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AKSJOLOGIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
— IN REBUS ANGUSTIS?

I. Faktem notoryjnym jest aksjologiczne ,,uwiklanie” porzadku prawnego,
a szerze] w kontek§cie prawnopozytywnym rzecz ujmujac — notorycznosé tego
rodzaju zaleznoéci 1 przeznaczenia panstwa i prawa'. Nieuchronnie wiec tego
rodzaju konstatacja dotyczy tez koncepcji 1 instytucji samorzadu terytorialne-
go. W istocie tego rodzaju kontekst ze szczegdlna intensywnos$cig daje o sobie
zna¢ w przypadku podmiotowo i przedmiotowo ujmowanej administracji sa-
morzadowe]. To zreszta zadne zaskoczenie, wrecz przeciwnie — nieuchronny
1 oczekiwany efekt wlasciwoéci konstrukeyjnych tej formy decentralizacji oraz
jej przeznaczenia i — a moze przede wszystkim — rangi jej praktycznego zna-
czenia. Tego rodzaju antecedencje przesadzaja zatem o duzej podatnosci aksjo-
logicznej administrowania wykorzystujacego motywacje 1 mechanizmy typowe
dla samorzadu terytorialnego.

Rozwazania o aksjologicznej proweniencji ex definitione uruchamiaja wielo-
aspektowe konotacje, w tym przypadku dodatkowo potegowane wieloéciag wat-
kéw charakterystycznych dla materii decentralizacji samorzadowej?. Zatem
podejmowanie tytutowej problematyki w formule artykutu przesadza o ko-
nieczno$ci wprowadzenia niezbednych (i mozliwie odpowiednich) ograniczen.
Zwazywszy na tego rodzaju uwarunkowania przyjeto nastepujace zalozenia
badawcze: zamierzona analiza preferowaé bedzie punkt widzenia wlasciwy
dla nauki prawa administracyjnego® i koncentrowaé uwage na badaniu war-
toSci ,,zakotwiczonych w prawie”; przy czym rozwazania uwzglednig trzy fazy
funkcjonowania porzadku prawnego (stanowienie, stosowanie 1 przestrzega-
nie prawa), kluczowym punktem odniesienia uczyniono pierwszg z nich.

Co przy tym réwnie istotne, prowadzona analiza preferowaé bedzie ujecie
stricte ustrojowe — czemu bezspornie sprzyja charakter kluczowych atrybutow

! Wiecej na ten temat np. J. Boé, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administra-
cyjnym, w: J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym. V Krakowsko-Wroctaw-
skie Spotkania Naukowe Administratywistow, Warszawa 2015, s. 19-43.

2 Nie bedzie zarazem przesada twierdzenie upatrujace w tytulowym zestawieniu (monogra-
ficznych odwotan do wartoéci z atrybutami samorzadowego administrowania) efektu swego rodza-
ju kumulacji aksjologicznej, w szczegdlno§ci inspirowanej synergicznymi relacjami miedzy ww.
pojeciami.

3 Z niezbednymi nawigzaniami do mozliwoéci i dorobku stwarzanymi, w szczegdlnoéci, przez
nauke administracji i nauke prawa konstytucyjnego. Nie zabraknie wiec tez odwotan do konteks-
tu doktrynalnego ani odniesienr do praktyki (przede wszystkim — administracyjnej).

4 Z. Cieélak, Podstawy aksjologiczne administracji publicznej w Polsce — préba oceny, ,,Studia
Turidica” 2000, nr 38, s. 62.
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samorzadu terytorialnego®. Systemowe wlasciwosci porzadku prawnego dadza
jednak asumpt do wykroczenia poza ramy ustrojowego prawa administracyj-
nego. Sygnalizowane w tytule ,,trudne potozenie” moze ponadto wynikaé takze
z wprowadzania unormowan czy tez nieprzestrzegania regulacji innych gatezi
prawa — z destrukcyjnymi konsekwencjami takze dla ustroju samorzadu tery-
torialnego® (z tym ze ten watek zostanie potraktowany sygnalizacyjnie).

II. Jezeli uznaé¢ dobro wspélne za jedna z kluczowych wartosci rodzimego
porzadku prawnego’, pamietajac zarazem o tym, ze: ,,Warto$ci stanowia punkt
odniesienia dla porzadku prawnego jak 1 jego element. Wyznaczaja tez jego

5 Tego rodzaju predylekcje oczywiScie nie umniejszaja systemowego znaczenia regulacji pra-
wa materialnego — to ich realizacja stanowi przeciez finalne przeznaczenie porzadku prawnego.
Niemniej przyjete zatozenia badawcze pozostawia te (docelowa z systemowego punktu widzenia)
sfere poza zakresem prowadzonej analizy. Zasygnalizowac jednak trzeba, ze i ona nie jest wolna
od przyktadéw wadliwej — z perspektywy aksjologicznej — praktyki. Wystarczy wspomnie¢ o prob-
lemach wywotlanych przepisami powszechnie kojarzonymi jako ,lex Szyszko”. Nie ulega bowiem
watpliwoéci, ze przy wprowadzaniu (z dniem 1 stycznia 2017 r.) stanu prawnego rezygnujacego
z konstrukeji ustawowego zakazu wzglednego w odniesieniu do ,,drzew lub krzewéw, ktére rosng,
na nieruchomoséciach stanowiacych wlasno$é oséb fizycznych i sgq usuwane na cele niezwiaza-
ne z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej” (zob. art. 83f ust. 1 pkt 3a ustawy z 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody, Dz. U. 2016, poz. 2134 ze zm. [dalej jako: u.o.p.] — wprowadzony na
mocy ustawy z 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach, Dz. U.
poz. 2249), ewidentnie zignorowano potrzeby wlasciwego wywazenia wartosci 1 intereséw anga-
zowanych w tego rodzaju sprawy. Dobrze to ilustruja nastepujace fragmenty uzasadnienia pro-
jektu tej nowelizacji (podkr. wlasne): ,[...] Beda one miaty na celu istotne zwiekszenie uprawnien
wlaécicieli nieruchomosci, na ktérych rosna drzewa i krzewy, uproszczenie regulacji dotyczacej
wycinki [...] zlikwidowane zostanie obecne ograniczenie wlaSciciela nieruchomosci prywatnej
w usuwaniu drzew i krzewdw rosnacych na dzialce. Obecne przepisy wymagaja od niego wysta-
pienia do wdjta, burmistrza, prezydenta miasta o zezwolenie na takie dzialanie, co stanowi
nadmierng i nieuzasadnionag ingerencje w mozliwo§¢é wykonywania prawa
wlasnoéci nieruchomogéci” (zob. druk sejmowy nr 1143). Nota bene ten bezsporny przyktad
deficytu refleksji aksjologicznej doprowadzil do konsekwencji, ktére trudno zaakceptowaé. Co cie-
kawe, w uzasadnieniu projektu kolejnej nowelizacji u.o.p. (uchwalonej 11 maja 2017 r., Dz. U.
poz. 1074, wchodzacej w zycie w dniu 17 czerwea 2017 r.), zmilczano éw deficytowy kontekst i wy-
wolane poprzednia nowelizacja skutki (zob. druk sejmowy nr 1334), w istocie niemozliwe do za-
akceptowania z punktu widzenia dobra wspdélnego. Co warto podkreélié, w przypadku obu ww.
nowelizacji kazdorazowo w uzasadnieniu zglaszanych projektéw wskazywano na to, ze ,Projekt
wywoltuje korzystne skutki spoteczno-gospodarcze” (sic!). Deficytowi aksjologicz-
nemu (dajacemu ciagle o sobie znaé takze w nowym stanie prawnym) towarzyszy zatem jeszcze,
eufemistycznie rzecz ujmujac, niedostatek logiczny. Trudno przeciez racjonalnie wykazaé ww.
remis w stosunku do dwéch rozwiazan rézniacych sie podej$ciem do kwestii reglamentacji.

5 Nota bene konstatowanie zagrozen administrowania ze strony prawodawcy nie jest nowe,
np.: D. R. Kijjowski, A. Mirué, A. Sutawko-Karetko (red.), Kryzys prawa administracyjnego? Ja-
kosé prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2012, passim; M. Bator, P. Lisowski, G. Wegrzyn,
Prawo jako Zrédto zagrozer dla administrowania — kilka uwag na przyktadzie praktyki Samorzq-
dowego Kolegium Odwotawczego we Wroctawiu, ,Casus” 2011, nr 60, s. 23-29. Niemniej ostatnio
ten typ zrédet probleméw zyskuje, niestety, na znaczeniu, np.: A. Btas (red.), Antywartosci w pra-
wie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie Spotkania Naukowe Administratywistow,
Warszawa 2016, passim.

7 O czym, przede wszystkim, §wiadczy tre§¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm. (dalej jako: Konstytucja RP), poczawszy od arengi i art. 1.
Zob. jeszcze np. M. Stahl, Dobro wspélne w prawie administracyjnym, w: J. Boé¢, A. Chajbowicz
(red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 47-60.
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przeznaczenie, zarazem uzasadniajac (usprawiedliwiajac) przyjmowane w nim
rozwiazania”®, to trzeba tez zauwazy¢, ze wlasciwosci konstrukcyjne samorza-
du terytorialnego wykazuja szczegélna przydatnosé do urzeczywistniania tej
fundamentalnej wartosci. Trudno, aby bylo inaczej, skoro mamy do czynienia
z konstrukeja o silnie eksponowanych konsekwencjach jej korporacyjnej pro-
weniencji. Aspekty podmiotowe samorzadu terytorialnego zasadzaja sie przy
tym na dwojakim wykorzystaniu korporacji: jako podmiotu administracji pub-
licznej 1 jako wladzy podmiotu administracji publicznej. W pierwszym przy-
padku mamy do czynienia z powszechng dostepnoscig (wszyscy mieszkancy
danej gminy, powiatu czy wojewodztwa wchodza w sktad wspdlnoty samorza-
dowej, w imieniu ktérej 1 dla ktérej administruja wladze danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego); w drugim za$ — warunkiem sine qua non uczestnictwa
w poszczegblnych formach samorzadowej demokracji bezposredniej jest spel-
nienie okre§lonych prawem wymagan®. Nie ulega watpliwosci, ze w takich wa-
runkach ustrojowych relatywnie najblizej do wspdlnego zmierzania do dobra
wspollnego®®, przez odpowiednie wywazanie intereséw, celéw, zadan (publicz-
nych, prywatnych), co powinno docelowo znajdowaé wyraz w treéci kazdorazo-
wo kreowanych sytuacji 1 stosunkéw prawnych!!. Nieprzypadkowo (i1 zarazem
trafnie) w preambule Konstytucji RP, wérdd filarow ustanawiajacych ,prawa
podstawowe dla panstwa”, wymieniono ,zasade pomocniczo$ci umacniajaca
uprawnienia obywateli 1 ich wspdlnot”. Kontekst wspdélnotowy zyskuje przy
tym na znaczeniu w stosunku do funkcji petnionych w administracji samorza-
dowej w ramach mandatéw pochodzacych z bezposrednich wyboréw!2.
Ustrojowe wlasciwosci konstrukcyjne samorzadu terytorialnego nie stano-
wiq jednak same w sobie (z aksjologicznego punktu widzenia) wartosci, a ,,je-
dynie” stwarzaja warunki do zastosowania mechanizmu szczegdlnie uwrazli-
wionego na ich dekodowanie i realizacje!®. Bezspornie na taka ocene zastuguje
znajdujaca w takich przypadkach zastosowanie konfiguracja aspektéw kor-
poracyjno-wspolnotowych, zwienczonych upodmiotowieniem grupy spotecznej
dla potrzeb administrowania. Warto wiec skoncentrowaé docelowg analize

8 J. Bo¢, P. Lisowski, op. cit., s. 23.

9 Wiecej na temat instytucjonalnych aspektéw terytorialnej korporacji prawa publicznego
(terytorialnej korporacji publicznej): P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzadzie te-
rytorialnym, Wroctaw 2013, s. 195, 228, 233-236.

107 jednoczesnym i odpowiednim poszanowaniem innych wartosci o kluczowym znaczeniu
dla porzadku prawnego (w szczegdlnoSci: zycia, zdrowia, dobra publicznego, dobra obywateli).

1 Z tym ze nalezy pamietaé o réznicowaniu przekladalnos$ci tego rodzaju konotacji (niewat-
pliwie relatywnie o nie tatwiej np. przy stanowieniu aktéw prawa miejscowego niz przy podejmo-
waniu decyzji administracyjnych).

12 Czego szczegblnym potwierdzeniem sa teksty §lubowan zamieszczone w: art. 23a ust. 1
i art. 29a ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 2016, poz. 446 ze zm.
(dalej jako: u.s.g.); art. 20 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U.
2016, poz. 814 ze zm. (dalej jako: u.s.p.); art. 22 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa, Dz. U. 2016, poz. 486 ze zm. (dalej jako: u.s.w.).

13 Na potrzebe ,[...] przejrzystego stopniowania, odréznienia wartoséci i mechanizméw shuza-
cych ich realizacji [...]” zwracata tez uwage 1. Lipowicz, Prawne problemy samorzqdu terytorialne-
go z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, w: B. Jaworska-Debska, R. Budzisz (red.), Prawne
problemy samorzadu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, Warszawa 2016,
s. 11.
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na wybranych instytucjach o kluczowym znaczeniu dla samorzadowego ad-
ministrowania. Na taka kwalifikacje bezspornie za$ zastuguja dwa atrybu-
ty: samorzadno$¢ 1 samodzielno$é!. I choé, z systemowego punktu widzenia,
aksjologicznie nie finalizuja one porzadku prawnego, to bez watpienia pelnia
istotng role w zmierzaniu do urzeczywistniania miernikéw/wyznacznikow
pierwotnego 1 docelowego zastosowania, wyznaczajacych (wskazujacych/wy-
tyczajacych) najwazniejsze/nadrzedne uzasadnienie obowiazujacego prawal'®.
Innymi slowy, szczegdlne walory organizacyjno-funkcjonalne samorzadu te-
rytorialnego, wsparte praktycznym znaczeniem administracji samorzadowej,
tlumacza trudna do przecenienia range, jaka dla wlasciwego aksjologicznie
administrowania odgrywa odpowiednia normatywizacja terytorialnej formy
samorzadu. Jezeli bowiem juz na etapie stanowienia prawa dojdzie do zaklé-
cenia czy tez naruszenia kanonéw samorzadu terytorialnego'é, to istnieje duze
ryzyko utraty proaksjologicznych korzysci pltynacych z samorzadnego 1 samo-
dzielnego wykonywania administracji publicznej. Niezaleznie bowiem od za-
grozen charakterystycznych dla praktyki administracyjnej'’, w takiej sytuacji
juz prawo przedmiotowe bedzie generowaé trudnos$ci w wykorzystaniu poten-
cjalu samorzadowego administrowania (skutkujace ograniczeniami czy tez
wylaczeniami zasad 1 instytucji szczegétowych niezbednych dla samorzadnego
1 samodzielnego wykonywania administracji). Co warte przypomnienia, tego
rodzaju zagrozenia wynika¢ moga nie tylko z porzadku prawnego w zakresie
dotyczacym samorzadu terytorialnego, ale 1 z unormowan o uniwersalnym juz
przeznaczeniu (np. rzutujacych na dotrzymanie odpowiednich standardéw or-
ganizacji 1 funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci).

II1. Funkcjonowanie rodzimego porzadku prawnego w trakcie VIII kaden-
cji Sejmu RP nie napawa optymizmem — takze w perspektywie problematyki
samorzadu terytorialnego. Nota bene nie ,,tylko” w fazie stanowienia prawa’.
Koncentrujac jednak (zgodnie z przyjetym planem) uwage na tej sferze wy-
konywania wladzy publicznej, trudno nie zaczaé od nastepujacej konstatacji:

4 Wiecej na ten temat np. P. Lisowski, Samodzielnos$é jednostek samorzqdu terytorialnego
(kRluczowe aspekty terminologiczno-pojeciowe i konstrukcyjne), w: B. Jaworska-Debska, R. Budzisz
(red.), op. cit., s. 18-29.

%5 J. Bo¢, P. Lisowski, op. cit., s. 23.

16 Przede wszystkim wyrazonych normatywnie, szczegdlne i pierwotne znaczenie w tym wzgle-
dzie przyznajac postanowieniom Konstytucji RP (zwlaszcza art. 151 16 1 przepisy rozdziatu VII)
oraz ustaleniom przyjetym w Europejskiej karcie samorzadu lokalnego — sporzadzonej w Stras-
burgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. 1994, Nr 207, poz. 124 ze zm. (dalej jako: EKSL).
Wspomnieé tez w tym konteks$cie nalezy o unormowaniach przywolywanych juz samorzadowych
ustawach ustrojowych, czy tez — m.in. — regulacjach zamieszczonych w ustawie z 15 wrze$nia
2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. 2016, poz. 400 oraz w ustawie z 5 stycznia 2011 r. — Ko-
deks wyborczy, Dz. U. 2017, poz. 15 ze zm. OczywiScie nie nalezy zapominacé o roli, jaka — takze
1w tej materii — pelni dorobek doktrynalny i wypracowany przez judykature.

17 W szcezegblnoéci zwigzanych z patologiami administracji publiczne;.

18 Kontrowersje bowiem wiaza sie tez z praktyka nadzorcza nad dzialalnoscig samorzadowa,
czego przyktadem aktywno$é nadzorcza (w formie: zajecia stanowiska, wstrzymania wykonania
uchwaty i stwierdzenia niewazno§ci) zwiazana z postepowaniem w sprawie odwolania dyrektora
jednego z wroctawskich teatrow.
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o ile wczeéniejszy dorobek samorzadowy III RP mozna bylo podsumowywacé
jako wykazujacy — juz na poziomie normatywnym — tendencje prodecentra-
lizacyjna'®, o tyle obecnie trudno w tym zakresie upatrywac continuum. Co
wiecej, daje sie juz zauwazy¢ trend recentralizacyjny uzasadniajacy stawiane
w tytule artykulu pytanie. Wtaéciwosci konstrukcyjne samorzadu terytorial-
nego, przesadzajace o jego silnych konotacjach aksjologicznych, czynia zara-
zem 0w koncept bardzo wrazliwy na redefiniowanie jego filaréw — zaréwno
specjalizujacych sie w materii samorzadowej, jak i oddziatujacych na otoczenie
administracji samorzadowej. Nie wydaje sie zatem przesada konstatowanie
problemu, na ktéry zwraca uwage stawiane w tytule artykulu pytanie. Takze
dlatego, ze hic et nunc ,trudne potozenie” zaczyna coraz czeéciej 1 wyrazniej
dotyczy¢ imponderabiliéw samorzadu terytorialnego. Co przy tym istotne, za-
grozenia inspirowane porzadkiem prawnym (sic!) nie ograniczaja sie ,,tylko”
do sfery prawa samorzadowego, lecz wynikaja takze z regulacji o uniwersal-
nym zastosowaniu.

Pierwotnie zdaje sie, ze dominowaty te drugie. Zwazywszy za$ na to, ze
w takich przypadkach nie chodzi o unormowania specjalizujace sie¢ w nor-
matywizowaniu problematyki samorzadu terytorialnego, a ,jedynie” takze
oddziatujace na te sfere, mozna ten nurt zagrozen okresli¢ mianem petza-
jacej dekonstrukcji samorzadu terytorialnego. Zgodnie z przy-
jetymi zalozeniami ten kontekst zostanie jedynie zasygnalizowany. Nie ule-
ga jednak watpliwosci, ze mamy w tym zakresie do czynienia z wyjatkowo
szkodliwymi procesami. Wtasciwa im destrukcja kanonéw demokratycznego
panstwa prawnego wywoluje bowiem totalne skutki, niejako przy okazji de-
komponujac systemowe uwarunkowania samorzadu terytorialnego. Tytutem
przyktadu: tego rodzaju wptyw bezspornie przypisaé nalezy procesom, ktérym
na wielu plaszczyznach poddawana jest obecnie sfera wymiaru sprawiedliwo-
§ci1 — ze szczegblnym uwzglednieniem doéwiadczen bedacych udzialem orga-
nizacji 1 funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego. Wspomnie¢ tez wypada
o ,,procedowanych” (jak sie to czesto nazywa w przekazie polityczno-medial-
nym) projektach zmian w prawie mocno podwazajacych atrybuty niezawisto-
§ci 1 niezalezno$ci tej sfery wladzy publicznej?’. Nie ulega za$ watpliwoéci, ze
tego rodzaju kontestacje, towarzyszaca im presja polityczna, a wreszcie — ich
przekladanie na jezyk prawny nie stanowia rozwigzan sprzyjajacych urzeczy-
wistnianiu zasady sadowej ochrony samodzielnoéci jednostek samorzadu te-
rytorialnego?!.

Niestety tego rodzaju procesy dotycza juz tez przepiséw dotyczacych prob-
lematyki samorzadowej 1 na nich — zgodnie z zapowiedzia — skupi sie dalsza
analiza. Na razie w tym zakresie dominuje grupa ,kontestacji” o punkto-

19 Wystepujace wowezas zagrozenia samorzadu terytorialnego dotyczyly bardziej kwestii
szczegbdtowych, co znalazlo w szczegdélnoSei potwierdzenie w orzecznictwie sadéw i Trybunalu
Konstytucyjnego.

20 Chodzi w szczegdlnoéci o poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sa-
dow powszechnych oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 1491) oraz o rzadowy projekt
ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 1423).

21 Zob. art. 165 ust. 2 Konstytucji RP i art. 11 EKSL.
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wym, acz istotnym oddziatywaniu. Chodzi o wprowadzanie takich regulacji,
ktére modyfikuja instytucje szczegbélowe, bezposrednio oddziatujace na prze-
bieg samorzadnosci lub samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.
Wydaje sie przy tym, ze w ostatnim okresie ten nurt normatywizacji zaczyna
sie intensyfikowac.

IV. Dotychczas dato sie zauwazy¢ silniejsze zainteresowanie sfera samorza-
dowej samodzielnosci. Przykltad pierwszy zwigzany jest z reforma oSwiatowa
1 dotyczy likwidacji gimnazjow. Otdz analiza przepiséw ustawy z 14 grudnia
2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wiatowe?? wskazuje (zob.
w szczegblnosci art. 206-212) na preferowanie strony rzadowej/nadzorczej — in
concreto w stosunku do uchwal rad gmin w sprawie projektu dostosowania sie-
ci szkét podstawowych 1 gimnazjéw do nowego ustroju szkolnego oraz uchwat
tych organéw w sprawie dostosowania sieci szkél podstawowych 1 gimnazjow
do nowego ustroju szkolnego. Nie do§¢ bowiem, ze obowigzujacy w tej pro-
cedurze mechanizm zajecia stanowiska powiela znajdujace juz wezesniej za-
stosowanie (takze w prawie o$wiatowym) rozwigazanie kamuflujace wladczoéé
ingerencjl nadzorcze)?3, to jeszcze nie wszystkie mierniki wyznaczajace kryte-
rium nadzoru nad obiema ww. uchwatami okres$lono precyzyjnie. W art. 206
ust. 5 p.w.p.o. wprowadzono nastepujacy wymoég (podkr. wlasne): ,,Podejmu-
jac uchwatle, o ktérej mowa w ust. 1, organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego dazy do tego, aby odmioletnie szkoty podstawowe byly szko-
lami: 1) o pelnej strukturze organizacyjnej; 2) funkcjonujacymi w jednym bu-
dynku lub jego bliskiej lokalizacji’. ,Dazenie do bliskiej lokalizacji”
formalnie wypelnia atrybuty kryterium wynikajacego z prawa. W praktyce
jednak takie skumulowanie pojeé¢ nieostrych nie tylko nie musialo sprzyjaé
wymiernos$ci ferowanych przez kuratora o$wiaty ocen, ale 1 moglo tez prowa-
dzi¢ do przesuwania miernikéw nadzorczych w strone atrybutéw bliskich juz
celowosciowej charakterystyce. Wskazaé jeszcze wypada, ze sygnalizowane
juz wrazenie znacznej intensywnosci rozwiazan nadzorczych przewidzianych
do zastosowania wzgledem przedmiotowych uchwal dodatkowo wzmacnia
wprowadzenie prekluzyjnego terminu na podjecie uchwal w sprawie dosto-
sowania sieci szkdt podstawowych 1 gimnazjéw do nowego ustroju szkolne-
go, wprowadzonego p.w.p.o., na okres od 1 wrzeénia 2017 r. do 31 sierpnia

22 Dz. U. 2017, poz. 60 (dalej jako: p.w.p.o.).

23 W przepisach art. 208 p.w.p.o. jest bowiem najpierw mowa o opiniowaniu przez kuratora
oéwiaty uchwaly w sprawie ww. projektu (ust. 2). Kolejne regulacje przesadzily jednak o tym, ze
te opinie nie tylko zawieraly oceny (o ktérych mowa w ust. 3), ale 1 mogty tez wskazywaé zmiany,
ktére nalezato uwzgledni¢ w drugiej z ww. uchwat (ust. 4). Co wiecej, w ust. 5 explicite wskazano,
ze taka opinia jest wigzaca (zob. jeszcze art. 210 ust. 11 2 p.w.p.o.). Warto jeszcze zauwazy¢, ze
przewidziana w tej procedurze mozliwo$é udzielania przez kuratora o§wiaty warunkowej opinii
pozytywnej (art. 208 ust. 4 p.w.p.o.) zaasekurowano — w razie niedopelnienia warunku — sankcjg
z art. 210 ust. 3 p.w.p.o (tj. uznaniem uchwatly finalnej — w sprawie dostosowania sieci — za uzy-
skujaca negatywna opinie kuratora o$wiaty). Taka sytuacja przesadzata zaé o kwalifikowaniu
tego aktu prawa miejscowego jako istotnie naruszajacego prawo, co narazato na sankcje w postaci
podjecia przez wojewode — juz w ramach nadzoru ex post — rozstrzygniecia nadzorczego stwierdza-
jacego niewazno$é takiej uchwaty (na podstawie art. 91 u.s.g.). Bardzo wiec intensywnie obudo-
wano nadzorczo powyzsze kompetencje rad gmin.
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2019 r. (zgodnie z art. 210 ust. 1 ww. ustawy uptywal on z dniem 31 marca
2017 r.)?*. Przypomnie¢ w tym kontekécie warto, ze tego rodzaju rozwiazania
dotycza zadan wlasnych gminy. Trudno przy tym oprzeé sie refleksji, ze w ta-
kich okoliczno$ciach samodzielnoé¢ strony samorzadowe) poddano intensyw-
nym ograniczeniom. Paradoksalnie za$, z perspektywy najbardziej zaintereso-
wanych (ucznidéw 1ich rodzicéw), to organy gmin odpowiadaly za przebieg tych
zmian 1 zwigzane z nimi ucigzliwosci.

Kolejny przykltad dotyczy niedawno uchwalonej przez Sejm (aczkolwiek
procedura ustawodawcza nie zostala jeszcze zakonczona) ustawy z 8 czerwcea
2017 r. o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz niekté-
rych innych ustaw?. Tym razem chodzi o rozwigzania grozace ostabieniem
niezaleznoéci tych organéw nadzoru nad dziatalnoécia komunalna. To z wie-
Iu powodéw interesujacy 1 zarazem niepokojacy przyktad stanowienia prawa
o kontrowersyjnym — z punktu widzenia istoty samorzadu terytorialnego — na-
stawieniu. Mozna bowiem odnie$¢ wrazenie, ze mamy do czynienia ze zmianami
prosamorzadowymi: tak mozna przeciez oceni¢ doprecyzowanie w art. 1 ust. 2
ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych?s, ze
nadzér ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej dotyczy dzia-
lalnoéci administracyjnej regionalnych izb obrachunkowych (dalej jako: RIO);
podobnie nalezy tez ocenié¢ pozostawienie dotychczasowej tresci art. 15 ust. 7
u.r.i.o. (,Cztonkowie kolegium w zakresie realizacji zadan nadzorczych i funk-
¢ji kontrolnych sa niezawisli 1 podlegaja jedynie ustawom”). Na odwrotna oce-
ne zastuguja natomiast modyfikacje w obsadzaniu stanowisk w RIO. W tym
zakresie przede wszystkim zwracaja uwage zmiany trybu powolywania i od-
wolywania prezeséw RIO. Ujmujac rzecz syntetycznie, powotanie dotychczas
polega na tym, ze kandydata na prezesa izby wybiera, w drodze konkursu?’,
kolegium izby spoérod cztonkéw kolegium i pozostalych kandydatow, a Prezes
Rady Ministréw powotuje potem prezesa RIO (na wniosek ministra wlasciwe-
go do spraw administracji publicznej)?. Z kolei wypracowany w trakcie blisko
25-letniego obowiazywania ustawy tryb odwolywania bazuje na nastepujacym
zalozeniu: prezesa izby odwotuje Prezes Rady Ministr6w na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, przy czym jest dopuszczalne
w przypadkach enumeratywnie wskazanych w art. 15 ust. 9 u.r.i.0.? Przyjeta
zmiana przewiduje za$ sprowadzenie obu ww. kwestii do nastepujacej regu-
lacji: ,Prezesa izby powotuje 1 odwoluje Prezes Rady Ministrow na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej’®, przy jednoczesnym
uchyleniu, m.in., art. 15 ust. 91 art. 16a3!. Co wiecej, uchwalona nowelizacja

24

Zob. jeszcze art. 211 p.w.p.o.

% Druk sejmowy nr 1409 (dalej jako: nowelizacja).

26 Dz. U. 2016, poz. 561 (dalej jako: u.r.i.0.) (w dotychczasowym brzmieniu).

27 Komisje konkursowa — w sktadzie trzech czlonkéw kolegium — wybiera kolegium danej RIO.

28 Zob. w szczegblnosci przepisy art. 16 u.r.i.o.

29 Zob. w szczegblnoéci art. 16a ust. 11 2 u.r.i.o.

30 Nowelizowana wersja art. 16 ust. 1 u.r.i.o.

31 W konsekwencji skutkiem nowelizacji ma by¢ tez uchylenie przepiséw przewidujacych
zaskarzenie decyzji o odwotaniu prezesa RIO do sadu administracyjnego (zob. dotychczasowe
brzmienie art. 16a ust. 31 4 u.r.i.0.).
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wprowadza dwukadencyjny limit pelnienia funkcji prezesa RIO (art. 16 ust. 4
znowelizowanej u.r.i.0.), przy czym w art. 9 nowelizacji zastrzezono, ze ,,Ogra-
niczenie liczby kadencji, o ktérym mowa w art. 16 ust. 4 ustawy zmienianej
w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, nie dotyczy os6b pelniacych
funkcje prezesa regionalnej izby obrachunkowej przed dniem wejécia w zycie
niniejszej ustawy”’. W tym kontek$cie nalezy jednak zwrdécié uwage na tresé
art. 8 ust. 1 nowelizacji: ,,Stosunki pracy nawigzane na podstawie przepisow
ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu dotychczasowym, z prezesami 1 za-
stepcami prezeséw regionalnych izb obrachunkowych wygasaja z uptywem
2 miesiecy od dnia wejécia w zycie niniejszej ustawy, jezeli przed uptywem
tego terminu nie zostana powotani odpowiednio na prezesow 1 zastepcoéw pre-
zesOw regionalnych izb obrachunkowych”.

Jezeli do tego dodaé¢ zmiany polegajace, m.in., na uchyleniu przepiséw
przewidujacych postepowanie konkursowe na cztonkéw kolegium izby i wy-
magajacych, by wniosek prezesa RIO o powolanie cztonka kolegium wymagat
opinii kolegium izby (na rzecz sprowadzenia powyzszej procedury do realizacji
nastepujacej formuty: ,,Cztonka kolegium powotuje 1 odwotuje Prezes Rady Mi-
nistréw na wniosek prezesa izby zgloszony za poSrednictwem ministra wtasci-
wego do spraw administracji publicznej”)?2, to trudno oprzeé sie wrazeniu, ze
mamy do czynienia z procesem sui generis recentralizacji orga-
nizacji i zasad dziatania RIO. Nie ulega bowiem watpliwoéci, ze tego
rodzaju zmiany w otoczeniu nadzorczym zwiazkéw samorzadowych?® nie bedg
sprzyjaé upatrywaniu w sytuacji prawnej tych organéw administracji publicz-
nej atrybutéw explicite gwarantujacych im niezalezno§¢ wzgledem admini-
stracji panstwowej/rzadowej, co — implicite — nie rokuje zbyt optymistycznie
praktyce nadzorczej obserwowanej juz z punktu widzenia strony samorzado-
we) — przede wszystkim z perspektywy realnych gwarancji dla praktycznego
wymiaru samorzadowej samodzielnoséci. Tym bardziej ze analizowana nowe-
lizacja przewiduje wprowadzenie istotnych modyfikacji w przebiegu procedur
nadzorczych, ktérym réwniez trudno przypisywacé prosamorzadowe nastawie-
nie. Znowelizowany art. 18 ust. 1 pkt 1 u.r.i.o. ograniczy bowiem wytaczne
kompetencje kolegium izby do ustalania budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego, czemu towarzyszy poszerzenie wladciwoéci sktadéw orzekajacych
o orzekanie o niewazno$ci uchwat 1 zarzadzen, o ktéorych mowa w art. 11
ust. 1 ww. ustawy — z jednoczesnym ograniczeniem prawa odwolania, o ktérym
mowa w art. 20 ust. 1 u.r.1.0., do ,,uchwat sktadéw orzekajacych, stanowiacych
opinie”3*, W tych okolicznosciach nie mozna tez bagatelizowaé¢ wprowadzanych
w tym przypadku zmian w kryteriach kontroli mogacych znalez¢ zastosowanie

32 Por. art. 15 ust. 2 u.r.i.0. z nowelizowana wersjg tego przepisu. Nalezy przy tym zauwazy¢,
ze opowiedziano sie tez za uchyleniem art. 15 ust. 3 u.r.i.0., a wiec przepisu dotychczas gwarantu-
jacego stronie samorzadowe]j powotanie polowy sktadu izby ,spoérdd kandydatéw zgloszonych do
kolegium przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego”.

33 Terytorialnych, celowych oraz zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie Slaskim.

34 Por. odpowiednio art. 18 ust. 1 pkt 1, art. 19 ust. 2 i art. 20 ust. 1 u.r.i.o. z nowelizowanymi
wersjami tych przepiséw.
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w dziatalno$ci RIO%®. Czy rzeczywiscie bowiem omawiane zmiany w ustroju
RIO odpowiednio beda zabezpieczaé¢ przed tym, by kontrola (w rozumieniu
kontroli czystej — a wiec nieprzewidujacej, w ramach kontroli, érodkéw bez-
posredniej ingerencji w dzialalnoé¢ podmiotu kontrolowanego) nie zyskiwata
atrybutéw relacji strukturalnych w typie nadzoru?

Jakby tego bylo mato, to przy okazji wprowadzania istotnych modyfikacji
w organizacji 1 funkcjonowaniu jedynego niezaleznego® z trzech konstytucyj-
nych organéw nadzoru (ogélnego) nad dziatalnoscia administracji samorzadu
terytorialnego, przeforsowano tez zmiany w przepisach trzech samorzadowych
ustaw ustrojowych zwigzane ze $rodkami nadzorczymi ad personam pozosta-
jacymi w gestil Prezesa Rady Ministréw. Przewiduja one mozliwo$é nadawa-
nia tym aktom nadzoru rygoru natychmiastowej wykonalnoéci®”. Dyskusyjne
jest jednak respektowanie przez te nowe rozwigzania standardéw stuzacych
poszanowaniu zasady proporcjonalnosci®®. Sceptycyzmowi w podchodzeniu do
takich rozwigzan dodatkowo sprzyja brak pewnosci co do mozliwoéci rzetelne-
go wykonywania misji przez Trybunal Konstytucyjny.

V. Warto tez zwrdci¢ uwage na innego rodzaju przypadki ignorowania zalo-
zen systemowych. Tytutem przyktadu, rzadowy projekt ustawy o zmianie nie-
ktorych ustaw zwigzanych z systemami wsparcia rodzin® zamierza przyznaé
wojewodom (zamiast dotychczas wlasciwym w tych sprawach marszatkom
wojewddztw?®) kompetencje dotyczace m.in. wydawania decyzji w sprawach
$wiadczen rodzinnych realizowanych w zwiazku z koordynacja systeméw za-
bezpieczenia spolecznego. Po pierwsze — dlatego ze zrealizowanie takiego za-
miaru stanowi¢ bedzie przejaw recentralizacji w sferze wykonywania zadan
publicznych*!. Cho¢ nie jest to jednak przypadek szczegdlnie drastyczny, jezeli
wziaé pod uwage to, ze w tym zakresie mamy do czynienia z zadaniem zleconym
z zakresu administracji rzadowej*?, to 1 tak — w Swietle trafnosci pogladu opo-
wiadajacego sie takze za zakazem recentralizowania zadan z zakresu admini-

3 Por. art. 5 ust. 1 1 2 z nowelizowanymi wersjami tych przepiséw oraz dodawanym art. 5
ust. 3 u.r.i.o.

36 Jak na razie (zob. jeszcze art. 14 nowelizacji).

37 Zob. art. 97a 1 art. 97b u.s.g., art. 84a i art. 84b u.s.p., art. 85a i art. 85b u.s.w.

38 Wywodzonej z ogélnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (zob. art. 2 Konstytucji RP).
Zob. jeszcze art. 8 ust. 3 EKSL.

3 Druk sejmowy nr 1625; wedlug stanu na dzien 10 czerwea 2017 r. — skierowany do I czyta-
nia na posiedzeniu Sejmu.

40 Zob. dotychczasowe brzmienie przepisow art. 21 ustawy z 28 listopada 2003 r. o $wiadcze-
niach rodzinnych, Dz. U. 2016, poz. 1518 ze zm. Zmiana miataby obowigazywaé od dnia 1 stycznia
2018 r.

4 Na taka kwalifikacje zastuguje kazda tego rodzaju zmiana w ukltadzie: administracja samo-
rzadowa — administracja rzadowa.

42 0 ile doszukiwaé sie istotnych réznic w podziale na zadania wlasne jednostek samorza-
du terytorialnego i realizowane przez te podmioty zadania z zakresu administracji rzadowej).
Jest jeszcze jeden powdd powyzszego zastrzezenia — postepowania administracyjne bardzo czesto
(szczegblnie w przypadku postepowan finalizowanych zwiazanymi aktami administracyjnymi)
stanowig sfere, w ktérej kluczowe atrybuty samorzadowego administrowania nie znajduja bez-
poséredniego przelozenia (wiecej na ten temat: P. Lisowski, Samodzielno$é jednostek samorzqdu
terytorialnego w postepowaniu administracyjnym, ,,Casus” 2015, nr 76, s. 19-25).
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stracji rzadowej*® — trudno takgq zmiane uznaé za prawidtowa. Tym bardziej ze
— wedlug zamierzen projektodawcéw — w okresie przej$ciowym, tj. w stosunku
do postepowan wszczetych do 1 stycznia 2019 r. (a wiec juz przez wojewodow),
samorzadowe kolegia odwolawcze maja zachowac¢ funkcje organéw wyzszego
stopnia w tego rodzaju postepowaniach administracyjnych (zob. art. 26 ust. 2
projektowanej nowelizacji). Wprowadzenie takiego rozwigzania oznaczac be-
dzie, ze kolegia przez pewien okres beda m.in. rozpatrywac odwotania od decy-
zji podejmowanych przez wojewodow (sic!). Abstrahujac od rzeczywistych po-
wodéw projektowania takiego rozwiazania, podkresli¢ nalezy, ze kompletnie
ignoruje ono systemowe motywy 1 przeznaczenie pelnienia przez samorzadowe
kolegia odwotawcze funkcji organéw wyzszego stopnia*. Niezaleznie zatem od
dalszych losow tej inicjatywy prawodawcze) uznac nalezy, ze takich rozwigzan
stronie rzadowe)j po prostu nie wypada zgtaszac. SwiadczaL bowiem o tym, ze
systemowo$¢ porzadku prawnego nie jest wartg respektowania zmienna.

VI. Jak juz sygnalizowano, sfera samorzadnosci nie stata sie jeszcze przed-
miotem intensywnej aktywnos$ci prawotworcze). Najdalej zaawansowany le-
gislacyjnie byl zamiar ustanowienia nowego ustroju dla, nieco umownie rzecz
ujmujac, metropolii warszawskiej. W tym bowiem przypadku do Sejmu wply-
nal poselski (Klubu Parlamentarnego PIS) projekt ustawy o ustroju miasta
stolecznego Warszawy (druk sejmowy nr 1259)*. Pozostawiajac w tle kwe-
stie dekodowania politycznych intencji tej inicjatywy prawodawczej, nalezy
zwréci¢ uwage na planowane w tym przypadku ostabienie dotychczasowego
statusu m.st. Warszawy. Wedlug tych zamierzen ta gmina miata przestaé
by¢ miastem na prawach powiatu — zwigzana z tym pula kompetencji mia-
la przej$é na m.st. Warszawe, ktore pod rzadami p.s.m. mialo sie staé ,me-
tropolitalng jednostka samorzadu terytorialnego”™é W tym kontekscie nale-
zy zwréci¢ uwage na problemy z wpisaniem tego ,,nowego rodzaju jednostki
samorzadu terytorialnego”™” w tréjstopniowa strukture terytorialnych zwiaz-
kow samorzadowych. Zgodnie przeciez z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP to,,Og6t
mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy

4 Np.: ,,[...] przepis art. 166 ust. 1 Konstytucji jest jedynie szczegbélowa gwarancja dla kate-
gorii zadan wlasnych, za$ dla interpretacji przepiséw rozdziatu VII poéwieconego samorzadowi
terytorialnemu istotne znaczenie maja, sformulowania uzyte w Preambule i rozdziale I, zatem
zasada pomocniczo$ci oraz zasada decentralizacji jako zasada ustrojowa panstwa. Ich taczne
uwzglednienie dla analizy problemu mozliwosci zwrotnego przenoszenia zadan juz zdecentralizo-
wanych jako zlecone na rzecz samorzadu terytorialnego pozwala udzieli¢ jednoznacznie negatyw-
nej odpowiedzi. W §wietle zasad ustrojowych wyrazonych w Konstytucji raz zdecentralizowane
zadania nie moga by¢ recentralizowane” — J. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w admini-
stracji publicznej na przyktadzie zadan wtasnych i zleconych jednostek samorzqdu terytorialnego,
w: E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Aktualne problemy funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego, Sandomierz-Rzeszéw 2017, s. 29.

4 J. Zimmermann, Aksjologiczna ranga samorzqdowych kolegiéw odwotawczych, ,Casus”
2015, nr 75, s. 33-38.

4 Wptynat do Sejmu 30 stycznia 2017 r., wycofany 28 kwietnia 2017 r. (dalej jako: ,projekt
stolecznej metropolii”; p.s.m.).

46 Art. 1 ust. 1 p.s.m.

47 Taka intencje wprost potwierdzono tez w uzasadnieniu tego projektu.
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prawa wspoélnote samorzadowa”. Ten punkt odniesienia nie znalazlby jednak
zastosowania w takim przypadku. Co jednak szczegdlnie istotne, brak tego
rodzaju koherencji w polaczeniu z rozmiarami projektowanej wspdlnoty*®
de iure 1 de facto nie utatwialby funkcjonowania tej wspdlnocie. Do tych prob-
lemoéw konstrukcyjnych dochodziltby jeszcze jeden defekt, na swdj sposéb ku-
mulujacy destrukcyjne oddziatywanie na samorzadnoSciowe atrybuty — tym
razem gminy Warszawa (majacej by¢ nastepca prawnym dotychczasowego
m.st. Warszawy). Trudno bowiem inaczej oceni¢ pomyst, by prezydent m.st.
Warszawy (w nowej wersji) — wybierany przez mieszkancow 33 gmin tworza-
cych ten nowy zwigzku samorzadowego — byl jednoczesénie burmistrzem gminy
Warszawa (w ww. rozumieniu)*®. Z perspektywy wspoélnoty samorzadowe;j tej
gminy trudno byloby méwié¢ o poszanowaniu jej samorzadnosci.

VII. Aksjologiczny kontekst, wymiar 1 potencjal samorzadu terytorialnego
sa oczywiste. Jak starano sie wykazaé, warunkiem sine qua non wykorzystania
zwigzanych z tym mozliwoéci jest odpowiednie skonfigurowanie prawnopan-
stwowego otoczenia samorzadu terytorialnego oraz respektowanie kluczowych
atrybutéw tej formy decentralizacji. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze mamy
w tym zakresie do czynienia ze zlozonymi i bardzo wymagajacymi uwarunko-
waniami, w szczegdlnosci o ustrojowej proweniencji. Zatem tylko konstrukcje
precyzyjnie przestrzegajace kanondéw samorzadu terytorialnego® tworza kli-
mat do odpowiednio ustawionej samorzadnosci 1 samodzielno$ci (1 zwigzanych
z tymi kluczowymi atrybutami samorzadu terytorialnego instytucjami szcze-
gétowymi). Nierespektowanie takich wymagan — przy tak wrazliwych wias-
ciwoéciach konstrukeyjnych samorzadu terytorialnego — bardzo szybko ogra-
nicza korporacyjno-wspoélnotowy potencjal samorzadowego administrowania.
Innymi slowy, samorzad terytorialny potrzebuje utrzymywania odpowiednie]
homeostazy ustrojowoprawnej. Tylko bowiem w takich warunkach moga za-
chodzié¢ procesy uaktywniajace atuty tej formy decentralizacji. Tym bardziej
ze ich punkt wyjscia stanowia mechanizmy swoistej samoregulacji wywodzone
z upodmiotowienia dla potrzeb administrowania.

Destabilizacja porzadku prawnego, rozchwianie jego spéjnosci ewidentnie
wiec nie kreuja przyjaznego samorzadowi srodowiska. W istocie trudno wrecz
oszacowac szkodliwo$é zmian o takim nastawieniu — takze (a moze — szczegoél-
nie) w odniesieniu do samorzadu terytorialnego. O tym za$, ze tego rodzaju
zagrozenia zyskujq juz realny wymiar, w dodatku — co jest wyjatkowo niebez-
pieczne — takze w treSci stanowionego prawa, $§wiadczy (niestety) niniejsza
analiza. W konsekwencji coraz trudniej nawiazywac do stabilnego, spdjnego,
pewnego 1 przewidywalnego porzadku prawnego, unikajacego sprzyjania osia-
ganiu doraznych korzysci politycznych 1 czuwajacego nad utrzymywaniem

4 M.st. Warszawa (w nowej wersji) miato obejmowaé 33 gminy (w tym dotychczasowe m.st.
Warszawa) — art. 2 p.s.m.

49 Zob. art. 24 ust. 6 1 art. 82 ust. 2 p.s.m.

50 In concreto wlasciwych dla wielopodmiotowej teorii panstwowej samorzadu terytorialnego
(wiecej na ten temat np.: I. Skrzydlo-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na
tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007).
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wlasciwej delimitacji miedzy interesem publicznym a interesami grupowymi.
W takich realiach zamiast umacniaé i poglebia¢ decentralizacje wladzy pub-
licznej trzeba raczej zabiegaé o zachowanie/przywrécenie status quo w sferze
samorzadu terytorialnego. Takie przeredagowanie celéw 1 zamierzen wyraz-
nie uwstecznia nasza kulture administrowania. Nie ma jednak wyjscia, trzeba
podejmowaé w tym wzgledzie wszelkie mozliwe dzialania sanacyjno-restytu-
cyjne. Nie mozna przeciez ignorowac¢ aktualnej sytuacji; szczegélnie ze naj-
wyrazniej osiaga juz status signum temporis. Problem jednak w tym, ze coraz
trudniej o optymizm w tym zakresie.

Mimo to warto przypomnieé, ze ,,Samorzad terytorialny, przy calym prag-
matyzmie swojego dzialania i zajmowaniu sie na co dzien konkretnymi spra-
wami mieszkancow, posiada gteboki sens 1 wymiar ustrojowy. Opiera sie takze
na spéjnym systemie wartosci. Jest interesujace, ze przy powszechnej akcep-
tacji samorzadu terytorialnego w Polsce tak rzadko nastepuje odwotanie sie do
owych podstawowych wartosci, jakimi sa wolno§¢ gminy, podmiotowos¢ 1 god-
noécé cztowieka — mieszkanca, a takze wyprowadzane z tych wartosci prawo do
partycypacji i do korzystania z dobrej administracji, gminy czy powiatu badz
wojewodztwa”l.
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THE AXIOLOGY OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT — IN REBUS ANGUSTIS?

Summary

Territorial self-government is an important element of the organisation and functioning of
contemporary democracies. At the same time it is a phenomenon of particularly complex axiology
showing many multi-layered axiological connotations. In this paper the recent changes to the
Polish legal order have been analysed. More specifically, the analysis concerns the implication of
the crucial features of the territorial government: the institutions that guarantee self-governance
and independence. A special focus has been given to legal regulations in the area of structural
administrative law in the part applicable to the territorial self-government. Amendments to pro-
visions of universal applicability have only been identified. The conclusions of the above analysis,
not very optimistic indeed, have been complemented with some recommendations of what would
need to be done in order to maintain or restore the hitherto existing level of decentralisation of
public power in the sphere of self-government.

51 1. Lipowicz, op. cit., s. 3.



