawna), demokratycznie zorganizowana, z reguly o charakterze
korporacyjnym, powotana do samodzielnego wykonywania juz nie tylko administracji
publicznej, ale szerszego dziatania na rzecz dobra wspdlnego poprzez szeroko rozumia-
ne zaspokajanie potrzeb zbiorowych w réznych formach, w tym wladczych whasciwych
organom panistwa, podlegajaca nadzorowi wylacznie w przypadkach okreslonych
ustawa, przy jednoczesnym zagwarantowaniu srodkéw materialnych niezbednych do
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realizacji zadan, tak aby z jednej strony mogly by¢ one realizowane skutecznie, z dru-
giej za$ trudniejszymi czynily proby oddzialywania wladz rzadowych poza formalnym
nadzorem prawnym.

1.3. RODZAJE SAMORZADU

Geneza i istota samorzadu dowodza, ze zaréwno przesza, jak i wspélczesna mysl sa-
morzadowa zostaly zbudowane na fundamencie samorzadu terytorialnego. To ten sa-
morzad ksztaltowal nasza wiedz¢ o samorzadzie w ogélnosci. Sytuacja ta nie dziwi
o tyle, ze poczatkéw idei samorzadnosci doszukiwaé si¢ nalezy w organizowaniu si¢
spotecznosci lokalnych dla wspélnego przezwycigzania probleméw dotyczacych miesz-
kanicéw okreslonego obszaru.

W starozytnosci byly to interesy osob zamieszkatych na terytoriach podbitych.
Zwycigzcy nie byli w stanie bez udzialu miejscowej ludnosci zarzadza¢ olbrzymimi
obszarami, a dobrym tego przykladem jest Imperium Romanum z jego fenomenem
megaorganizacji zapewniajacej zarzadzanie na gigantycznym obszarze. U podstaw tej
organizacji lezato przekonanie, ze sprawnie wielkimi obszarami zarzadza¢ mozna tylko
woéwczas, gdy — uzywajac wspolczesnej nomenklatury — wladza zostanie zdekoncen-
trowana. Nie bez przyczyny zatem od éwezesnych namiestnikéw prowingji cesarstwo
rzymskie wymagalo dziatan tylko w kilku najwazniejszych sprawach: obrony granic,
utrzymania porzadku, poboru podatkéw i danin oraz sprawowania wymiaru spra-
wiedliwosci, i to tylko tego wyzszego szczebla. Reszte pozostawiano w gestii wigkszych
miast, dbajac o integracje elit miejskich z centrum Imperium. W rezultacie zbudowa-
no system zarzadzania, u podstaw ktdrego legl pragmatyzm traktowany w kategoriach
racji stanu cesarstwa rzymskiego.

Co prawda nieco inaczej rodzita si¢ idea samorzadzenia si¢ lokalnych spotecznosci
w $redniowieczu, ale w istocie oparta byta na tym samym mechanizmie integracji tych
spotecznosci — ksztaltowania wigzi lokalnych w zwiazku z rozwiazywaniem wspélnych
probleméw. Nie mialo z tego punktu widzenia wigkszego znaczenia to, czy owe wie-
zi ksztaltowaly sie w zwiazku z potrzeba rozwiazywania probleméw umozliwiajacych
przetrwanie w trudnych warunkach, np. w odcinanych od $wiata na pét roku kotli-
nach gérskich, czy tez integrowania si¢ wokét walki o przetrwanie w starciu z pazer-
nym feudatem.

Nic dziwnego, ze w czasach starozytnosci i $redniowiecza samorzadnos¢ opiera-
fa si¢ na lokalnych spolecznosciach i aczkolwiek daleko jeszcze bylo do samorzadu
we wspolczesnym znaczeniu, to niewatpliwie wéwczas kladziono podwaliny nowo-
czesnego samorzadu rozumianego w kategoriach uczestniczenia zrzeszeri samorzado-
wych w wykonywaniu zadan publicznych.

Wspdtczesna mysl samorzadowa termin ,,samorzad” odnosi juz nie tylko do sa-
morzadu mieszkaicéw okreslonego obszaru (samorzadu terytorialnego), ale takze do
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samorzadu okreslonych grup ludzi zintegrowanych wokét wspélnych probleméw nie-
wynikajacych z miejsca zamieszkania. W teorii i praktyce pojawia si¢ termin ,,samo-
rzad zakladowy”.

W rezultacie ksztattuje si¢ podzial samorzadu na korporacyjny, oparty na usta-
wowo regulowanym stosunku czlonkostwa, i zakladowy, niezwiazany stosunkiem
czfonkowskim.

Podstawowa forma samorzadu korporacyjnego jest samorzad terytorialny, ale obok
niego wyodrebnia si¢ samorzad specjalny: gospodarczy i zawodowy”. Wspdlng cecha
tych samorzad6w jest oparcie ich organizacji na korporacyjnym substracie osobowym.
Samorzady korporacyjne sg zrzeszeniami oséb skupionych wokét realizacji okreslo-
nych zadan ustawowo ksztaltowanych. Powstaja z mocy prawa. Z reguly z mocy prawa
powstaje i trwa przynalezno$¢ do tych zrzeszeri (gminy, izby samorzadu gospodarczego
czy samorzadu zawodowego). Tak skonstruowane stosunki przynaleznosci wywoluja
daleko idace skutki zaréwno po stronie cztonkéw, jak i po stronie organéw zrzeszenia.
Osobie uprawnionej nie mozna co do zasady odméwi¢ przynaleznosci do zrzeszenia,
a organy zrzeszenia nie moga jej co do zasady wykluczy¢ ze zrzeszenia®. Samorzad
korporacyjny charakteryzuje si¢ zatem prawem do cztonkostwa wéwczas, gdy osoba
spelnia okreslone przestanki ustawowe (zamieszkuje na danym obszarze czy np. wyko-
nuje okreslony zawdd).

Oczywiscie za najbardziej znaczacy dla demokratyzacji pafistwa uznaje si¢ samo-
rzad terytorialny. Korporacja terytorialna jest bowiem podmiotem samorzadowym
powszechnym, zrzeszajacym wszystkich mieszkaficéw okreslonej jednostki teryto-
rialnej: lokalnej (gminy, powiatu) czy ponadlokalnej (regionu — wojewddztwa), a jed-
noczesnie jest zrzeszeniem o najszerszym zakresie kompetencji sposréd wszystkich
rodzajéw samorzadu. Kazdy z nas zamieszkujacych na okreslonym obszarze RP jest
cztonkiem trzech wspélnot samorzadowych: gminnej, powiatowej i wojewddzkiej.
Przynalezno$¢ do kazdej z tych wspélnot powstaje oczywiscie z mocy prawa i trwa
niezaleznie od naszej aktywnosci czy jej braku w tych wspélnotach. I aczkolwiek
brak owej aktywno$ci mozna uzna¢ za naganny spolecznie, to prawnie jest dopusz-
czalny. Kazdy z nas moze zatem uczestniczy¢ w realizacji zada poszczegélnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, oczywiscie najczesciej za posrednictwem organéw,
rzadziej w formie bezposredniej (referendum). Zakres za$ zadan tego samorzadu jest
na tyle szeroki — o czym w dalszej czgsci opracowania — ze mozna przyjaé, iz mamy
szanse uczestniczy¢ w rozwigzywaniu wszystkich spraw istotnych dla spotecznosci

7 Termin ,samorzad specjalny” wprowadzit do literatury K.W. Kumaniecki, Administracja spoteczna
[w:] K-W. Kumaniecki, B. Wasiutyniski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie, Krakéw 1929,
s. 428 1 n.; zob. tez R. Kmieciak, Wielowymiarowos¢ pojecia samorzadu — od zwigzkdéw terytorialnych do specjal-
nych, ,,Srodkowoeuropejskic Studia Polityczne” 2015/4, s. 58-59; oraz M. Stahl, Inne podmioty administruja-
ce [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 6, M. Cherka i in.,
Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 507.

% W odniesieniu do samorzadu terytorialnego zob. W. Géralczyk, Zasada.. ., s. 105.
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lokalnych. To, ze samorzad terytorialny jest podmiotem samorzadowym (korporacja
mieszkaricéw) o kompetencji quasi-generalnej, jest o tyle istotne, ze sytuuje samo-
rzad terytorialny w systemie ustrojowym paristwa w innym miejscu niz samorzad
specjalny.

Samorzad specjalny, mimo ze korporacyjnie zorganizowany, nie jest samorza-
dem o kompetencji ogélnej, a specjalnej. Nie jest, w przeciwienistwie do samorzadu
terytorialnego, samorzadem tak powszechnym. Samorzad specjalny tworza okreslone
grupy os6b, wyodrebnione ze wzgledu na ustawowo okreslone kryteria, jak wykony-
wany zawdd (samorzad lekarski, adwokacki, aptekarski itp.) czy rodzaj prowadzonej
dziatalnosci (samorzad gospodarczy, w tym rolniczy, rzemieslniczy itp.). Oczywiscie
kazdemu z tych rodzajéw samorzadu specjalnego, a $cislej dzialajacym w ich ra-
mach zrzeszeniom, paristwo powierza do realizacji okreslone zadania. Co do zasa-
dy podmioty te wykonujg zadania administracji publicznej w sposéb samodzielny
(zdecentralizowany). Przedstawiony wyzej katalog samorzadéw specjalnych nie jest
zamkniety. Katalog ten wskazuje najczesciej w praktyce wystepujace podmioty samo-
rzadu specjalnego.

Samorzad specjalny, w przeciwienstwie do samorzadu terytorialnego, nie opiera
si¢ na kryterium miejsca zamieszkania. Samorzad ten ma charakter nieterytorialnych
publicznoprawnych zwigzkéw samorzadowych, wykonujacych zadania administracji
publicznej na zasadzie decentralizagji, tyle ze w przeciwieristwie do jednostek samorza-
du terytorialnego zadania te sg ograniczone do konkretnego zakresu spraw. Ustawo-
dawca, decentralizujac zadania publiczne na rzecz jednostek samorzadu specjalnego,
jest zwiazany ich przedmiotowym zakresem dziatalnosci.

Kazdy z ww. rodzajéw samorzadu specjalnego, niezaleznie od cech wspélnych,
charakteryzuje si¢ pewnymi odrgbnosciami i whasnie te odrgbnosci przesadzaja o moz-
liwosci zaliczenia do samorzadu gospodarczego czy tez zawodowego.

Samorzad gospodarczy charakteryzuje si¢ zorganizowaniem na podstawie kry-
terium wspdlnych intereséw oséb nalezacych — jak to kiedys okreslono — do tego
samego stanu gospodarczego®. Samorzadem gospodarczym sa wspdlczesnie izby
przemystowo-handlowe, rzemieslnicze i rolnicze, ktére z mocy ustawy podejmuja
zadania administracji publicznej w zakresie oddzialywania paristwa na gospodarke
w celu intensyfikacji rozwoju spoteczno-gospodarczego, lezacego nie tylko w intere-
sie zrzeszonych w izbach przedsigbiorcéw, ale takze w interesie ogdélu spoleczeristwa.
W literaturze podnosi sie, ze izby gospodarcze podejmuja inicjatywy, ktére na state
wpisane sa w ich obszar dzialania i przyczyniaja si¢ nie tylko do poprawy sytuacji
indywidualnych podmiotéw gospodarczych, ale tez realizuja cele rozwoju lokalne-
go i regionalnego, a takze maja wplyw na polityke gospodarcza paristwa. Wyrazem
tej dziatalnosci jest dbatos¢ izb o tad rynkowy, o rozwdj przedsigbiorczosci, systemu

©"J. Hubert, Samorzqd gospodarczy. Skrypt z wyktadéw w roku akademickim 1925/26, Poznari 1926,
s. 1.
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ksztalcenia i szkoleni, wsparcie dla innowacyjnosci i zarzadzanie ustugami publiczny-
mi*. Tak okreslony zakres zadani publicznych samorzadu gospodarczego rodzi pyta-
nie o proporcje pomigdzy zadaniami zdecentralizowanymi na rzecz przedmiotowych
izb a tymi, ktére zwiazane sa z obrong interesu grupowego cztonkéw izb. Analizy pro-
wadzone w tej mierze w literaturze przedmiotu’' wskazuja, ze samorzad gospodarczy
zaréwno wczesniej, jak i obecnie w niewielkim stopniu realizuje zadania publiczne
w spos6b whasciwy dla samorzadu w znaczeniu prawnym, a wiec wzglednie trwalego
ich przekazania na rzecz okreslonej korporacji, z mozliwoscia uzycia przez jej organy
wladztwa administracyjnego. To zas oznacza, ze samorzad gospodarczy przypomi-
na aktualnie bardziej stowarzyszenia zawodowe niz instytucje prawna samorzadu.
Jest tym samym bardziej wyrazem realizacji idei samorzadnosci w znaczeniu poli-
tycznym niz prawnym. Daleko mu jeszcze do korporacji, na rzecz ktérych znaczaco
decentralizowane sg zadania administracji publicznej. I nie zmienia tego faktu samo
wyposazenie w osobowos$¢ prawna, o ile nie idg w $lad za tym zdecentralizowane
zadania i kompetencje publicznoprawne, poniewaz znaczenie owej osobowosci nie
wykracza wéwczas poza granice prawa prywatnego. O tym zatem, czy mamy do
czynienia z samorzadem w znaczeniu prawnym w przypadku izb gospodarczych,
przesadzaja konkretne regulacje ustawowe, na podstawie ktérych nastgpuje decentra-
lizacja administracji publicznej na rzecz jednostek (izb) samorzadu gospodarczego.
Skromny jak dotad zakres decentralizacji zadan publicznych na rzecz tego samorzadu
wydaje si¢ by¢ istotnym zaniechaniem polskiego ustawodawcy, na czym traci spote-
czefistwo i wladza paristwowa. Samorzad jest bowiem szansa na skuteczniejsza i bar-
dziej oszczedna realizacje zadan publicznych, co w sferze gospodarki ma znaczenie
szczegdlne.

Drugi rodzaj samorzadu specjalnego — samorzad zawodowy — pozostaje w tym
zakresie w lepszej sytuacji. Z istoty swej jest zrzeszeniem powotywanym do realizacji
zaréwno zadan zwiazanych z obrong intereséw grupowych, jak i wykonywania ad-
ministracji publicznej. Samorzad zawodowy tworza osoby wykonujace okreslony za-
wod. Czonkostwo powstaje zwykle z mocy prawa w zwiazku z wpisem na listg 0séb
wykonujacych zaw6d o doniostym znaczeniu spolecznym, niepozostajacym bez zna-
czenia dla interesu publicznego. Pomoc prawna (samorzad adwokacki czy radcowski),
$wiadczenie ustug medycznych (samorzad lekarski, aptekarski i innych zawodéw me-
dycznych) czy tez $wiadczenie innych ustug (np. urbanistyczno-architektonicznych)
to tylko niektére przyklady dziedzin, w ktérych paristwo jest zainteresowane prze-
kazaniem czgéci przystugujacych mu zadan zrzeszeniom oséb wykonujacych okre-
$lone zawody w mysl zasady, ze zrzeszenia te nie do$¢, ze poradza sobie z realizacja

%0 R. Kmieciak, Wielowymiarowos¢..., s. 61.

5! Szerzej na ten temat m.in. S. Grelowski, Samorzqd specjalny — gospodarczy — zawodowy — wy-
znaniowy wedtug obowiqzujacych ustaw w Polsce, Katowice 1947, oraz M. Grzelak, R. Kmieciak, Ustrdj
i zadania samorzqdu gospodarczego [w:] Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz,
Poznani 2001.

ZYGMUNT NIEWIADOMSKI 41



Rozdziat 1. Teoretyczne podstawy samorzqdu, w tym samorzqdu terytorialnego

przekazanych zadan, zrobia to z wigksza znajomoscia rzeczy. Decentralizacja czgéci za-
dani paristwa i w $lad za tym cz¢dci whadztwa administracyjnego lezy zatem w interesie
zarbwno panistwa, a $cilej administracji rzadowej, jak i samych grup zawodowych,
na rzecz ktérych owa decentralizacja nast¢puje. Administracja rzadowa odciazona od
realizacji czgéci przystugujacych jej zadari moze si¢ wtedy skupi¢ na realizacji pozo-
statych zadan, a z kolei zrzeszenia zawodowe sa w stanie realizowa¢ oszczedniej i efek-
tywniej powierzone im zadania, jako ze sa w okreslonej materii po prostu bardziej
kompetentne. Z reguly samorzadowi zawodowemu przekazywane sg trzy kategorie
zadan. Po pierwsze, prowadzenie rejestru oséb posiadajacych prawo wykonywania
okreslonego zawodu. Po drugie, sprawowanie nadzoru nad wykonywaniem zawo-
du, i to zaréwno w plaszczyZnie merytorycznej, jak i etyki zawodowej. I wreszcie
po trzecie, organizowanie i prowadzenie sadownictwa dyscyplinarnego. Nie jest to
zamkniety katalog zadani samorzadu zawodowego, istotna bowiem cz¢$¢ jego dziatal-
nosci koncentruje si¢ wokét organizowania i certyfikacji doksztalcania zawodowego
cztonkéw oraz reprezentowania intereséw okreslonych zawodéw wobec wladz par-
stwowych. Oczywiscie samorzad zawodowy nie jest jedynym podmiotem reprezen-
tujacym jego cztonkéw wobec wladz paristwowych. Czynig to i inne podmioty, takie
jak chocby réznego rodzaju stowarzyszenia zawodowe. Te jednak dzialaja na innych
zasadach. Mimo ze reprezentuja swoich cztonkéw wobec wladz padistwowych, to nie
nastepuje na ich rzecz decentralizacja zadan publicznych. I cho¢ mogloby si¢ zdawat,
ze samorzady zawodowe s3 w tym wzgledzie w gorszej sytuadji, to jednak nie mozna
zapominad, ze aczkolwiek maja wezszy zakres dzialania, to w tym zakresie korzystaja
z mozliwoéci uzycia wladztwa administracyjnego, oczywiscie na zasadach ustawowo
okreslonych.

Wracajac do uwag ogélnych, nie sposéb nie zauwazy¢, ze samorzad specjalny
jest tym rodzajem zwigzkoéw publicznoprawnych, ktére cho¢ wyrastaly z idei re-
prezentowania intereséw grupowych wobec padstwa, to z biegiem czasu staly si¢
podmiotami uczestniczacymi w wykonywaniu zadan tego panistwa, a Scislej admi-
nistracji publicznej. Jezeli tak, to nie mozna traci¢ z pola widzenia innych rodza-
jow samorzadu niz tylko samorzad terytorialny. Co prawda ten jest najwazniejszym
ogniwem systemu samorzadnosci, chocby ze wzgledu na powszechno$¢ i szeroki
zakres zadan zdecentralizowanych na jego rzecz, jednak inne rodzaje samorzadéw,
w szczegdlnosci samorzad zawodowy, s3 istotnym ogniwem wspétczesnych proce-
sow decentralizacyjnych.

Jezeli tak, to przed nauks staje zadanie szerszej niz dotad penetracji naukowe;
zjawiska samorzadnosci w caloksztalcie. Postulat ten nalezy adresowaé w szczegdlnosci
do doktryny prawa publicznego, o ile bowiem w politologii i socjologii zaobserwowaé
mozna wzrost zainteresowania innymi rodzajami samorzadu, w tym samorzadu go-
spodarczego i zawodowego, o tyle w naukach prawnych w dalszym ciagu zdecydowa-
nie przewazajg badania nad samorzadem terytorialnym. To za$ oznacza, ze badaniom
poddaje si¢ instytucj¢ juz do$¢ dobrze zbadana, a poza szerszym zainteresowaniem
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pozostawia si¢ zrzeszenia samorzadowe znacznie mniej zbadane. Jest to tym bardziej
niezrozumiale, ze co do zasady mieszcza si¢ one na pograniczu réznych dyscyplin na-
ukowych i jako takie powinny by¢ atrakeyjne dla badaczy z obszaru nauk prawnych.

1.4. SZCZEGOLNE MIEJSCE I ROLA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Miejsce i rola samorzadu terytorialnego posréd innych rodzajéw samorzadu, ale tak-
ze w systemie ustrojowym panstwa wynikaja z samej istoty tego samorzadu. Jest to
samorzad szczegblnego rodzaju. W przeciwienistwie do innych rodzajéw samorzadu
jest — jak juz powiedziano — samorzadem powszechnym o najszerszej formule zadanio-
wo-kompetencyjnej. Chcac zatem okredli¢ jego istotg, wystarczy przywolaé te cechy,
ktdre sg typowe dla kazdego zrzeszenia samorzadowego, i zaakcentowad te, ktdre wy-
kazuja specyfike. Przystepujac do tak sformutowanego celu, rozpoczaé nalezy od tych
elementéw samorzadu terytorialnego, ktére charakteryzuja kazdy rodzaj samorzadu,
tj. podmiot, przedmiot i sposéb wykonywania administracji publiczne;.

Podmiotem samorzadu terytorialnego jest lokalna spotecznosé. Spoteczno$é ta
tworzy korporacje (zrzeszenie) ogétu mieszkancéw okreslonego obszaru (gminy, po-
wiatu czy wojewédztwa). Korporacja ta powstaje z mocy prawa, co oznacza, ze kazdy
z nas jest jej cztonkiem przez sam fakt zamieszkiwania na okreslonym obszarze i nie
moze z niej wystapi¢ ani tez zosta¢ wykluczony, nawet jesli jest catkowicie bierny.
Sitg przedmiotowej korporacji jest jej powszechnos¢. Jest to jedna z cech charaktery-
stycznych dla tej tylko wspdlnoty samorzadowej; inne wspdlnoty, aczkolwick moga
by¢ réwniez korporacyjnie zorganizowane, nie majg przymiotu powszechnosci. Jezeli
tak, to juz z tego mozna wyprowadza¢ wniosek o szczegdlnym znaczeniu samorzadu
terytorialnego posréd innych rodzajéw samorzadu i jego waznym miejscu w systemie
polityczno-ustrojowym paristwa. Miejsce to przesadza o roli wspélnot mieszkaricéw
w mechanizmie sprawowania wladzy w paristwie demokratycznym, w ktérym za war-
to$¢ podstawowg uznaje si¢ jak najszersze wlaczenie spoleczeristwa do wykonywania
tej wladzy, i to nie tylko za posrednictwem wybranych organéw, ale takze w formach,
jesli nie bezposrednich (referendum, znana ze Szwajcarii ludowa inicjatywa prawo-
dawcza itp.), to mechanizmu inspiracji i kontroli spotecznej. Demokracja staje si¢
wspblczesnie — pisze G. Burdeau — swoistego rodzaju filozofia, sposobem zycia, religia
i formg rzadu®.

Postawmy w tym miejscu pytanie: czy znamy dzi$ instytucje bardziej demokra-
tyczng niz samorzad terytorialny? Retorycznos¢ tego pytania w $wietle dotychczaso-
wych wywodéw na temat samorzadu terytorialnego wydaje si¢ oczywista. Jezeli tak,

%2 G. Burdeau, La démocratie, Paris 1956, 5.9, cyt. za ]. Jezewskim, Idea demokracji w przeksztatceniach
ustrojowych samorzqeu terytorialnego, RPEiS 2015/3, s. 65.
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to znaczenia tego samorzadu w paristwie demokratycznym nie sposob przeceni¢. Owo
znaczenie bierze si¢ z legitymowania samorzadu wprost przez obywatela™. Stad za$ juz
tylko krok do stwierdzenia, ze samorzad terytorialny jest podstawows i niezastapio-
na wartoscig spoleczefistwa obywatelskiego®. Jest szkola demokracji, bo sam — jako
wspdlnota mieszkaricow — jest na wskro§ demokratyczny.

Podobnie wyjatkowo ksztattuje si¢ druga cecha konstytuujaca instytucje samo-
rzadu terytorialnego — przedmiotowy zakres jego dziatalnosci. Przedmiotem dziafal-
nosci terytorialnych wspélnot samorzadowych jest co prawda, tak jak w przypadku
innych rodzajéw samorzadu, przede wszystkim wykonywanie administracji publicz-
nej, ale nieograniczonej do zadar i kompetencji zwiazanych z profilem dziatalnosci sa-
morzadu (gospodarczej, zawodowej). Samorzad terytorialny ma przedmiotowo duzo
szerszy zakres dziatalnosci, obejmujacy zadania i kompetencje dotyczace w zasadzie
wszystkich spraw istotnych dla mieszkanicéw. Jest zatem samorzadem o sui generis ge-
neralnej formule zadaniowo-kompetencyjnej, a to czyni zeni szczegélnego partnera dla
administracji rzadowej, przesadzajacego w istocie rzeczy o rozwiazywaniu lokalnych
probleméw spoteczno-gospodarczych. Samorzad terytorialny staje si¢ realizatorem
idei ,,paristwa dobrobytu”.

Ostatnie dziesi¢ciolecia to istotne — co do zasady — poszerzanie zadari samorza-
du terytorialnego. Wspélczesne paristwo nie ma mozliwosci realizacji coraz szerszego
zakresu zadan publicznych w ramach swoich struktur rzadowych, i uznaje potrzebe
wzmacniania udziatu samorzadu terytorialnego w realizacji owych zadan, w szczegdl-
nosci lokalnych programéw spoleczno-gospodarczych. Lokalnosci dopatruje si¢ wspot-
cze$nie w coraz to innych kategoriach spraw”. Niezaleznie od tego w wielu panistwach
obserwowa¢ mozna proces coraz szerszego przekazywania jednostkom samorzadu
terytorialnego zadan publicznych wychodzacych poza ich zakres zadan wiasnych. Je-
zeli do tego dodamy realizacj¢ przez jednostki samorzadowe zadan publicznych pod-
miotéw migdzynarodowych, w szczegdlnosci zadan UE, a przede wszystkim zadar
zwigzanych z realizacja idei spoleczeristwa obywatelskiego, to faktyczny stan rzeczy
bedzie si¢ istotnie rézni¢ od tego, ktéry zostat dotad dostrzezony w literaturze przed-
miotu, wplywajac na umacnianie roli samorzadu w systemie ustrojowo-politycznym
wspblczesnego paristwa demokratycznego. Co prawda konstatacja ta jest trudna do
zaakceptowania w warunkach zyskujacego obecnie na popularnosci autorytaryzmu
paristwowego, ale 6w autorytaryzm widzie¢ nalezy jako odstgpstwo od zasady po-
wszechnosci demokratycznych proceséw rozwojowych. Autorytaryzm mimo wszystko
wydaje si¢ zjawiskiem przejéciowym, a demokracja — trwalym dazeniem spoleczeristw,

%3 . Stepiens, Sumorzqd w ustawie zasadniczej, cz. 1, ST 1994/11, 5. 41; w podobnym tonie wypowiada
sie w tej mierze 1. Lipowicz, Polska administracja publiczna w swietle standardéw europejskich [w:] Prawo
administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 364 i n.

> O relagji poje¢ spoteczefistwa obywatelskiego i samorzadu terytorialnego zob. H. Izdebski, M. Kule-
sza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999, s. 248 i n.

5 J.-M. Pontier, LErat et les collectivités locales: la répartition des compétences, Paris 1978, s. 167.
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z réwnie trwalym miejscem upodmiotowionych lokalnych spofecznosci w panstwie.
Wyrazem upodmiotowienia tych spolecznosci jest w szczeg6lnosci odwotanie si¢ do
instytucji samorzadu terytorialnego jako zdecentralizowanej wladzy (administracji)
panstwowej.

Réwniez i trzecia cecha konstytuujaca instytucje samorzadu: sposéb wykonywa-
nia administracji publicznej ksztaltuje si¢ w przypadku samorzadu terytorialnego dos¢
szezegblnie. Co prawda jednostki samorzadu terytorialnego realizuja przekazane im
zadania i kompetencje na zasadzie decentralizacji w imieniu wlasnym i na wlasny ra-
chunek, tak jak inne rodzaje samorzadu, ale zakres ich samodzielnosci zdaje si¢ dalej
idacy, co zwiazane jest z konstytucyjnie gwarantowanym bytem prawnym. Samodziel-
ne wykonywanie zadari nie oznacza oczywiscie samodzielnosci nieograniczonej. Sa-
morzad terytorialny, cho¢ konstytucyjnie posadowiony w tej strukturze, jest poddany
nadzorowi ze strony paristwa, z tym ze nadzor ten — tak jak w przypadku innych rodza-
jow samorzadu — ma charakter nadzoru weryfikacyjnego, a nie hierarchicznego, i jako
taki staje si¢c gwarantem samodzielnosci wspdlnot samorzadowych, w tym terytorial-
nych. Nadzér moze przybieraé co prawda rézny ksztalt prawny, ale zawsze gwarantuje
okreslony stopien (wigkszy lub mniejszy) samodzielnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Oczywiscie jezeli $rodki nadzorcze ida zbyt daleko, wéwezas nadzér staje sie
iluzja i przeksztatca w kierownictwo. Taki sam stan rzeczy powstaje takze wtedy, gdy
co prawda formalny nadz6r prawny miesci si¢ w granicach doktrynalnie i prawnie mu
przypisanych, ale rozbudowie ulegaja oddziatywania pozanadzorcze, w tym uznaniowe
przyznawanie dotagji i subwencji (nadzdr przez sakiewke).

To, co powiedziano wyzej o samorzadzie terytorialnym, wskazuje, ze jest on in-
stytucja nad wyraz dynamiczna. Wraz ze zmiang uwarunkowan, w ktérych przycho-
dzi mu funkcjonowa¢, podlega przeksztatceniom. Tym, co stanowi signum temporis
wspblczesnego samorzadu terytorialnego, jest przede wszystkim dziatanie na rzecz
dobra wspélnego. Dobro wspdlne staje si¢ tym pojeciem, keére wspdlczesnie agregu-
je dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego obejmujaca zadania spoza dotychczasowego
zakresu dziatania mieszczacego si¢ w wykonywaniu cz¢éci administracji publicznej ro-
dzimego panistwa.

Wspbdtczesnie w idei samorzadnosci terytorialnej chodzi o co$ wigcej niz przed
laty — o aktywizacj¢ spofecznosci lokalnych juz nie tylko na rzecz wykonywania ad-
ministracji publicznej czy nawet szerzej dzialalnosci na rzecz dobra wspélnego, ale
takze o realna, a nie tylko postulowana, demokratyzacje systemu polityczno-ustro-
jowego paristwa z coraz szerszym zakresem kontroli spolecznej wladzy centralne;j.
Przed samorzadem terytorialnym pojawito si¢ zadanie, ktére jeszcze przed kilkunastu
laty nie bylo potrzebne — przeciwdzialanie ruchom autorytarnym i ich niszezyciel-
skiej sile demontazu mechanizméw demokratycznych, a takze promocja spoteczeni-
stwa obywatelskiego. W tej ostatniej sferze trudno byloby sobie wyobrazi¢ instytucje
bardziej proobywatelska i prodemokratyczng jak samorzad terytorialny. Samorzad
ten jest bowiem wspélnota wszystkich mieszkadcéw okreslonego obszaru, prawnie

ZYGMUNT NIEWIADOMSKI 45



Rozdziat 1. Teoretyczne podstawy samorzqdu, w tym samorzqdu terytorialnego

i organizacyjnie wyodrebniona, demokratycznie zorganizowang, powofang do samo-
dzielnego, podlegajacego ochronie sadowej, wykonywania szeroko rozumianych za-
dani publicznych (dziatania na rzecz dobra wspélnego) poprzez zaspakajanie potrzeb
zbiorowych w formach whasciwych organom padstwowym z mozliwoscig stosowania
wladztwa administracyjnego™.

Tak rozumiany samorzad terytorialny jest przedmiotem urzadzeni polityczno-ustro-
jowych wspélczesnego paristwa demokratycznego. Jest w zarysie regulowany konstytu-
cyjnie, a przynajmniej tam zakotwiczony. Polska Konstytucja juz w rozdziale I deklaruje
decentralizacj¢ wladzy publicznej (art. 15 ust. 1), expressis verbis ustanawia instytucje
samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 1 i 2), a nastgpnie w rozdziale VII normuje
podstawowe kwestie jego organizacji i funkcjonowania, w tym tak znaczace sprawy jak:
zadania (art. 166), materialne zabezpieczenie ich realizacji (art. 167-168), organizacje
(art. 169-170), nadzér (art. 171) oraz prawo zrzeszania si¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego (art. 172). W $wietle ww. norm konstytucyjnych w pelni uprawniona staje
si¢ konstatacja, ze polski ustrojodawca gwarantuje samorzadowi terytorialnemu nalezne
mu miejsce w systemie polityczno-ustrojowym RP. Wychodzi tym samym naprzeciw
postulatom doktrynalnym w tej mierze. Syntetyzujac, mozna przyjaé, ze w przypad-
ku samorzadu terytorialnego mamy do czynienia ze stosunkowo rzadko wystepujacym
zjawiskiem duzej zgodnosci teoretycznych zalozen idei samorzadnosci terytorialnej z jej
ustrojowymi podstawami, co nie oznacza oczywiscie kompatybilnosci owych zalozert
z praktyka, tyle ze ta — jedli odbiega od teorii — wezesniej czy pézniej musi wréci¢ na
tory zgodnosci z ustrojowymi podstawami, m.in. za sprawa orzecznictwa sadowego, i to
zaréwno narodowego, jak i ponadnarodowego. Konkludujac t¢ cz¢$¢ rozwazari, trzeba
podnies¢, ze tak uksztaltowany model samorzadu terytorialnego istotnie wplywa na
trwalo$¢ wyznaczonego mu miejsca w systemie ustrojowym parnistwa.

Samorzad terytorialny jawi si¢ wspélczesnie jako najpelniejsza formula realizacji
zaréwno filozoficznej idei samorzadnosci, jak i koniecznej w warunkach wspéczesne-
go paristwa decentralizacji zadari publicznych. Rozrost tych zadan, stopien ich kom-
plikacji, wreszcie trend do udziatu réznorodnych grup obywateli w realizacji funkcji
paristwa powoduja, ze nie sposdb juz dzisiaj oprze¢ si¢ procesom decentralizacyjnym.
I aczkolwiek wystepujace tendencje do whadzy autorytarnej, bazujacej na populizmie
spofecznym, zdaja si¢ potrzebie owej decentralizacji przeczy¢, to centralizacja zadar
publicznych i co najwyzej ich dekoncentracja w strukturach paristwa musza skofczyé
si¢ niepowodzeniem. Nie ma bowiem wspétezesnie mozliwosci ,,ogarniecia” ze szczeb-
la centralnego owego szerokiego zakresu zadan publicznych z ich caly ztozonoscig
i specyfika intereséw grupowych, a jezeli tak, to préby podejmowane w tej mierze nie
majg szans realizacji. Twierdzenie to jest oczywiste w szczeg6lnosci w paristwach Eu-
ropy Wschodniej, gdzie nie tylko teoretycznie, ale i empirycznie zostato dowiedzione,

%6 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6, M. Cherka i in.,
Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 128.
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ze centralizacja zadan publicznych jest wrogiem numer jeden demokratycznego syste-
mu zarzadzania publicznego.

Na samorzad terytorialny w warunkach wspétczesnego panistwa demokratycznego
patrze¢ trzeba przez pryzmat jego dwéch podstawowych funkgji: udziatu lokalnych
spolecznosci w realizacji wykonawczych funkeji pafstwa, ale takze realizacji spo-
feczno-politycznych ambicji tych spolecznosci w pracy na rzecz dobra ogétu. To za$
zaklada wyjscie samorzadu terytorialnego poza jego dotychczasowa funkcje udziatu
w realizacji wykonawczych funkeji paristwa i przyjecie szerszej formuly zadaniowo-
-kompetencyjnej pracy na rzecz dobra wspélnego. I aczkolwiek praca na rzecz dobra
wspdlnego dotyczy takze innych rodzajéw samorzadu, w szczeg6lnosci samorzadu
gospodarczego i zawodowego, to jednak samorzad terytorialny ze wzgledu na swéj —
wezesniej przeanalizowany — masowy charakter (wspdlnota wszystkich mieszkaricéw
okreslonego obszaru) i w istocie generalng kompetencje¢ przedmiotows (szeroki zakres
zadan) jest w szczegdlnosci predystynowany do zajmowania si¢ caloksztaltem spraw
mieszczacych si¢ w pojeciu dobra wspélnego.

Jezeli samorzad terytorialny, kiedys istotnie ograniczony w swej formule zada-
niowo-kompetencyjnej, zajmuje si¢ obecnie tak szerokim zakresem spraw, a jego rola
w panistwie demokratycznym jest trudna do przecenienia, to jawi si¢ pytanie, czy
tradycyjna konstrukeja tego samorzadu jest przydatna w warunkach wspélczesnosci.
Na tak sformufowane pytanie trzeba odpowiedzie¢ twierdzaco. I aczkolwiek mozna
i trzeba dyskutowac o potrzebie jej modyfikacji w dostosowaniu do wymogéw wspot-
czesnosci (globalizacja, masowe migracje, digitalizacja administracji publicznej czy
tendencje do ekonomizacji ustug publicznych), to jednak nie traci ona na znaczeniu
jako konstrukcja prawna umozliwiajaca decentralizacj¢ zadari publicznych. Co wigcej,
samorzad terytorialny jako tradycyjna konstrukcja prawna, tyle ze wychodzaca poza
dotychczasowy zakres zadan i kompetengji, staje si¢ fundamentem paristwa demokra-
tycznego. Znaczenia samorzadu terytorialnego tak rozumianego nie sposéb przece-
ni¢. Bez takiego samorzadu terytorialnego konstrukcja paristwa stataby si¢ niestabilna,
tworzac niebezpieczeristwo marszu w strong autorytaryzmu. Jedli tak, to nie sposéb
méwic o samorzadzie terytorialnym bez kontekstu jurydycznego. Dopiero samorzad
w znaczeniu prawnym zapewnia nalezne mu miejsce we wspélczesnym paristwie.
To zas, ze samorzad terytorialny jest wspotczesnie postrzegany nie tylko jako instytucja
prawna, ale takze jako podstawowa forma aktywnosci spolecznej i najwazniejszy filar
spoleczenistwa obywatelskiego, wcale nie oznacza, ze traci na znaczeniu aspekt ustrojo-
woprawny, z natury rzeczy odwolujacy si¢ do formalizacji zjawiska. Owa formalizacja
instytucji samorzadu jest w dalszym ciagu niezbedna. Stanowi bowiem gwarancje pel-
nienia przez samorzad historycznie ksztaltowanej, podstawowej funkdji, tj. decentra-
lizacji pafistwa, jego zadan i kompetencji. Bez formalizacji prawnej samorzadu idea
decentralizacji paristwa bylaby zagrozona.

57 7. Niewiadomski, O znaczeniu...,s. 351n.
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1.5. KSZTAYT PRAWNY WSPOLCZESNEGO
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Samorzad terytorialny jeszcze do niedawna rozumiany byt wylacznie jako zdecentra-
lizowana forma wladzy wykonawczej panistwa. W slad za tym wystarczajacymi narze-
dziami badawczymi byly — tak jak w przypadku samorzadu w ogélnosci — instytugje
decentralizacji i nadzoru, a osig rozwazari doktrynalnych byla dzialalno$¢ wladcza sa-
morzadu terytorialnego (wladztwo administracyjne)*.

Przeksztalcenia samorzadu, dyktowane coraz szerzej jego aktywnoscia wychodzaca
poza zakres zadani i kompetencji zwigzany z wykonywaniem administracji publiczne;j,
spowodowaly, ze decentralizacja przestata by¢ wystarczajacym narzedziem badawczym.
Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly bowiem obarczone szeregiem zadari dotad
nieznanych samorzadowi, w szczegélnosci obowiazkiem oddzialywania na catoksztalt
zycia spoteczno-gospodarczego w wymiarze lokalnym, i to niekoniecznie przy uzy-
ciu wladztwa administracyjnego. Na warunki zycia w coraz wigckszym stopniu wplyw
maja jednostki usytuowane poza strukturami samorzadowymi (prywatne). To od nich
w istotnej mierze zalezy wspélczesnie poziom zatrudnienia, stan infrastrukeury tech-
nicznej i spolecznej. Jezeli tak, to od samorzadu terytorialnego oczekuje si¢ nie tylko
realizacji wasko rozumianych zadan wiasnych, ale takze aktywnosci w terenie, w tym
skutecznych interwencji ekonomicznych, tworzacych warunki do rozwoju. Zatem
instytucja decentralizacji w dotychczasowym waskim rozumieniu, aczkolwiek w dal-
szym ciagu przydatna, traci na znaczeniu w opisywaniu ksztaltu prawnego wspélczes-
nego samorzadu terytorialnego. Tak rozumiana decentralizacja prowadzilaby do tego,
ze przede wszystkim znaczna cz¢$¢ zadan samorzadu ze sfery dominium pozostawalaby
poza zainteresowaniem badaczy sektora publicznego, a przeciez zarzadzanie majat-
kiem komunalnym, nie méwiac juz o ww. aktywnosci samorzadu w zakresie tworzenia
warunkéw dla caloksztattu rozwoju spolecznego i gospodarczego, jest $cisle powiazane
z regulacjami publicznoprawnymi.

Podobnie rzecz si¢ ma z instytucjg nadzoru, ktéra cho¢, tak jak decentralizacja,
jest w dalszym ciagu przydatna w opisywaniu ksztaltu prawnego wspélczesnego sa-
morzadu, to wymaga zrewidowania pogladu na gwarancyjna role owego instrumentu
w zapewnianiu samorzadowi samodzielnoci, przy czym nie chodzi tu o wadliwos¢
nadzoru jako takiego, ale o pojawienie si¢ praktyki oddzialywania na samorzad poprzez
uznaniowy system dotagji i subwencji. Postugiwanie si¢ przez administracj¢ rzadowa
ww. instrumentami nacisku stwarza duzo wigksze mozliwoéci oddzialywania niz naj-
bardziej nawet restrykcyjne srodki nadzoru, wymykajac si¢ kontroli, w tym sadowe;.

Jezeli tak, to ksztalt prawny wspdlczesnego samorzadu terytorialnego zosta-
nie opisany poprzez inne narzedzia, a mianowicie analiz¢ zada i kompetengji,

%8 Por. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnopraw-
ne, Warszawa 2002, s. 46 i n.
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z uwzglednieniem materialnych i prawnych mozliwosci ich realizacji oraz samodziel-
no$¢ w ksztaltowaniu struktur samorzadowych, a nadzér nad samorzadem terytorial-
nym skonfrontowany zostanie z rozwigzaniami umozliwiajacymi oddzialywanie poza
formalnymi $rodkami wplywu na dzialalnos¢ tego samorzadu.

Rozpoczynajac od zadar samorzadu terytorialnego, trzeba skonstatowad, ze
u podstaw rozszerzajacego si¢ zakresu zadari samorzadu terytorialnego lezy caly szereg
przyczyn. Na uzytek niniejszych rozwazari poddaje je porzadkujacej, syntetycznej kla-
syfikacji, stosownie do wezesniej przeprowadzonych badan w tym zakresie™.

Po pierwsze, zrodlem nowych obszaréw zadan samorzadowych jest dynamiczny
rozrost funkcji wspélczesnego panistwa. Paristwo, stajac przed problemem realizacji
coraz szerszej gamy zadan, w szczeg6lnosci w zakresie administracji $wiadczacej, bylo
zmuszone do decentralizacji tych zadar, a najwazniejszym podmiotem tej decentrali-
zacji byl i jest samorzad terytorialny.

Po drugie, proces decentralizacji zadari na rzecz tego samorzadu terytorialnego
lezy w interesie centralnych wladz paristwowych. Im szerszy jest zakres spraw przeka-
zanych samorzadowi, tym wigksze szanse wladze te maja na skupienie si¢ na najwaz-
niejszych kwestiach spofecznych.

Po trzecie, proces decentralizacji zadan na rzecz samorzadu terytorialnego wycho-
dzi naprzeciw oczekiwaniom lokalnych spolecznosci co do samodzielnego podejmo-
wania i zalatwiania spraw o charakterze lokalnym. Oczekiwania te, wspierane przez
lokalne sily polityczne, staja si¢ elementem nacisku na wladze centralne zmierzajacego
do zwickszenia zakresu samodzielnosci samorzadu terytorialnego.

Po czwarte wreszcie, wzrost zadani samorzadu terytorialnego ma zwiazek z prze-
prowadzonymi w przeszto$ci reformami terytorialnymi. Wicksze obszarowo i sil-
niejsze ekonomicznie gminy tworzg obiektywne warunki sprawnej realizacji nowych
zadani.

W rezultacie juz w drugiej potowie XIX wieku zmianie ulegla ogélna formuta
zadaniowo-kompetencyjna samorzadu terytorialnego, a w XX wicku stal si¢ on, obok
administracji rzadowej, gléwnym realizatorem paristwa dobrobytu®. W zakresie jego
dziatania znalazly si¢ wszystkie zadania, ktére bezposrednio lub posrednio ksztattujg
standard zycia w wymiarze lokalnym. Nastapito wyrazne przesuniecie punktu cigzko-
$ci w dzialaniu samorzadu terytorialnego — z zadari o charakterze policyjno-porzadko-
wym na zadania majace zapewni¢ lokalnym spolecznosciom dostgp do nowoczesnej
infrastruktury spofecznej i technicznej®. Samorzad terytorialny stat si¢ ta czgscia ad-
ministracji publicznej, ktéra przejela na siebie gléwny cigzar realizacji idei administra-
¢ji $wiadczacej.

% Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny [w:] System. .., s. 145 i n.

O doktrynie paristwa dobrobytu zob. W.A. Robson, The Welfare State, London 1957.

" A. Leidinger, Decentralizacja i wzmocnienie samorzqdu terytorialnego, ST 1992/10, s. 54; A. Wikto-
rowska, Prawne...,s. 114 in.
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Zdawa¢é si¢ moglo, ze tak uksztaltowana formula zadaniowo-kompetencyjna
stanie si¢ stabilna w dhuzszym okresie czasu. Tak si¢ jednak nie stalo, coraz mocniej
bowiem dawala o sobie zna¢ potrzeba oddziatywania samorzadu terytorialnego na ca-
toksztalt rozwoju spoleczno-gospodarczego terenu, a wezesniejszy trend do zamykania
si¢c samorzadu w kregu uksztaltowanych wezesniej zadan i kompetengji nie wytrzy-
mal préby czasu. Zrozumiano, ze standard zycia spotecznosci lokalnych ksztaltuje nie
tylko bezpieczeristwo i dostep do infrastruktury, ale tez poziom rozwoju spoteczno-
-gospodarczego jednostek terytorialnych traktowany calosciowo, i ze samorzad te-
rytorialny musi 6w rozwdj stymulowad, przyczyniajac si¢ w ten sposéb do wzrostu
dobrobytu spofecznosci lokalnych. Tym samym jednostki samorzadu terytorialnego,
w szczegblnoéci gminy, zmuszone zostaly do ingerowania w dziatalno$¢ wszystkich
funkcjonujacych jednostek organizacyjnych w celu oddziatywania na rozwéj gospo-
darczy korzystny z punktu widzenia intereséw lokalnych spotecznosci. Obok bezpo-
sredniego zaspokajania potrzeb zbiorowych samorzad zajat si¢ catoksztattem rozwoju
gospodarczego terenu.

W tej sytuacji poszczegdlne paristwa zaczely poszukiwaé nieznanych dotad
form oddzialywania samorzadu terytorialnego na dziatalno$¢ gospodarcza w tere-
nie. Szczegblnie daleko poszly w tym zakresie regulacje prawne we Francji. Gmi-
na zyskata tam szerokie mozliwosci interwencji w sprawy gospodarcze i socjalne,
dla ktérych podstawy prawne tworzg reformy decentralizacyjne z lat 1982-1983.
,Jesli interwencja gminy ma na celu poprawienie rozwoju ekonomicznego, to moze
ona przyznawac zasitki bezposrednie lub posrednie na warunkach przewidzianych
w ustawie o planie narodowym. Jedli ochrona intereséw ekonomicznych i socjal-
nych ludnosci gminy tego wymaga, to moze ona przyzna¢ zasitki bezposrednie
i posrednie przedsicbiorstwom majacym trudnosci, w celu umozliwienia zastoso-
wania $rodkéw zaradczych przewidzianych w specjalnych umowach zawieranych
przy tej okazji”®2. Oczywiscie gminy powinny dokonywaé owej ingerencji z po-
szanowaniem wolnosci handlu i przemystu, zasady réwnosci obywateli wobec pra-
wa oraz zasad zagospodarowania przestrzennego wynikajacych z ustawy o planie
narodowym®. Podobne mozliwosci ingerencji w sprawy ekonomiczne i socjalne
w terenie uzyskaly pozostale terytorialne zwiazki samorzadowe: departamenty i re-
giony, z tym ze te ostatnie moga dokonywa¢ ,wszelkiej interwencji w dziedzinie
gospodarki na warunkach identycznych z przewidzianymi dla gmin”, a ponadto
sq upowaznione do ,udzialu w wydatkach majacych na celu tzw. bezposredni inte-
res regionalny” oraz do ,uczestnictwa w kapitalach towarzystw rozwoju regional-
nego, miedzyregionalnych i regionalnych towarzystw finansowych — istniejacych

2 Art. 5 Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés communes, des départements et
des régions (,,Journal Officiel” z 3.03.1982 r.).

% G. Pelissonnier, J. Perreur, Polityka decentralizacji administracyjnej we Francji w latach 1950-1983,
RPEiS 1984/4, s. 233.
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i tworzacych w przyszlo$ci — oraz towarzystw o kapitale mieszanym” (paristwowym
i prywatnym)®.

Owe interwencje ekonomiczne — jak okresla si¢ to zjawisko w zachodniej lite-
raturze przedmiotu — nie s3 ostatnim czynnikiem ksztaltujacym aktualng formule
zadaniowo-kompetencyjng samorzadu terytorialnego, u progu XXI wieku pojawily
si¢ bowiem nowe wyzwania o charakterze cywilizacyjnym. Jest to w szczegdlnosci glo-
balizacja®. W czasach globalizacji stajemy wobec koniecznosci przeksztatceri funkeji
i zadani calej administracji publicznej, w tym samorzadu terytorialnego. Zdawa¢ si¢
moze, ze procesy globalizacji dotycza gléwnie administracji rzadowej, i to tej cen-
tralnej, w duzo mniejszym stopniu administracji samorzadowej. Tak jednak nie jest,
bo choc¢by powigzane z globalizacja procesy migracji ludnosci rzutujg bezposrednio na
samorzad terytorialny. Nowi mieszkaricy wymagaja zajecia si¢ ich problemami mate-
rialnymi, adaptacyjnymi, zdrowotnymi czy kulturalnymi. To wplywa na dotychczaso-
wy katalog zadan i kompetencji poszczeg6lnych wspdlnot samorzadowych.

Istotnie na katalog zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego wplywaja tez
faczace si¢ ze zjawiskami globalizacji procesy umiedzynarodawiania administracji pub-
licznej. Pojawiaja si¢ bowiem nowe kategorie zadan publicznych o charakterze ponad-
panistwowym, zwigzane zwlaszcza z integracja w ramach UE, ale takze z poszerzajaca
si¢ wspolpraca miedzynarodowa w ramach innych form wspétpracy miedzynarodo-
wej. Co prawda procesy te wywoluja gléwnie rozpraszanie funkcji administracji pub-
licznej pomigdzy administracje krajowe i migdzynarodowe®, jednak te ostatnie czgs¢
przejetych zadan przekazujg wprost samorzadom krajowym, w szczegdlnosci w sferze
ochrony §rodowiska.

Niezaleznie od ww. proceséw globalizacji i umig¢dzynarodawiania administracji
publicznej pojawia si¢ spoleczeristwo informacyjne. Administracja publiczna, w tym
samorzad terytorialny, musi nie tylko okresli¢ Zrédla swojego autorytetu wobec kry-
tycznego, dobrze poinformowanego obywatela, lecz takze zrewidowa¢ swoje dotych-
czasowe zasady i pryncypia®, nie méwiac juz o przeksztalceniach wiezi lokalnych
niezwykle waznych dla samej istoty samorzadu terytorialnego. Kontynuujac t¢ mysl,
trzeba podnies¢, ze nie jest to koniec wyzwan wspélezesnosci. W kolejce czeka sztucz-
na inteligencja, ktérej wplyw na ksztatt prawny samorzadu, w tym jego formule zada-
niowo-kompetencyjna, moze si¢ okaza¢ szczegélnie daleko idacy.

To wszystko zobowiazuje do innego niz dotad spojrzenia na zadania i kompe-
tencje wspotczesnego samorzadu terytorialnego i skonstatowania, ze nie sg one zja-
wiskiem statycznym, lecz dynamicznie si¢ zmieniaja w odpowiedzi na wyzwania

¢ Art. 66 ww. ustawy z 2.03.1982 r. Warunki udzielania pomocy przedsi¢biorstwom przez regiony
normujg dekrety z 22.09.1982 r.; szerzej na ten temat G. Pelissonnier, J. Perreur, Polityka. .., s. 233-235.

© Szerzej na ten temat L. Lipowicz, Istota administracji [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadom-
ski, Warszawa 2007, s. 38.

% A.Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. ]. Boé, Wroclaw 2003, s. 44.

¢ 1. Lipowicz, Istota..., s. 37.
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wspolczesnosci. Jezeli tak, to kazda préba ich enumeratywnego okreslenia z géry
skazana jest na niepowodzenie. Formufa zadaniowo-kompetencyjna samorzadu tery-
torialnego moze by¢ zatem uchwycona tu i teraz, tak samo zreszta jak préba roztacz-
nego podzialu zadan i kompetencji pomigdzy administracj¢ rzadowa i samorzadowa.
Mozemy si¢ co najwyzej obraca¢ w kregu dyrekeyw tego podziatu®® i podejmowac
préby okreslenia jedynie zarysu zadan i kompetencji samorzadu, i w tym tez kierunku
ide, kierunkowo okreslajac formule zadaniowo-kompetencyjna wspétezesnego samo-
rzadu terytorialnego. Czyni¢ to poprzez okreslenie rodzaju spraw, ktére z istoty swej
powinny pozostawaé we whasciwosci samorzadu terytorialnego. Korzystam w tym
zakresie ze sformutowanych juz w literaturze i wezesniej przywotanych kryteriéw sub-
sydiarnosci i spraw o charakterze lokalnym. Po przeanalizowaniu dorobku literatury
przedmiotu, w tym wlasnych badai w tym zakresie, gdzie owg literature przytaczam®,
konstatuje, ze wspdtczesny samorzad terytorialny podejmuje i realizuje szeroka game
zadan. Zadania te zamykajg si¢ w zasadzie w czterech kategoriach spraw tradycyjnie
przypisywanych samorzadowi terytorialnemu, zwiazanych z:
1) infrastrukturg techniczna (drogi, wodociagi, komunikacja publiczna itp.),
2) infrastrukturg spofeczna (szkoly, ochrona zdrowia, opieka spoteczna itp.),
3) porzadkiem i bezpieczefistwem publicznym (ochrona przeciwpozarowa, bezpie-
czenistwo sanitarne itp.),
4) fadem przestrzennym i ekologicznym (gospodarowanie przestrzenia, ochrona sro-
dowiska itp.),
oraz szeregu nowych kategorii spraw, ktdre si¢ pojawily pdzniej, a zwiazane sa w szcze-
gblnosci z:
1) oddzialywaniem na caloksztalt rozwoju spoleczno-gospodarczego jednostek tery-
torialnych (tzw. interwencje ekonomiczne),
2) funkcjami zarzadczymi w stosunku do szeroko rozumianej whasnosci komunalnej,
3) procesami globalizacji i umi¢dzynarodowienia spraw publicznych (m.in. realizacjg
zadan UE),
4) informatyzacjg i spoleczeristwem informacyjnym, ale takze
5) szeroka aktywnoscia w ramach spoleczeristwa obywatelskiego.

Tak okreslony zakres dziatania samorzadu nie oznacza oczywiscie, ze wszystkie
sprawy tego zakresu pozostaja we wiasciwosci samorzadu. We wlasciwosci samorza-
du pozostaja te, ktdre nie sa expressis verbis zastrzezone na rzecz innych podmiotéw,
w szczeg6lnosci administracji rzadowej oraz podmiotéw gospodarczych prywatnych
i pafistwowych.

Nie ulega watpliwosci, ze zakres zadan wspdtczesnego samorzadu terytorialne-
go jest obecnie rozlegly i jako taki wymaga coraz wickszych $rodkéw finansowych.

8 Podobnie P Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustro-
Jjowoprawne, Warszawa 2005, s. 68.
© Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny [w:] System. .., s. 129 in.
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Dochody whasne (podatki lokalne, udzialy w podatkach paristwowych i srodki po-
chodzace z wlasnego majatku) juz dawno nie wystarczaja na realizacj¢ zadan. Rodzi
to konieczno$¢ dotowania i subwencjonowania dzialalnosci samorzadu terytorialnego.
W zwiazku z poglebiajacym si¢ deficytem budzetéw rola i znaczenie dotacji i subwen-
cji roénie. Staja si¢ one obok podatkéw gléwnym Zrédtem wplywéw budzetowych.
Tylko dzicki nim mozliwe staje si¢ finansowanie niezbednych potrzeb wielu gmin.
Dotagje i subwengje paristwa dla samorzadu maja zatem we wspéczesnych warunkach
szezegblne znaczenie. Rosnaca dysproporcja miedzy dochodami i wydatkami unie-
mozliwia finansowanie wielu niezbednych zadan samorzadowych, rezygnacja za$ z za-
spokajania potrzeb spotecznych na poziomie przynajmniej dotychczas realizowanym
jest nie do przyjecia”.

Obarczenie samorzadu terytorialnego realizacja szerokiej sfery zadari powoduje,
ze nie zawsze calo$¢ wplywéw facznie z dotacjami i subwencjami wystarcza na pokry-
cie wszystkich wydatkéw. Zwigkszajace si¢ potrzeby finansowe samorzadu powoduja,
ze stale ro$nie jego zadhuzenie. Zadhuzone staja si¢ zwlaszcza gminy miejskie. Zwiazane
jest to z koniecznoscig finansowania przez nie wydatkéw na niezbedne dostosowywa-
nie poziomu zycia swoich mieszkaricéw do wysokich wymagan wspélczesnosci, a tak-
ze z kosztami nowoczesnego procesu administrowania. W rezultacie samorzad znalazt
si¢ w trudnym polozeniu materialnym. Rosnace zadania oraz wzrost wymagari i aspi-
racji spotecznych powoduja, ze samorzad nie jest juz w stanie bez subwencji, a nawet
pozyczek, zaspokaja¢ potrzeb spotecznych. Sytuacja staje si¢ niepokojaca, i to nie tylko
w aspekcie gospodarczym, ale takze w aspekcie zagrozenia samodzielnoéci samorzadu.

Rozrost zadari samorzadu terytorialnego i ich komplikacja (profesjonalizm) wy-
woluja daleko idace skutki nie tylko w sferze gospodarczej, ale takze wplywaja na pro-
cesy decyzyjne, w tym w tak fundamentalnej sprawie jak ograniczanie bezposredniego
sposobu rozstrzygania o najwazniejszych sprawach lokalnej spolecznosci w formie
demokracji bezposredniej. Coraz czgsciej podkresla si¢, ze zadania samorzadu staly
si¢ wspélczesnie zbyt skomplikowane, aby mozna bylo o nich rozstrzygaé za posredni-
ctwem glosowania powszechnego. Co wigcej, rozrost i profesjonalizacja zadan publicz-
nych powoduja, ze juz nie tylko zrzeszenie miejscowego spoleczeristwa, ale nawet jego
przedstawicielstwo nie jest w stanie podejmowaé i rozwiazywaé wszystkich probleméw.
Z koniecznosci musi si¢ ograniczy¢ do inspiragji i kontroli. Decydujaca rolg odgrywaé
zaczynajg organy wykonawcze i zespoly eksperckie. Demokracja bezposrednia nie jest
juz we wspdlczesnej literaturze traktowana jako forma z istoty swej wyzsza od de-
mokracji przedstawicielskiej. Czgsto zastosowanie demokracji przedstawicielskiej jest
korzystniejsze dla spoleczeristwa niz kurczowe trzymanie si¢ demokracji bezposred-
niej. Problem ,rzeczywistej” demokracji tkwi nie w rozbudowie instytucji demokracji
bezposredniej, a w optymalnym polaczeniu tej demokracji z przedstawicielstwem.

70 Z. Niewiadomski, Podmioty administrujqce [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, War-
szawa 2005, s. 142.
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Czy to oznacza, ze demokracja bezposrednia w warunkach wspdlczesnych nie
moze by¢ stosowana nawet na szczeblu gminy? Poglad taki, niekiedy prezentowany
w literaturze przedmiotu, jest generalnie odrzucany. Fakt, ze demokracja bezposrednia
przezywa kryzys, nie oznacza, ze trzeba z niej rezygnowad. Oznacza natomiast potrzebe
jej dostosowywania do wymogéw wspdtezesnosci. I w tym wiasnie kierunku ida po-
szukiwania zaréwno teorii, jak i prakeyki wickszosci paristw, z tym ze réznie rozumiana
jest ta potrzeba. W Szwajcarii zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ doskonalenia juz funk-
cjonujacych instytucji. W innych parstwach podejmowane sg proby poszukiwania
nowych form udziatu obywateli w zarzadzaniu sprawami lokalnymi.

Analizujac ksztalt prawny wspélezesnego samorzadu terytorialnego, nie sposéb
nie odnies¢ si¢ do kwestii nadzoru. Nadzér nad samorzadem jest bowiem — jak juz
wezesniej podniesiono — kwestia wrecz rozstrzygajaca o bycie prawnym samorzadu,
w tym takze samorzadu terytorialnego. Ma by¢ gwarantem samodzielnosci wspdlnot
samorzadowych. Okresla bowiem przypadki, kiedy organ nadzorczy moze wkracza¢
w dziatalnos¢ samorzadu, przy czym przypadki te i odpowiadajaca im procedura
musza by¢ regulowane prawnie, i to wylacznie na poziomie ustawy. To za$ oznacza,
ze poza tymi przypadkami organ nadzoru nie moze wkracza¢ w dziatalno$¢ samorza-
du. Tak uksztaltowana funkcja nadzoru prawnego zderza si¢ w praktyce z pozanadzor-
czymi oddziatywaniami rzadu na dziatalnos¢ samorzadu. I wlasnie to oddzialywanie
przesadza o istocie zagadnienia, o relacjach miedzy pafistwem (administracja rzadowa)
i samorzadem. W pierwotnych zalozeniach mial to by¢ wplyw sprowadzajacy si¢ wy-
facznie do nadzoru prawnego. W miare uptywu czasu nadzor ten stat si¢ tylko jednym
z elementéw wplywu paristwa na samorzad, a oddziatywanie za posrednictwem $rod-
kéw finansowych (subwencje, pozyczki) okazalo si¢ oddzialywaniem skuteczniejszym
niz tradycyjny nadzor prawny. Stad waga i znaczenie sadowej ochrony samodzielnosci
wspdlnot samorzadowych, w tym w szczegdlnosci kontroli rozstrzygnieé nadzorezych.
Majac na uwadze, ze materia ta jest przedmiotem odrebnego opracowania w niniejszym
Systemie, poprzestaje na stwierdzeniu, ze owa kontrola jest standardem wspélczesnego
modelu samorzadu, zwlaszcza samorzadu terytorialnego, petniac funkcje korekeyjne
w stosunku do praktyki ograniczania samodzielnosci wspélnot samorzadowych.

Podniesione wyzej kwestie upowazniaja do postawienia pytania, czy nie nastgpuje
,rozmywanie si¢” samorzadnosci terytorialnej w znaczeniu prawnym. Czy nie zatraca
si¢ to, co w instytucji samorzadu terytorialnego najcenniejsze: jej demokratyzm znaj-
dujacy podstawy w upodmiotowieniu spotecznosci lokalnych, a w konsekwenciji czy
tradycyjna konstrukeja prawna samorzadu terytorialnego jest jeszcze przydatna w wa-
runkach wspélczesnosci? Whrew zglaszanym watpliwosciom samorzad terytorialny
jako instytucja prawna nie tylko si¢ nie przezyl, ale wrecz przeciwnie — jest niezbed-
ny w warunkach wspélczesnosci, i to co najmniej z dwoch wzgledéw. Po pierwsze,
nie ma alternatywy dla przyjetych rozwiazan. Alternatywa nie jest i nie moze by¢
ani model jednolitej wladzy pafistwowej w terenie, ani daleko idace rozproszenie ad-
ministracji publicznej, gdzie spotecznos¢ lokalna traktowana bylaby réwnorzednie
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z szeregiem organizacji spolecznych o fragmentarycznych zadaniach i kompeten-
cjach. Niedemokratyczno$¢ i nieefektywnos¢ tego pierwszego modelu sprawowania
administracji publicznej dowiedziona zostala zaréwno teoretycznie, jak i empirycz-
nie. Z kolei wprowadzenie drugiego modelu byloby uderzeniem w fundamenty par-
stwa demokratycznego, jako ze oznaczaloby rezygnacj¢ ze zinstytucjonalizowanego,
prawnie gwarantowanego udziatu lokalnych spolecznosci w wykonywaniu admini-
stracji publicznej, dzigki ktoremu 6w proces staje si¢ przejrzysty i przede wszystkim
efektywny. Jezeli tak, to obrona instytucji prawnej samorzadu terytorialnego staje si¢
racja stanu pafistwa demokratycznego. Doceniajac znaczenie samorzadnosci miejsco-
wej, rozumianej socjologicznie czy politycznie (kazdego przejawu samorzadzenia sie,
rowniez tego prawnie mniej okreslonego), trzeba skonstatowad, ze jedynie samorzad
w znaczeniu prawnym jest w stanie zagwarantowac lokalnemu spoleczeristwu nalezng
podmiotowos¢ i w konsekwencji samodzielno$é.

Nie oznacza to oczywiscie akceptacji pogladu o braku potrzeby patrzenia na
samorzad terytorialny jako instytucj¢ dynamiczna, zmieniajaca si¢ wraz ze zmiang
uwarunkowan, w jakich przychodzi mu funkcjonowa¢. Trzeba jednak expressis verbis
stwierdzi¢, ze owa zmiana, cho¢ postepuje, to nie dotyczy tego, co jest istotg samorzadu
terytorialnego, a jest nig wykonywanie administracji publicznej w sposéb samodzielny
(zdecentralizowany) przez upodmiotowione, prawnie i organizacyjnie wyodrebnione
wspdlnoty lokalne, przy zapewnieniu im stosownych materialnych i prawnych $rod-
kéw niezbednych do realizacji zadari publicznych, z ograniczonym, ustawowo okre-
$lonym, nadzorem nad realizacja tych zadan. To whasnie stanowi o istocie samorzadu
i jako takie jest niezmienne. Zmienne jest natomiast to co wychodzi poza owa zdecen-
tralizowang krajowa administracj¢ publiczng. Wspélczesnie jest to przede wszystkim
dziatalno$¢ na rzecz budowy i umacniania spoteczeristwa obywatelskiego oraz realiza-
cja czeci zadan publicznych UE i innych podmiotéw migdzynarodowych.

1.6. KONKLUZJE

1. Teoretyczne podstawy samorzadu ksztattowaly si¢ przez stulecia. Poczatkéw mysli
i praktyki samorzadowej mozna si¢ doszukiwaé w starozytnosci i wezesnym $rednio-
wieczu. Idea samorzadnosci pojawia si¢ juz w mysli politycznej Arystotelesa. Laciriskie
pojecie res publica wskazywato na paristwo jako rzecz publiczna. Rzeczpospolita dla
Cycerona to byta wspdlna sprawa, o ktdra dba si¢ pospolu. Vita activa civilis, aktywne
zycie obywatelskie we wspélnocie, byla ideatem whoskiego renesansu, znajdujac rozwi-
niecie w czasach o$wiecenia.

2. Idea samorzadnosci stopniowo torowata sobie droge do prakeyki ustrojowe;.
Juz w starozytnosci imperia przyznawaly krajom podporzadkowanym okreslona
sfere samodzielno$ci. Z kolei w $redniowieczu rozwinal sie samorzad miast. Trzeba
jednak expressis verbis skonstatowad, ze ani Sredniowieczny samorzad miejski, ani tez
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samorzad krajéw podporzadkowanych starozytnym imperiom nie byl samorzadem
we wspotczesnym rozumieniu. Nie byl, poniewaz byt tworzony wylacznie po to, aby
broni¢ whasnych praw i intereséw, a nie uczestniczy¢ w realizacji zadari paristwa, co jest
podstawowa cecha nowoczesnego samorzadu. Dopiero Wielka Rewolucja Francuska
i przejécie paristwa policyjnego w paristwo konstytucyjne stworzyly podstawy do po-
wstania tak rozumianego samorzadu, ktéry w XIX wieku powszechnie wszedt do
praktyki ustrojowej paristw europejskich, w tym parstw zaborczych, a po I wojnie
swiatowej legl u podstaw ustroju II Rzeczypospolitej i po 50-letniej przerwie, nie liczac
epizodu ograniczonej samorzadnosci terytorialnej lat 1945-1950, zostal reaktywowa-
ny w 1990 r. w wyniku przemian ustrojowych tamtego czasu.

3. O samorzadzie mozna méwi¢ w co najmniej dwoch znaczeniach: politycznym
i prawnym. Samorzad w znaczeniu politycznym to kazdy przejaw samorzadzenia si¢
spoleczeristwa. Jest to kazda, nawet niesformalizowana, forma udziatu spoleczeristwa
w zyciu publicznym, z reguly z pominieciem gléwnego przymiotu samorzadu w zna-
czeniu prawnym: wykonywania administracji publicznej przez ustawowo okreslone
grupy spoleczne. Samorzad w znaczeniu politycznym pozostaje poza zainteresowa-
niem tego opracowania. W centrum uwagi jest samorzad w znaczeniu prawnym —
jako okreslona instytucja prawna.

4. Samorzad w znaczeniu prawnym to zrzeszenie (korporacja) oséb polaczonych
wsp6lnymi cechami, np. zamieszkaniem na okreslonym obszarze czy przynaleznoscia
do okreslonej grupy spolecznej, w szczeg6lnosci zawodowej, zrzeszenie powotane do
samodzielnej realizacji ustawowo okreslonych zadani publicznych (sprawowania ad-
ministracji publicznej), organizacyjnie i prawnie wyodrebnione (osobowo$¢ prawna,
podmiotowos¢ publicznoprawna). Tak rozumiany samorzad laczy si¢ z upodmioto-
wieniem okreslonych grup spolecznych i decentralizacja zadani publicznych na rzecz
owych grup, ktére wspélczesnie podejmuja nadto zadania wychodzace poza admini-
stracj¢ publiczng w zwiazku z aktywnoscia w ramach spoleczeristwa obywatelskiego.

5. Na przestrzeni lat uksztattowal si¢ caly system samorzadu z podziatem na sa-
morzad korporacyjny i zakladowy. W ramach samorzadu korporacyjnego funkcjonuje
samorzad terytorialny oraz specjalny z podzialem na gospodarczy (przemystowo-han-
dlowy, rzemieslniczy, rolniczy) i zawodowy (lekarski, aptekarski, adwokacki itp.).
U Zrédet uniwersalnej instytucji samorzadu lezy samorzad terytorialny. To on byt in-
spiracja i wzorem dla innych rodzajéw samorzadu.

6. Rozrost zadari publicznych z jednej strony, z drugiej zas konieczno$¢ sprostania
wymogom wspdlczesnosci spowodowaly, ze zakres decentralizacji zadan publicznych
na rzecz samorzadéw réznych rodzajéw ulegh istotnemu poszerzeniu. W rezultacie
wzrosla rola wspélczesnego samorzadu. Samorzad stal si¢ podstawa spoleczeristwa
obywatelskiego, podejmujac zadania wykraczajace poza zakres dzialalnosci uksztatto-
wany w poczatkach istnienia.

7. Wspélczesnie szczegblnie duzo oczekuje si¢ od samorzadu terytorialnego.
Ten jest bowiem kluczowym ogniwem calego systemu samorzadowego. Wiaze si¢ to
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zaréwno z powszechnoscig cztonkostwa w terytorialnych wspélnotach samorzadowych
(wszyscy mieszkaricy zamieszkali na okreslonym obszarze), jak i szerokim, w przeci-
wieristwie do innych rodzajéw samorzadu, zakresem zadan i kompetencji. Wiaze si¢
takze z dhuga tradycja i tym samym doswiadczeniem w dzialaniu na rzecz wspélnot
mieszkaricéw. Nie dziwi zatem, ze samorzad terytorialny stal si¢ punktem odniesienia
dla innych rodzajéw samorzadu. Samorzad ten, niezaleznie od tego, ze stanowi wazny,
wrecz niezastapiony podmiot samodzielnego sprawowania administracji publiczne;j,
to stat si¢ nadto podstawows instytucjg spoleczefistwa obywatelskiego. Jest szkota de-
mokracji. W rezultacie to nie tyle samorzad czerpie z demokratycznych prakeyk wladz
rzadowych, ile te wladze moga si¢ uczy¢é demokracji od samorzadu. W niektérych
krajach (Szwajcaria) zaden polityk nie osiggnie sukcesu na niwie centralnej, nie zdo-
bywszy wezesniej doswiadczen w dziatalnosci samorzadowej.

8. Wyjscie samorzadu terytorialnego poza tradycyjnie uksztaltowane funkcje
udziatu w sprawowaniu administracji publicznej doprowadzilo do nieco innego niz
jeszcze do niedawna postrzegania istoty tego samorzadu. Na samorzad terytorialny
coraz czedciej patrzy sig, i to zarbwno w praktyce, jak i teorii, bardziej z perspekty-
wy jego funkeji spolecznych niz perspektywy tradycyjnej konstrukeji prawnej jako
korporacji mieszkanicéw powotanej do samodzielnej realizacji czesci wykonawczych
funkeji panistwa. To za$ nie pozostaje bez wplywu na postrzeganie samorzadu tery-
torialnego w warunkach wspélczesnego paristwa jako instytucji ewoluujacej w kie-
runku integralnej czesci spoleczeristwa obywatelskiego”. 1 aczkolwiek trend ten jest
zrozumialy i uzasadniony’, to przesuwa na plan dalszy tradycyjng konstrukcje (in-
stytucje prawna) samorzadu terytorialnego, tworzac niebezpieczeristwo pomniejszania
roli owej konstrukeji w warunkach wspélczesnosci. Eksponowanie funkeji samorzadu
wychodzacych poza zakres zdecentralizowanej na jego rzecz administracji publiczne;j,
mimo ze w pelni zrozumiale, bo jest to nowa jakosciowo cecha samorzadu terytorial-
nego, powinno zasadza¢ si¢ na rozsadnych proporcjach pomiedzy tym, co przewaza-
jace w dziatalnosci samorzadu, a tym co uzupelniajace w catoksztalcie jego funkdji.
Pojawienie si¢ w katalogu zadan samorzadu terytorialnego nowych funkcji zwiazanych
z dziatalnoscia wychodzacg poza sprawowanie administracji publicznej w zadnym ra-
zie nie niweczy gléwnego celu samorzadu, a juz catkowicie niezrozumiale brzmi mysl
o potrzebie budowy samorzadu wolnego od formalizmu prawnego, odzwierciedla-
jacego jego spoteczny charakter bez kontekstu zwiazku z paistwem. Tego typu kon-
cepcje samorzadu, rozumianego jako twér wylacznie spoleczny, ,,odformalizowany”,
to w istocie propozycja odejécia od samorzadu terytorialnego w znaczeniu prawnym
na rzecz samorzadu w znaczeniu politycznym, rozumianego jako kazda forma udzialu
spolecznego w zyciu publicznym, a im wigcej tych form, tym lepiej (opiniowanie,

7t Zob. L. Kieres, Samorzqd terytorialny jako instytucja spoteczeristwa obywatelskiego, RPEIS 2006/2,
s. 171 in.
72 Szerzej na ten temat 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wicku, Warszawa 2019.
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konsultowanie itp.). Tyle ze tak rozumiany samorzad tworzy na gruncie ustrojowym
niebezpieczenistwo jego fasadowego traktowania™.

9. Samorzad terytorialny stal si¢ wspdlczesnie probierzem realizacji idei demokra-
tycznego paristwa prawnego. Paristwo bez samorzadu terytorialnego czy z samorza-
dem traktowanym fasadowo nie moze si¢ mieni¢ w pelni demokratycznym. Nie moze,
poniewaz staje si¢ paristwem scentralizowanym, a od tego juz tylko krok do autory-
taryzmu panstwowego. Nie oznacza to oczywiscie postulatu zapewnienia samorzado-
wi terytorialnemu catkowitej odr¢bnosci (autonomii). Pafistwo musi mie¢ wplyw na
dziatalno$¢ tego i kazdego innego samorzadu, tyle ze wplyw ograniczony, sprowadza-
jacy si¢ do nadzoru weryfikacyjnego, a nie dyrektywnego. W nadzorze ograniczonym
do kontroli przestrzegania prawa upatrywa¢ nalezy istoty samodzielnosci samorzadu
terytorialnego, i to tylko pod warunkiem, ze mozliwo$¢ wkraczania organéw paristwa
w zdecentralizowane zadania i kompetencje nastepuje na zasadach i w przypadkach
okreslonych wylacznie w ustawie. Tak uksztaltowany nadzér nad samorzadem teryto-
rialnym stal si¢ gwarantem jego samodzielnosci. Przez lata ten model nadzoru zdawak
w zasadzie egzamin. Jednak w miar¢ uplywu czasu powoli przestaje petni¢ przypisane
mu funkcje gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Przestaje,
bowiem nasila si¢ zjawisko ingerowania organéw panstwa w dzialalno$¢ samorzadu
poza nadzorem prawnym. Oddziatywanie za posrednictwem $rodkéw finansowych
(subwencje, dotacje) to formy oddzialywania skuteczniejsze niz tradycyjny nadzér
prawny. Sprowadzanie zatem relacji samorzad terytorialny — wladze nadzorcze do tra-
dycyjnego nadzoru prawnego nie wyczerpuje zagadnienia. Nie daje wasciwego obrazu
sytuacji prawnej tego samorzadu. Powoduje, ze nawet najlepiej konstruowane prawne
srodki gwarancji samorzadnosci terytorialnej staja si¢ niewystarczajace. Sigganie orga-
néw nadzoru do innych — poza klasycznymi srodkami nadzoru prawnego — instrumen-
téw nacisku istotnie zmienia model gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, w szczegdlnosci gminy. Instrumenty te, opierajace si¢ na do$¢ swo-
bodnym uznaniu, stwarzaja duzo wicksze mozliwosci oddzialywania niz przy pomocy
tradycyjnych §rodkéw nadzoru prawnego. Nic dziwnego, ze doktryna upatruje w nich
»nowoczesnego  nadzoru, wychodzac ze stusznego zalozenia, ze to one, a nie trady-
cyjne $rodki nadzoru prawnego, przesadzaja o samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Przesadzajac o samodzielnosci samorzadu, nie znajduja precyzyjnego
odzwierciedlenia w regulacjach prawnych. Takie postawienie problemu zmienia zato-
zenia decentralizacji. Formalnie zachowana, faktycznie ulega ograniczeniu. Zjawisko
to nasila si¢ w paristwach autorytarnych, w ktérych samorzad terytorialny postrzegany
jest jako zagrozenie dla wladzy centralnej. Jest tak postrzegany, poniewaz czesto staje
na przeszkodzie realizacji nowego porzadku ustrojowego, opartego na recentralizacji
i ostabianiu mechanizméw demokratycznych’.

73 7. Niewiadomski, O znaczeniu. .., s. 15.
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10. Samorzad terytorialny jest integralnie zwiazany z systemem polityczno-ustro-
jowym paristwa. Jezeli tak, to nie dziwi zainteresowanie miejscem i rolg tego samorza-
du w warunkach wspélezesnosci. Wpisujac si¢ w ten trend, nalezy postawi¢ pytanie,
czy i w jakiej mierze instytucja prawna samorzadu uksztattowana w przesztosci przy-
staje do wspdtezesnosci. Czy jest w stanie sprosta¢ wymogom dnia dzisiejszego, przede
wszystkim postepujacej globalizacji, keéra istotnie wplywa na administracj¢”, zwlasz-
cza samorzad terytorialny. Uderza bowiem w jadro tego samorzadu — wiczi lokalne
lezace u podstaw korporacji mieszkaicéw okreslonego obszaru. W konsekwencji
moze wymusi¢ potrzebe innego spojrzenia na kryterium cztonkostwa wspdlnoty sa-
morzadowej. Samorzad terytorialny to przeciez korporacja (zrzeszenie) spoteczenistwa
zamieszkalego na okreslonym obszarze (gminy, powiatu czy jednostki terytorialnej po-
nadlokalnej). Spoiwem tej korporacji jest wigz ze wspélnota, jej interesami i problema-
mi. Jezeli tak, to czy sSwiadomos¢ i poczucie bycia obywatelem $wiata nie ostabia owej
wigzi? Czy migracje czasowe — coraz szerzej dostgpne chocby ze wzgledu na mozliwosé
pracy zdalnej — nie spowodujg probleméw z formalng przynaleznoscia do wspélnoty?
Czy owa przynaleznos¢ ma by¢ powiazana z pierwotnym miejscem zamieszkania, czy
tez tym sezonowym (letnim), a moze z jednym i drugim? Tylko jak wtedy okregli¢
prawa i obowiazki zwiazane z cztonkostwem wspdlnoty, w tym zwlaszcza podatkowe?
Wydaje si¢ zatem nieunikniona potrzeba rewizji definicji wspélnoty samorzadowe;
w czesci dotyczacej kryterium zamieszkania na okreslonym obszarze. Niewykluczone,
ze trzeba bedzie pdjs¢ w kierunku podwdjnej przynaleznosci, np. gtéwnej i uzupel-
niajacej, z istotnymi trudnosciami przypisania owym dwoém rodzajom cztonkostwa
stosownych praw i obowiazkéw, cho¢ mozna rozwazad i taki wariant, ze sam zainte-
resowany bedzie wskazywat wspélnote, do ktdrej nalezy, ale co wtedy z obowiazkami
wobec wspolnoty, ktdrej nie wskazal jako whasnej, a przeciez przez pét roku bedzie ko-
rzystat z infrastrukeury technicznej i spolecznej, nie ponoszac pelnych kosztéw z tego
tytutu. Mozna oczywiscie rozwazad przypisanie do wspélnoty poprzez powiazanie tego
faktu z obywatelstwem, tyle ze przy swobodzie przeptywu 0séb nie spowoduje to roz-
wiazania problemu, o ktérym mowa.

11. Przeksztalcenia instytucji samorzadu terytorialnego wymusi zapewne takze
postepujacy rozwdj cyfryzacji zycia publicznego. Cyfryzacja doprowadzi do kolejnych
przeksztatcen procesdw decyzyjnych. Kolejnych, bowiem juz dzi§ jeste$my w tym za-
kresie $wiadkami zmian na skal¢ nienotowana w przesztosci. Wspdlnoty samorzado-
we, jeszcze do niedawna nastawione na realizacje idei bezposredniego wykonywania
administracji paristwowej (demokracj¢ bezposrednia), podejmujg teraz dziatalnos¢
poprzez swoje organy, kontakt ze spoleczeristwem sprowadzajac do zasiegania opinii.
Wywoluje to istotne konsekwencje w sferze podejmowania decyzji wewnatrz strukeur
samorzadowych, tym wigksze, ze w praktyce coraz czgéciej obserwuje si¢ zjawisko prze-
wagi organéw wykonawczych nad organami przedstawicielskimi. Decyzje zapadaja
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de facto w organach wykonawczych, a nawet aparacie administracyjnym. Nastepuje
przesuniccie osrodka rzeczywistej wladzy ze wspélnoty (korporacji) na rzecz organu
przedstawicielskiego, a poprzez ten organ na rzecz egzekutywy, a w istocie zespotéw
eksperckich. To zas prowadzi do wniosku, ze zmiany w procesach decyzyjnych wspét-
czesnych wspélnot terytorialnych sa daleko idace. To nie cale lokalne spoleczeristwo
ani nawet nie jego przedstawicielstwo, lecz aparat wykonawczy i zgrupowani w nim
(wokét niego) eksperci sa de facto decydentami. Podejmujac decyzje, nie maja — wo-
bec niesprecyzowanej sytuacji prawnej — jednoznacznie okreslonej odpowiedzialnosci.
Formalnie odpowiedzialno$¢ t¢ ponosza wspélnoty samorzadowe (ich organy), mimo
ze maja utrudnione mozliwosci wplywu na decyzje podejmowane przez ekspertéw.
Na tak uksztaltowany proces decyzyjny w strukturach samorzadowych naklada si¢ ww.
proces cyfryzacji, wymagajacy wickszej niz dotad wiedzy i kompetengji, a to znowu
premiuje zespoly eksperckie. Czy zatem jeste$my skazani na wladze¢ ekspertéw? Czy nie
trzeba wzmoc wysitkow, takze w doktrynie, aby wypracowa¢ koncepcje takich proce-
sow decyzyjnych, ktére uwzgledniajac potrzebe dostepu do wiedzy eksperckiej, jedno-
cze$nie umacnialyby pozycje organéw wspélnot samorzadowych i samych wspélnot?

12. Cyfryzacja zycia spoleczno-gospodarczego niesie ze sobg szereg innych prob-
leméw, w tym tak wazny jak szanse i zagrozenia zwiazane ze sztuczna inteligencja.
Oczywiscie proporcje pomigdzy korzy$ciami i zagrozeniami wynikajacymi z rozwoju
sztucznej inteligencji sa zréznicowane. O ile w gospodarce zdaja si¢ przewazaé korzy-
§ci, o tyle w administracji publicznej, w tym w samorzadzie, dostrzegajac korzysci,
jak chocby zobiektywizowanie wiedzy eksperckiej, trzeba mie¢ na uwadze koniecz-
nos$¢ konstruowania narzedzi w pore przeciwdziatajacych niekontrolowanej ekspan-
sji owej inteligencji. Chodzi o eliminowanie niebezpieczenistw zawladnigcia procesu
decyzyjnego w samorzadzie przez ,maszyny” (samodoskonalace si¢ programy infor-
matyczne). Szczegblng role w tym zakresie bedzie zatem miala instytucja kontroli,
ale z koniecznosci inaczej uksztaltowanej, zawierajacej pewne elementy dzisiejszego
nadzoru, wyrazonej w formie programéw informatycznych z automatu stwierdzaja-
cych zgodno$¢ dziatalnosci inteligentnych maszyn z wzorcem prawnie okreslonym.
Trudno bowiem byloby zaakceptowaé stosowanie dotychczasowych procedur kon-
trolnych, a tym bardziej procedur nadzorczych dla owych inteligentnych maszyn,
jako ze bylaby to prosta droga do ich wladzy nad cztowiekiem. Zapewnienie skutecz-
nych mechanizméw chronigcych przed zgubna dla cztowieka dominacjg maszyn zda-
je si¢ najwazniejszym wyzwaniem, przed jakim staje wspdlczesne paristwo, a w jego
ramach samorzad.

13. Istotny wplyw na procesy decyzyjne administracji publicznej, w tym samo-
rzadzie terytorialnym bedzie tez miato spoleczeristwo informacyjne. Istota tego spo-
feczeristwa jest diametralna zmiana postrzegania $wiata oraz relacji migdzyludzkich.
Ksztattuje si¢ spoleczeristwo, w ktérym automatyzacja i nieograniczone mozliwosci
przeplywu informacji tworza nowa jako$¢ w zyciu publicznym. Swiat staje sie glo-
balng wioska. Jednostka ma mozliwo$¢ nieograniczonego dostgpu do informagji.
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Administracja publiczna, w tym samorzad terytorialny, przestaje by¢ wspétezesnie
jedynym czy nawet gtéwnym nosnikiem informacji, w $lad za tym traci przymiot
gléwnego inicjatora i obrorcy interesu publicznego. Nieuniknionym nast¢pstwem
powszechnego dostgpu do informacii staje si¢ utrata monopolu informacyjnego admi-
nistracji publicznej. To, co jeszcze do niedawna przesadzalo o formalnym autorytecie
wladzy — posiadanie informagji, traci na znaczeniu. Spoleczeristwo informacyjne staje
si¢ zatem wyzwaniem dla calej administracji publicznej, w tym w szczegélnosci dla
samorzadu terytorialnego.

14. Rozwazania dotychczasowe zdaja si¢ nie budzi¢ watpliwosci, ze konstrukcja
prawna samorzadu, cho¢ uksztaltowana w innych warunkach, nie przestaje by¢ przy-
datna. Co prawda wymaga dostosowania do uwarunkowan wspélczesnosci, chocby
w zakresie realizowanych obecnie funkeji i w slad za tym nieco innego rozumienia
podmiotowosci, jednak pozostaje niewzruszona co do samej istoty: udziatu okreslo-
nych grup spotecznych w sprawowaniu administracji publicznej na zasadzie decentra-
lizacji. Jezeli tak, to nalezy skonstatowaé, ze tradycyjna konstrukcja samorzadu jako
instytucji prawnej nie tylko si¢ nie przezyla, ale wreez przeciwnie: roénie jej rola i zna-
czenie, stanowiac zapore przed probami sprowadzania samorzadu do roli organizacji
w znaczeniu wylacznie politycznym, od czego juz tylko krok do uznawania, ze jakikol-
wiek przejaw udzialu spoleczeristwa w sprawowaniu wladzy jest samorzadem, i w kon-
sekwengji do niebezpieczenistwa fasadowego traktowania tej waznej instytucji prawne;.
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