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I. WPROWADZENIE

Obecnie powszechnie aprobowana jest teza, ze samorzad terytorialny jako
ustrojowa instytucja prawna 1 prawnicza stanowl nieodzowny komponent de-
mokratycznego panstwa prawnego'. W zwigzku z powyzszym pogladem roz-
wazy¢ trzeba zatem, jakie wartoéci realizuje ta instytucja w polskim porzadku
prawnym. Z zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2
Konstytucji RP? doktryna prawa konstytucyjnego wiaze wartosci polityczne,
ekonomiczne 1 prawne. W obrebie wartosci politycznych, do ktérych przede
wszystkim bedzie nawiazywal prezentowany tekst, wymieniane sg m.in.: po-
rzadek konstytucyjny, demokracja przedstawicielska, podzial wtadzy, plura-
lizm polityczny, niezalezno$¢ sadéw, sadowy wymiar sprawiedliwosci. Jako
warto$ci ekonomiczne wskazywane sa: spoteczna gospodarka rynkowa, wol-
no$¢ dziatalno$ci gospodarczej, swoboda uméw. Na wartoséci prawne sktadaja
sie jego okreslono$é, odpowiednia vacatio legis, zakaz wstecznego dziatania
prawa®. Z analizy Konstytucji 1 ustaw ustrojowych* regulujacych odpowiednio
status gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa bezsprzecznie wynika, ze
upodmiotowiony prawnie samorzad terytorialny jest nieodlgcznym elemen-
tem porzadku konstytucyjnego, wykorzystuje w swej konstrukeji mechanizmy
demokracji przedstawicielskiej, dziala w realiach pluralizmu politycznego,
a swoje relacje z organami nadzoru, a takze spory prawne, w ktérych poten-
cjalnie moze zaistnie¢ jako osoba prawa publicznego wyposazona w osobowos§¢
prawna, opiera na sadowym wymiarze sprawiedliwo§ci.

Przedmiotem niniejszego artykutlu sa rozwazania dotyczace realizacji
przez wspélczesny polski samorzad terytorialny konstytucyjnej zasady podzia-
hu wladzy. Stawiam teze, ze podmioty samorzadu terytorialnego podmiotowo,
przedmiotowo (w sferze zadan publicznych) 1 funkcjonalnie (kompetencyjnie)

! Zob. preambuta do Europejskiej karty samorzadu lokalnego sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483
(dalej jako: Konstytucja).

3 Florczak-Wator (2019): 25-26.

4 Zob.: ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 713;
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 920; ustawa
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 512.
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wskutek swego bytu prawnego ,,dziela” wladze wykonawcza w szerokim tego
stowa’® znaczeniu, nawiazujacym do pojecia organéw administracyjnych i admi-
nistrujacych. W zwigzku z tym relacje pomiedzy podmiotami tej wlasnie wla-
dzy (wykonawczej) w takim szerokim ujeciu powinno sie badaé takze wedtug
kryterium wzajemnego rownowazenia sie 1 odpowiednio hamowania 1 wspoél-
dzialania tych podmiotéw. Jednoczesénie z uwagi na korporacyjng strukture
ustroju 1 organizacji podmiotéw samorzadu terytorialnego istotna jest kwestia
podziatu 1 rownowazenia wladzy w jego budowie wewnetrzne) w powigzaniu
z funkcjonowaniem na zewnatrz. Zarazem — z uwagi na wymogi demokra-
tyzacji zycia spolecznego — istotna przede wszystkim jest pozycja czlowieka,
jednostki wobec samorzadu terytorialnego 1 w samorzadzie terytorialnym.

Zaprezentowane refleksje zostaly zainspirowane pogladami Ryszarda
M. Matajnego, ktory postrzegajac i analizujac stanowiska kontestujace przy-
datno$¢ zasady podzialu wladzy, w sposob otwarty ja scharakteryzowal, ze
»zasadnicza, tres$é idei rozdziatu wladzy panstwowej determinuja nastepujace
kanony: a) podzial prawnych sfer dzialania panstwa; b) stosownie do podziatu
powyzszych sfer — dokonanie rozdziatu aparatu panstwowego na odpowiada-
jace im grupy organdéw (minimum dwie); ¢) stosunki miedzy tymi organami
opieraja sie na zasadzie niezaleznos$ci 1 rownorzednosci; d) poszczegdlne gru-
py organéw wzajemnie sie hamuja, przy czym to hamowanie sie skutkuje za-
réwno ich wzgledna réwnowaga, jak i wspdlpraca; e) kazda grupa organéw
realizuje przede wszystkim swa wlasna prawna sfere dziatania oraz dysponu-
je stosunkowo ograniczona mozliwos$cig ingerencji w dziatalno$é pozostalych
grup”®. W nauce prawa konstytucyjnego prezentowane sa poglady, ze zasada
podziatu wladzy odnosi sie tylko do organéw naczelnych’. Takze w orzeczeniu
Trybunalu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 1995 r. (K 4/95) przyjeto, ze
zasada podzialu wladzy nie ma zastosowania do samorzadu terytorialnego.
W przypadku tego ostatniego pogladu w mojej ocenie stanowisko to przede
wszystkim dotyczy oczywiste] konstatacji, ze natura zwiazkowa jednostek sa-
morzadu terytorialnego 1 posiadanie przez nie organdéw stanowiacych 1 wyko-
nawczych nie sq wyrazem ustrojowej zasady podzialu wtadzy, tylko ustrojowo-
-organizacyjna forma podziatu wladzy wykonawczej.

Podzielam poglady podnoszace, ze Konstytucja wprowadzila nie tylko po-
ziomy podziat wtadzy pomiedzy naczelne organy panstwa, lecz takze podziat
pionowy tej wladzy, ktérego przejawem jest byt podmiotéw samorzadu tery-
torialnego®. Moim zdaniem podziat pionowy wladzy determinowany zarazem
zasada decentralizac)i jest instrumentalny prawnie wobec poziomego i nie po-
dzielam tez, wedlug ktérych jest to podziat niezalezny, separowany od zasady
podziatu wladzy.

W mojej ocenie warto okreéli¢ miejsce samorzadu terytorialnego z perspek-
tywy podzialu wtadzy wykonawczej 1 w nawigzaniu do zasady podzialu wladzy

> Na temat pojecia wladzy wykonawcze] w szerokim znaczeniu szerzej: Skrzydlo-Niznik
(2000): 78-80. Zob. takze Skrzydlo-Niznik (2007): 295-297.

5 Matajny (2009).

7 Putto (1993): 11.

8 Taras (2005): 216.
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z uwagl na znaczenie, jakie moga mieé te ustalenia dla koncepcji wielopozio-
mowego rzadzenia w Unii Europejskiej. Ustrdj organdow 1 instytucji UE nie
opiera sie na zasadzie podziatlu wladzy, lecz na podziale instytucjonalnym?,
a takze pionowym i poziomym otwarciu sie porzadkéw prawnych panstw
cztonkowskich na porzadek prawa europejskiego'. Jednoczeénie w zakresie
tworzenia 1 wykonywania prawa europejskiego jest widoczne wyzej wspo-
mniane wielopoziomowe rzadzenie'!. W tym wielopoziomowym rzadzeniu na
poziomie prawa krajowego jest jednak odpowiednio wpisana zasada podziatu
wladzy. W tym wielopoziomowym rzadzeniu swoje istotne miejsce, wskutek
zdecentralizowanego wykonywania prawa administracyjnego, znajduja takze
podmioty samorzadu terytorialnego (regionalne, ponadlokalne, lokalne)!2.

II. SAMORZAD TERYTORIALNY
JAKO INSTYTUCJA REALIZUJACA ZASADE PODZIALU WLADZY

7 punktu widzenia istoty samorzadu terytorialnego rzecza naturalna wy-
daje sie jego ocena z perspektywy zasady podzialu wladzy publicznej. Bez-
sprzecznie w ujeciu teoretycznym nawigzujacym do teoril panstwowej wie-
lopodmiotowej samorzad terytorialny okresla relacje pomiedzy panstwem
a tworzonymi przez nie innymi niz ono zwiazkami publicznoprawnymi dla
celéow administrowania sprawami publicznymi terytorialnymi, lokalnymi, re-
gionalnymi, zwiazanymi z zaspokajaniem potrzeb wspoélnot terytorialnych®.
W teorii panstwowe)] wielopodmiotowej samorzadu terytorialnego obecnie
aktualnej relacje te opieraja sie na ograniczonej prawem samodzielno$ci wobec
panstwa 1 jego organéw tych zwiazkéw publicznoprawnych, wyodrebnionych
wedtug kryterium ,lokalnego” terytorium w zakresie administrowania pu-
blicznego okreslonymi przez prawo sprawami lokalnymi'4. Podmioty samo-
rzadu terytorialnego maja publiczne prawo podmiotowe do administrowania
1 zarzadzania wskazanymi prawem sprawami publicznymi terytorialnymi,
a instytucja panstwa i jego organy maja prawo do nadzorowania, czy to ad-

9 Grzeszczak (2016): 203.

10 Supernat (2013): 19-20.

1 Grzeszczak (2016): 02—203.

12 Por. Jakubek-Lalik (2016): 72—73. Zob. tez: Kiczka (2013): 178-179.

3 Bigo (1932): 107-108.

14 Teoria panstwowa warunkuje prawny byt podmiotéw samorzadu terytorialnego od woli
suwerena 1 ustawodawcy. Istnieja w niej réznice pomiedzy teorig panstwowa jednopodmiotowa,
a panstwowa wielopodmiotowa. Pierwsza podnosi, ze panstwo stanowi jedyny podmiot prawa
publicznego, jedyny podmiot administracji publicznej i jedyny podmiot samorzadu terytorialnego.
W tym ujeciu samorzad terytorialny stanowi zdecentralizowany organ panstwa nieposiadajacy
pelnego kompletu cech osoby prawa publicznego, ktorymi sa struktura zwigzkowa, posiadanie
wladztwa administracyjnego i osobowos$ci prawnej. Zob. Panejko (1926): 86-90. Teoria wielopod-
miotowa wskazuje, ze panstwo stanowi zasadniczy pierwotny podmiot prawa publicznego, jednak
,,0bok” panstwa porzadek prawny dopuszcza tworzenie innych niz panstwo podmiotéw prawa
publicznego 1 w tym podmiotéw samorzadu terytorialnego. Zob. Bigo (1928): 150-155, a takze
Kasznica (1946): 63.
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ministrowanie 1 zarzadzanie odbywa sie w ramach prawa'®. Wprowadzenie
do ustroju administracji publicznej instytucji samorzadu terytorialnego wpro-
wadza zarazem pewna dychotomie, polegajaca na tym, ze w ,terenie” dziataja
zar6wno scentralizowane terenowe organy administracji rzadowej, jak 1 zde-
centralizowane podmioty samorzadu terytorialnego. Wszystko zalezy zatem
od tego, czy suweren dostrzega zakres spraw publicznych kwalifikowanych
do wzglednie samodzielnego administrowania przez upodmiotowione prawnie
wspoélnoty.

Trzeba zatem zauwazyé, ze byt prawny samorzadu terytorialnego uza-
sadniajg zadania publiczne z pierwiastkiem interesu lokalnego, ktére praw-
nie 1 faktycznie komponuja sie z ich wykonywaniem przez wzglednie samo-
dzielne lokalne i ponadlokalne podmioty administracji publicznej, ktérymi
sa m.in. jednostki samorzadu terytorialnego!®. W nauce prawa jest mowa
o granicy decentralizacji administracji publicznej, ktéra polega na tym, ze
nie kazde zadanie z zakresu administracji publicznej nadaje sie w panstwie
jednolitym do decentralizacji, gdyz zasadniczo nie podlegajq jej zadania pu-
bliczne, od ktérych realizacji zalezy wprost, bezpos$rednio dobro, bezpieczen-
stwo, sprawne funkcjonowanie catego panstwa (inaczej ochrona ogdlnych
interes6w panstwa lub ochrona ogdlnych intereséw innych organéw publicz-
nych)!'”. Z Konstytucji 1 ustaw wynika jedynie istota zadan publicznych tzw.
,wlasnych”, dla ktérych w pierwszej kolejnoSci tworzony jest samorzad tery-
torialny, a takze domniemanie, iz samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych
wladz publicznych. Prawny ustawowy podzial zadan publicznych pomiedzy
administracje panstwowa, rzadowa 1 samorzadowa powinien uwzgledniaé
istote bytu tych administracji, przy czym trzeba zauwazyé¢, ze ze wzgledu
na dynamike stosunkéw spotecznych, europejskie i globalne uwarunkowa-
nia wladzy panstwa — ustawowy podzial czy tez przydziat tych zadan moze
sie zmienia¢. Pojawia sie wtedy zjawisko recentralizacji zadan publicznych
1 administracji publicznej, ktéra jest dopuszczalna wtedy, kiedy jest prawnie
uzasadniona stawianiem akcentu przy ich wykonaniu przede wszystkim na
dobro ogétu, panstwa. Niezaleznie od tego, jezeli wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego
wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okre$la tryb przekazywa-
nia i sposéb wykonywania zadan zleconych (art. 166 ust. 2 Konstytucji). Re-
gulacje te rozwija m.in. art. 8 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowiac, ze
ustawy moga nakladaé na gmine obowiazek wykonywania zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygoto-
wan 1 przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw. Zarazem
zadania z zakresu administracji rzadowej gmina moze wykonywacé rowniez
na podstawie porozumienia z organami tej administracji. A zatem instytu-

> Na temat publicznego prawa podmiotowego zob.: Jaworski (1924): 105-106, a takze Bigo
(1932): 55-62.

16 Dolnicki (2005): 141.

17 Boé (2003): 61.



Samorzad terytorialny wobec zasady podziatu wtadzy 25

cja samorzadu terytorialnego realizuje wartosci zwiazane z podziatlem wia-
dzy m.in. przez prawny podziat na jej rzecz zadan publicznych i zwiazanych
z nimi kompetencji i odpowiedzialnoéci.

Trzeba w tym miejscu wyjasnidé, jaki jest charakter, ontologia wladzy wy-
konywanej przez samorzad terytorialny. Z konstytucyjnego stwierdzenia za-
wartego w art. 16 ust. 2 — podnoszacego, ze samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji, zgod-
nie z ktérym wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Naro-
du — nalezy wywieéé, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej przynaleznej do Narodu. A zatem suwerenny Nardd w ra-
mach demokracji przedstawicielskiej powierza w drodze Konstytucji 1 ustaw
samorzadowi terytorialnemu wykonywanie przynaleznej sobie jako suwere-
nowi wladzy publicznej w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnot
samorzadowych. Z tego tez wynika, ze samorzad terytorialny nie wykonuje
jakiej$ naturalnie wladciwej sobie, z uwagi na swojq istote, wtadzy publiczne;j,
ale pewien zakres wladzy publicznej (wykonawczej) przynaleznej Narodowi.
W celu wykonywania tego zakresu wladzy samorzad terytorialny zostal wypo-
sazony w zadania publiczne, kompetencje, majatek publiczny, dochody, osobo-
wo$¢ prawna, samodzielno$¢ prawna, 1 odpowiedzialnosé.

W tym miejscu trzeba zauwazy¢, ze zwierzchnia wladza Narodu jest po-
dzielona na trzy obszary aktywnoéci panstwa przypisane, odpowiednio, wia-
dzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sadownicze]. Ksztalt ustrojowy wiladzy
wykonaweczej jest okreslony w Konstytucji, przy czym jest dookreslany przez
ustawodawce w drodze demokracji przedstawicielskiej. Zgodnie z art. 10 Kon-
stytucji: ,,1. Ustrd) Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale 1 réwno-
wadze wladzy ustawodawcze), wladzy wykonawczej 1 wladzy sadownicze;.
2. Wladze ustawodawcza, sprawuja Sejm 1 Senat, wladze wykonawcza Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej 1 Rada Ministréow, a wtadze sadownicza sady 1 try-
bunaty”. W postaci wasko rozumianej i — co istotne — dualistycznie podzielone;j
wladzy wykonaweczej, z konstytucyjnego ustrojowego punktu widzenia, reali-
zuje sie wymog podziatu wladzy wedlug obszaréw aktywnosci panstwa, réw-
nowazenia sie tych obszaréw/ funkcji panstwa, a takze wewnetrzny podziat
wladzy w obrebie poszcezegdlnych obszaréw aktywnoéci. Z analizy kompetencji
Prezydenta RP 1 z konsekwencji terminologicznych aparatury pojeciowej Kon-
stytucji wynika, ze jest on organem wladzy wykonaweczej, nie posiadajac atry-
butéw organu administracyjnego. Mozna jedynie stwierdzié, ze w pewnych za-
kresach swojego dzialania jest organem administrujacym. Posiada caly szereg
skutecznych instrumentéw pozwalajacych mu oddzialywaé na wladze usta-
wodawcza, wykonawcza 1 sadownicza. Doglebna ich prezentacja przekracza
ramy prowadzonych rozwazan.

Z kolei Rada Ministrow jako organ wtadzy wykonawczej mieSci sie za-
razem w pojeciu organu administracyjnego, prowadzi polityke wewnetrzna
1 zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej, przy czym do Rady Ministréw naleza
sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla innych organéw panstwowych
1 samorzadu terytorialnego. Rada Ministréow kieruje takze administracja
rzadowa. Do Rady Ministrow, jako do rzadu, nalezy zatem rzadzenie, czego
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przejawem jest prowadzenie wyzej wspomniane]j polityki. Rzadzenie stanowi
podejmowanie dzialan na podstawie prawa, przy czym prawo jedynie sta-
nowi ramy dla treSci aktéw rzadzenia i nie przesadza tresci tych aktow!s.
Akty te powinny by¢ jednak zgodne z zasadami demokratycznego panstwa
prawnego.

W tym miejscu, aby dokonaé pewnego warto§ciowania dzialalno$cii znacze-
nia wladzy wykonaweczej, trzeba podkresli¢ aksjologie podziatu wladzy, ktéra
w pierwsze] kolejnosSci zwigzana jest z zagwarantowaniem ochrony konstytu-
cyjnych wolnoéci, praw i zakresu obowiazkoéw czlowieka i obywatela. Podziat
wladzy i rownowazenie sie poszczegélnych wiadz dziala w mechanizmie prawa
w przypadku samodzielnego, zgodnego z Konstytucja 1 jego warto$ciami wy-
konywania kompetencji 1 zadan publicznych przez organy wtadzy publicznej.
Zaden z organéw nie powinien byé¢ w ramach swojej aktywnoéci przypisanej
panstwu 1 suwerenowi podporzadkowany wladzy partii politycznych. Zasada
pluralizmu politycznego ma za zadanie umozliwienie obywatelom zrzeszanie
sie celem artykulowania swoich oczekiwan i dazen politycznych. Jednak w pe-
wien sposéb nieuniknione, m.in. wskutek systemu wyborczego, potencjalne
przelozenie na ludzi animujacych funkcje organéw witadzy publicznej ich po-
gladéw politycznych powinno byé¢ zdystansowane, a nawet wyeliminowane
treScia obowiazujacego prawa 1 zasadami demokratycznego panstwa praw-
nego. W tym przypadku panstwo, stanowiace prawng forme organizacji re-
alizacji woli suwerena, stanowi dobro wspélne wszystkich obywateli. Wiadza
zwierzchnia nalezy do Narodu, a nie do wiekszoéci rzadzacej. Demokrac)a,
w tym przede wszystkim przedstawicielska, powinna w ujeciu teoretycznym,
prawnym 1 rzeczywistym zapewnia¢ poszanowanie praw mniejszoSci przez
wiekszos¢. Skrajne spoleczne 1 polityczne zjawiska, takie jak populizm; prze-
jaskrawiona, przeformalizowana, pozbawiona adekwatnoéci i zharmonizowa-
nych aspektéw materialnych poprawno§é polityczna; a takze posiadajacy te
same atrybuty tzw. dyktat mniejszosci lub odpowiednio wiekszo$ci — sq w swo-
jej istocie negatywnymi aksjologicznie potencjalnymi formami refleksowania,
czy nawet ingerencji, polityki w porzadek konstytucyjny panstwa. W tym uje-
ciu takze negatywnie trzeba ocenia¢ zjawisko instrumentalizacji prawa, ktére
powinno obiektywnie stuzy¢ ponadczasowym zobiektywizowanym warto$ciom
zakodowanym w Konstytucji, a nie chwilowo aktualnym interesom partii rza-
dzacej czy jakiejkolwiek innej.

Odchodzac od waskiego rozumienia wladzy wykonawczej 1 nawiazujac
odpowiednio w tym wzgledzie do bytu prawnego calej administracji publicz-
nej, trzeba stwierdzi¢, ze zwierzchnia wladza narodu siega zaréwno spraw
administracji naczelnej, centralnej, jak 1 terenowej (rzadowej 1 samorza-
dowej). W odniesieniu do administracji terenowej trzeba wskazaé, ze w jej
ustroju gwarantowane sa zaréwno potrzeby realizacji celow 1 zadan publicz-
nych z pespektywy przede wszystkim interesu panstwa, czego przejawem
jest scentralizowana terenowa administracja rzadowa podporzadkowana
hierarchicznie Radzie Ministrow, jak 1 odpowiednio w pierwsze) kolejnosci

8 Na temat rzadzenia zob. Izdebski, Kulesza (1998): 120.
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interesy wspélnot terytorialnych, czego przyktadem jest byt prawny pod-
miotéw (Jednostek) samorzadu terytorialnego. W demokratycznym panstwie
prawnym suweren wydziela, zgodnie z zasada pomocniczoéci, w obrebie
wladzy wykonawczej przynaleznej organom administracji publicznej sfere
zadan i1 spraw lokalnych, ponadlokalnych, regionalnych zwigzanych z zaspo-
kajaniem zbiorowych potrzeb 1 uzytecznos$cia publiczna 1 przekazuje admi-
nistrowanie tymi sprawami wspélnotom terytorialnym wyposazonym przez
panstwo w kompetencje do administrowania nimi. Co szczegélnie wazne,
administrowanie dzieki prawnemu upodmiotowieniu wspoélnot odbywa sie
nie tylko w drodze poéredniej przy pomocy organéw wspélnot, ale takze przy
wykorzystaniu form demokracji bezpoSredniej w zakresie administrowania
lokalnymi, ponadlokalnymi 1 sprawami z zakresu administracji publicznej.
Zgodnie z trescia art. 11 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym mieszkancy gminy podejmuja rozstrzygniecia w glosowaniu powszech-
nym (poprzez wybory i referendum) lub za posrednictwem organéw gminy.
Prawne znaczenie instytucji samorzadu terytorialnego dla demokratycznego
panstwa prawnego polega na tym, ze pozwala uruchomié atrybuty demo-
kracji bezposéredniej 1 posredniej wlasciwe dla zwiazku publicznoprawnego
w zakresie wykonywania terytorialnej lokalnej administracji publicznej.
W zwigzku z tym jednostka, mieszkaniec, zgodnie z zasada pomocniczosci,
ma bezposredni lub poéredni wptyw — za poérednictwem wybranych przez
siebie organéw zwigzku publicznoprawnego — na sposéb administrowania
sprawami publicznymi terytorialnymi. W ten sposéb zwierzchnia wtadza
Narodu uruchamiana jest w zakresie administracji publicznej sprawami te-
rytorialnymi przez upodmiotowione prawnie na wzor zwiazkéw publiczno-
prawnych innych niz panstwo wspodlnoty samorzadowe.

Wspélnoty samorzadowe sa wyodrebniane z uwagi na kryterium teryto-
rium. Ustawy ustrojowe akcentuja, ze regulowane nimi jednostki samorzadu
terytorialnego to wspdlnoty samorzadowe wraz z terytorium, na ktére rozcia-
ga sie ich wladztwo administracyjne. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o samorza-
dzie gminnym ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumieé
wspdlnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium. Z uwagi na fakt, ze to
terytorium stanowi kryterium wyodrebnienia wspélnoty samorzadowe;j 1 jed-
nocze$nie mapuje zakres wladztwa terytorialnego, pozytywnie nalezy ocenié
kierunek regulacji ustrojowych, ktore doprecyzowuja kwestie zmian teryto-
rialnych gmin, nadawania statusu miasta, ustalania 1 zmiany nazw gmin.
Istotne jest, ze w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne
z inicjatywy mieszkancéw (art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym). Wazne
jest takze uregulowanie nastepstwa prawnego gminy powstalej] w wyniku po-
laczenia gmin.

Nawiagzujac w tym miejscu do aksjologii samorzadu terytorialnego, trzeba
stwierdzié, ze jako prawnie upodmiotowiona korporacyjnie zwiazkowo wspdl-
nota samorzadowa stanowl on legitymizowana przez suwerena (panstwo/
ustrojodawce w drodze demokracji przedstawicielskiej) wzglednie samodzielna
forme sprawowania administracji publicznej zasadniczo w zadaniach i spra-
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wach lokalnych (terytorialnych) zaré6wno w interesie panstwa, jaki i interesie
lokalnym. Relacje tutaj wygladaja nastepujaco: nie moze by¢ mowy o dobru
panstwa w zakresie administrowania sprawami publicznymi, jezeli sprawy
o charakterze terytorialnym zwigzane z zaspokajaniem potrzeb wspélnot mia-
lyby by¢ bez uzasadnienia opartego na prawie podporzadkowane bezwzgled-
nie dobru panstwa, dobru ogétu. W takim stopniu, w jakim to jest mozliwe
bez naruszenia dobra panstwa i interesu ogétu, administrowanie sprawami
publicznymi o charakterze lokalnym powinno by¢ realizowane przez wspdlno-
ty 1 podporzadkowane dobru wspélnot terytorialnych. A zatem z dobrem pan-
stwa w sprawach z zakresu zadan administracji publicznej mamy do czynienia
wtedy, kiedy w tym dobru mieéci sie odpowiednio dobro wspdélnot samorzado-
wych, definiowane przez nie zgodnie z porzadkiem prawnym w ramach ich
zadan 1 kompetencji przez organy tych wspélnot, a takze w formie demokracji
bezpoérednie;j.

Wspblnoty samorzadowe sa jako podmioty prawa publicznego jako$cio-
wo rozne od suwerena Narodu, do ktérego nalezy wladza zwierzchnia. Sa
wyodrebniane z mocy ustawy, z uwagi na ustrdj terenowy, dla celéw admi-
nistrowania sprawami lokalnymi, w zwiazku z tym nie jest istotny pier-
wiastek obywatelstwa, a fakt statego zamieszkania na danym terytorium.
Podwdjna legitymizacja bytu prawnego jednostek samorzadu terytorialnego
polega na tym, ze zostaly one uznane przez wtadze zwierzchnia, ustrojodaw-
ce, w zwiazku z czym kreowane z mocy ustawy dzialaja, opierajac sie na
organach stanowigcych, a w gminie 1 wykonawczych, pochodzacych z bezpo-
$rednich wyborow lokalnych w zakresie wtadzy wykonawczej, zgodnie z me-
toda wlasciwa zwiazkom publicznoprawnym (wspdlnotom samorzadowym)
innym niz panstwo. Podzial wltadzy wykonawcze] w szerokim tego znaczeniu
za posrednictwem rozdzialu zadan publicznych na rzecz podmiotéw scentra-
lizowanych i zdecentralizowanych jest zréznicowany aksjologicznie. Z jed-
nej strony stuzy realizacji zadan wlasnych przez upodmiotowione prawnie
wspdélnoty, z drugiej — wskutek instytucji zadan zleconych z mocy ustawy
1 odpowiednio przejetych w drodze dobrowolnych porozumien wykorzystu-
je w terenie w imie realizacji interesu panstwa zdolno$¢ administracyjna
podmiotéw samorzadu terytorialnego. Jednoczeénie z uwagi na mozliwosé
przejmowania przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych
w drodze dobrowolnie zawieranych porozumien, mamy do czynienia z do-
puszczonym przez ustawy ,wtérnym” funkcjonalnym podzialem zadan pu-
blicznych 1 zwiazanych z nimi kompetencji w ramach porozumien stanowia-
cych zarazem tzw. quasi-akty prawa miejscowego.

Na powyzsze zjawiska naktada sie zjawisko redefiniowanej obecnie su-
werenno$ci panstwa, co jest zwigzane z procesem regionalizacji, europeizacji
1 globalizacji. Na status prawny jednostek samorzadu terytorialnego wptywa
istotnie cztonkowsko RP w Unii Europejskiej, a takze odpowiednio wczeéniej-
sze w Radzie Europy. Zgodnie z art. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolita Polska
moze na podstawie umowy miedzynarodowe] przekazaé organizacji miedzy-
narodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wiladzy
panstwowej w niektérych sprawach. W konsekwencji organy jednostek samo-
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rzadu terytorialnego wykonuja normy prawa europejskiego, a dorobek prawny
Unii Europejskiej 1 Rady Europy przewiduje rézne mozliwosci 1 ramy ponad-
granicznej wspotpracy witadz regionalnych i lokalnych?®.

III. PODMIOTOWE I PRZEDMIOTOWE ASPEKTY PODZIALU
WLADZY WYKONAWCZEJ

7 punktu widzenia konstytucyjnej zasady podziatu wtadzy trzeba zazna-
czy¢, ze zasada ta przewiduje nie tylko podziat wladzy zwierzchniej Narodu na
trzy obszary aktywnos$ci panstwa, w zwigzku z czym Konstytucja wyodrebnia
wladze ustawodawcza, wykonawcza 1 sagdownicza, ale — jak to juz bylo sygna-
lizowane — zgodnie z wymogiem réwnowazenia tych wladz kazda z nich pod-
lega okreslonym podzialom wewnetrznym, co jest takze niezwykle istotne dla
optymalnej realizacji zasady podziatu wiadzy. Z treéci art. 15 w zw. z art. 10
Konstytucji wynika, ze wladza publiczna, w wykonywaniu ktérej uczestniczy
samorzad terytorialny, stanowi odpowiedni zakres wladzy wykonawczej, na
ktora sktada sie przystugujaca samorzadowi terytorialnemu w ramach ustaw
istotna czesé zadan publicznych wykonywana przez niego w drodze wlasnych
kompetencji w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢.

W tym miejscu trzeba zauwazy¢, ze do tej pory w piSmiennictwie byty
przede wszystkim podnoszone aspekty decentralizacji wladzy wykonawcze],
m.in. przez instytucje samorzadu terytorialnego. W moim przekonaniu na
samorzad terytorialny trzeba takze spojrze¢ bardziej abstrakcyjnie jako na
podmiotowy czynnik, przy pomocy ktoérego ustrojodawca dokonuje podzia-
Iu podmiotowego 1 przedmiotowego 1 funkcjonalnego (kompetencyjnego)
w obrebie samej szeroko rozumianej wladzy wykonawczej. Decentralizacja
jest w tym przypadku zarazem swoista forma podzialu wladzy wykonaw-
czej, a zasada pomocniczo$ci stanowl materialnoprawne kierunkowe kryte-
rium realizowania zasady decentralizacji w obrebie wladzy wykonawczej.
W mysél art. 15 Konstytucji: ,, 1. Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wladzy publicznej. 2. Zasadniczy podziat teryto-
rialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe
1 zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$§¢é wykonywania zadan pu-
blicznych okres$la ustawa”. Na ustrdj terytorialny sktada sie, jak podnosza
konstytucjonalisci, ,,struktura, organizacja, zadania 1 kompetencje organéow
wladz publicznych dziatajacych w jednostkach podziatu terytorialnego pan-
stwa, a zatem na nizszym szczeblu niz poziom wladz ogdélnokrajowych”?.
Zatem proces decentralizacji wykonywania zadan publicznych przez wzgled-
nie samodzielne jednostki samorzadu terytorialnego spetnia zarazem wymo-

19 Zob. m.in. rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca
2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspélpracy terytorialnej (EUWT), Dz. Urz. UE L
210 z 31 lipca 2006 r.: 19, ze zm., a takze ustawa z 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu
wspdlpracy terytorialnej, Dz. U. 2008, Nr 218, poz. 1390.

20 Winczorek (2000): 26.
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gi dzielenia zadan publicznych 1 przynaleznych im kompetencji pomiedzy
administracja rzadowa naczelng, centralna, terenowa, tym samym spelnia
takze wymogi realizacji zasady podziatu wladzy.

Trzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze podmioty samorzadu terytorialnego
stanowia podmioty administracji publicznej charakteryzujace sie duzym stop-
niem samoregulacji przy wykonywaniu zadan publicznych. Ta zdolno$é¢ do sa-
moregulacji spraw ustrojowych 1 organizacyjnych przeklada sie na potencjal-
ng optymalizacje wykonywania zadan publicznych wynikajaca z mozliwosci
dopasowania warunkéw ich realizacji do wymogéw rzeczywistosci. Zarazem
wskazywana samoregulacja determinuje dopuszczona prawem organizacyjna
specyfike, szczegdlnoéé wykonywania zadan publicznych ustrojowo przynalez-
nych danemu podmiotowi samorzadu terytorialnego. Zakres dziatania 1 wla-
$ciwos¢ rzeczowa danej jednostki samorzadu terytorialnego zalezy takze od
zawartych przez nia porozumien i1 zwigzkdéw. MieSci to w sobie zaréwno aspek-
ty pozytywne, jak i negatywne w przypadku niedopracowania przejrzysto$ci
1 dostepnos$ci prawnych mechanizméw informacyjnych o sposobie wykonywa-
nia zadan publicznych. Wyrazem tej samoregulacji sa: samodzielno$¢ statuto-
wa, samodzielno§¢ zadaniowa, samodzielnoé¢ organizacyjna decydujaca o spo-
sobie wykonywania zadan publicznych, ktéra w tym celu moze wykorzystywacé
Iinstytucje porozumien zaréwno z organami administracji rzadowej, jak 1 z in-
nymi podmiotami samorzadu terytorialnego, zwigzkéw w tym gminno-powia-
towych 1 ugrupowan europejskich. Normatywnie samorzady terytorialne maja
konstytucyjnie zagwarantowana samodzielnoé¢ finansowa 1 dochodowa, jed-
nak w tym zakresie nauka, praktyka 1 rzeczywisto$¢ wskazuja na wzgledny
brak skutecznosSci przyjetych rozwigzan prawnych 1 ich ostabianie w czasie
przez regulacje prawne niwelujace zdolnoéé finansowa i dochodowa, jednostek
samorzadu terytorialnego?’.

Nie mniej istotny dla zasady podziatu wladzy jest mechanizm wzajem-
nego hamowania sie wladzy 1 organéw jednostek samorzadu terytorialnego.
W tym obszarze pojawia sie przestrzen stosunkéw ustrojowo-organizacyjnych
pomiedzy organami poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Bez-
sprzecznie zawsze aktualnym podstawowym problemem w tym zakresie jest
takie ich uregulowanie, aby organ stanowigcy 1 kontrolny danej jednostki
samorzadu terytorialnego mogt sprawnie 1 skutecznie uruchomié¢ odpowie-
dzialno§¢ polityczna przed wyborcami organu wykonawczego pochodzacego
z wyboréw bezposrednich, z jednej strony nie obawiajac sie o swdj byt praw-
ny, a z drugiej — nie czyni¢ z tej mozliwosci prawnej instrumentu politycznej
rozgrywki z organem wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego. Pro-
blemem organizacyjnym jest takze kwestia wykonania postanowien organu
stanowiacego jednostki, przy zalozeniu, ze w obrocie prawnym istnieja organy
wykonawecze, ale jednostek samorzadu terytorialnego. Problemem aksjologicz-
nym jest prawne zagwarantowanie zgodnego z wartoSciami demokratycznego
panstwa prawnego wykorzystania instytucji socjologicznej przywodztwa jako
refleksu wladzy wdjta, burmistrza, prezydenta miasta.

21 Zob. na ten temat: Kornberger-Sokotowska (2020): 318-320; (2015): 191-195.
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IV. CZLOWIEK WOBEC SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Godnoé¢ czlowieka stanowi fundamentalna wartosé, ktorej stuzy demokra-
tyczne panstwo prawne, a zatem 1 instytucja samorzadu terytorialnego??. Pod-
miot samorzadu terytorialnego znajduje upodmiotowienie dzieki swoistemu
utozsamieniu go z powstajaca bezposrednio z mocy ustawy wspdlnota samo-
rzadowa 1 wyposazeniu go w osobowo$¢ prawna. Z kolei wspdlnota samorza-
dowa znajduje upodmiotowienie w czlowieku, w mieszkancu. Bez czlowieka
nie ma wspoélnoty samorzadowej. To wartoSci zawarte w czltowieku pozwa-
laja méwic o inteligentnej gminie, inteligentnym miescie czy metropolii?®* Co
prawda dobro wspélnoty jest czyms$ wiecej niz suma tego, co stanowi dobro dla
czlowieka z jego perspektywy indywidualnej, jednak w zatozeniu aksjologicz-
nym dobro wspélnoty samorzadowej powinno uwzgledniaé¢ dobro mieszkanca/
cztowieka jako czlonka tej wspdlnoty. Z perspektywy panstwa i samorzadu
terytorialnego istotne jest umacnianie w cztowieku postaw obywatelskich 1 pa-
triotycznych, czym zajmuje sie ustawowo szczegdlnie samorzad wojewodztwa
przy jednoczesnym propagowaniu i umacnianiu przez gmine idei samorzadno-
§ci 1 wiezi miedzypokoleniowych.

Podstawowym problemem w zakresie ustroju samorzadu terytorialnego
jest stale niwelowanie alienacji organéw samorzadu terytorialnego od oczeki-
wan wspodlnoty samorzadowe) 1 mieszkancéw, dystansu strukturalnego pomie-
dzy czlowiekiem, mieszkancem a organami samorzadu terytorialnego, a takze
zmotywowanie go do korzystania z mechanizméw demokracji bezpoéredniej
przy zarzadzaniu sprawami publicznymi o charakterze lokalnym. Bezsprzecz-
nie stuzy temu obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, instytucja referendum
1 konsultacji, budzet obywatelski, skarga na uchwaly 1 zarzadzenia organow
samorzadowych w sprawach z zakresu administracji publicznej. W tym zakre-
sie istotne jest takze optymalne wykorzystanie zjawiska dekoncentracji samo-
rzadu terytorialnego przez odpowiednia organizacje funkcjonowania jednostek
pomocniczych, a takze wprowadzenie instrumentéw prawnych pozwalajacych
na wykorzystanie form aktywnoéci cztowieka wtasciwych spoteczenstwu oby-
watelskiemu w ramach ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku
publicznego 1 o wolontariacie*®. W konsekwencji samorzad terytorialny, jego
ustrdj 1 organizacja przyczyniaja sie do wykonywania zadan publicznych przez
organizacje spoleczne i uzytecznos$ci publicznej.

V. PODSUMOWANIE

Prawo 1 nauka z pojeciem samorzadu terytorialnego tacza zasade podziatu
wladzy publicznej, zasade panstwa jednolitego, zasade decentralizacji, pomoc-

22 7 perspektywy materialnego prawa administracyjnego zob. Bakowski (2007): 84. Na temat
godnosci cztowieka zob. Niznik-Mucha (2014): 47-60.

23 Zob. Chrisidu-Budnik (2019): 104—-108.

24 Zob. m.in. art. 5, art. 5a, art. 12, art. 13, art. 16, art. 19b ustawy z 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 1057.
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niczo$ci, dekoncentracji, zespolenia, ale w przypadku podziatu wladzy przede
wszystkim koncentruja sie na tym, ze dzialalno$é¢ samorzadu terytorialnego
miesci sie w zdecentralizowanym wykonywaniu wtadzy publicznej odpowiada-
jacej wladzy wykonawcze] w szerszym tego slowa znaczeniu. W pewien sposob
wymkneto sie tutaj z pola widzenia badanie korelacji na linii administracja
rzadowa — samorzad, organy wyborcze — samorzad pod katem podziatu wtadzy
wykonaweczej (zadan publicznych 1 kompetencji), w tym wzajemnego hamowa-
nia sie 1 wspotdziatania wladzy administracji rzadowej, organéw wyborczych
1 wladzy samorzadowej, a takze wielopoziomowego zarzadzania w UE 1 koeg-
zystencji decentralizacji z sieciowoécia, struktur.

W mojej ocenie proces réwnowazenia, wspotdziatania 1 hamowania sie
wladzy administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego wychodzi w pewien
spos6b poza ramy nadzoru ograniczonego (weryfikacyjnego). Nadzér ten jest
korelatem decentralizacji. Cechy podziatu wladzy ma juz sam dokonany pra-
wem podzial zadan publicznych, kompetencji 1 odpowiedzialno$ci. Powstaje
zatem problem zasad i kryterium rozdziatu tych zadan publicznych w obrebie
administracji publicznej?. Juz przez sam taki podzial dochodzi do réwnowa-
zenia 1 hamowania sie wladz, przy czym dla réwnowazenia sie wewnetrznego
podziatu wtadzy niezbedna jest mozliwo$é¢ wzajemnego réznorodnego odzia-
lywania na siebie, ktérego granica zasadniczo jest nadzor weryfikacyjny. Ce-
chy podzialu wladzy ma jednak takze m.in. wptyw administracji rzadowej na
uchwalanie statutu, ksztaltowanie granic jednostek samorzadu terytorialne-
go, tworzenia przez nie zwiazkéw 1 stowarzyszen, w tym metropolii?é, wyko-
nywania aktoéw polityki administracyjnej?”’. Z tego punktu widzenia trzeba
poddac refleksji instytucje 1 pojecia zwigzane z aparatura pojeciowq stuzaca
do charakteryzowania samorzadu terytorialnego 1 administracji rzadowej,
a takze organdéw wyborczych. Problem wzajemnego hamowania sie wtadz jest
istotny w przypadku zadan z zakresu administracji rzadowej wykonywanych
przez samorzad terytorialny, a takze w zakresie aktéw planowania 1 polityki
administracyjnej. Na te instytucje trzeba patrzeé nie tylko z perspektywy wy-
korzystania mozliwosci administracyjnych samorzadu terytorialnego do reali-
zacji zadan o charakterze ogélnopanstwowym, ale takze w konwencji podziatu
wladzy wykonawczej.
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% Na ten temat w nawigzaniu do pojecia interesu lokalnego zob. Goérski, Barczak (2015):
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%6 Zob. m.in. art. 4 1 art. 5 ustawy z 9 marca 2017 r. o zwiazku metropolitalnym w wojewo6dz-
twie §laskim, Dz. U. 2017, poz. 730.

2T Zob. art. 35 ust. 3 ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju, t.jedn.:
Dz. U. 2019, poz. 1465.
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LOCAL SELF-GOVERNMENT IN VIEW OF THE PRINCIPLE OF
THE SEPARATION OF POWERS

Summary

The text presents the view that the vertical division within the executive power, determined by
the principle of decentralisation, is legally instrumental in the face of the fundamental horizontal
division of power (resulting from the principle of power sharing) and is not independent and sepa-
rate from the principle of power sharing. It is worth defining the place of local self-government
from the perspective of the division of the executive power, and in reference to the principle of
power sharing, because of the importance that these arrangements may have for the concept of
multi-level governance in the European Union. The system of the bodies and institutions of the
European Union is not based on the principle of the separation of powers, but on institutional
division and the vertical and horizontal opening of the legal systems of the Member States to the
European legal order. At the same time, the above-mentioned multi-level governance is visible
in the creation and implementation of European law. The principle of the separation of powers
is, however, properly embedded in this multi-level governance at the level of national law, and
within this local self-government is located accordingly.

Keywords: principle of the self-division of powers; executive power; local government; decentra-
lization principle





