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ZYGMUNT NIEWIADOMSKI

O ZNACZENIU TRADYCYJNEJ KONSTRUKCJI PRAWNEJ
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W WARUNKACH WSPOLCZESNOSCI

I. OWAGI WSTEPNE

Samorzad terytorialny jest przedmiotem zainteresowania réznych dys-
cyplin naukowych!, w tym nauk prawnych, przy czym o ile przedstawiciele
innych nauk poddaja ogladowi naukowemu kazdy przejaw samorzadnosci
w skali lokalnej, o tyle prawnicy przez dlugi czas badali fenomen samorzadu
terytorialnego jako sformalizowanej instytucji prawnej — korporacji (zrzesze-
nia) lokalnego spoteczenstwa samodzielnie wykonujacego funkcje administra-
¢ji publiczne;j. Inaczej rzecz ujmujac, zajmowali sie samorzadem terytorialnym
jako zdecentralizowana administracja publiczna?.

Reformy decentralizacyjne administrac)ji publicznej rozumianej przedmio-
towo wespodl z przejmowaniem przez samorzad innych funkcji, wykraczaja-
cych poza wasko pojmowang administracja, spowodowaly, ze w obcej litera-
turze przedmiotu pojawil sie trend do coraz szerszego rozumienia samorzadu
terytorialnego®. Trend ten pojawit sie takze w literaturze polskiej po przemia-
nach ustrojowych lat 1989-1990*. Ten stan rzeczy spowodowatl istotna zmiane
akcentéw w zainteresowaniach badawczych przedstawicieli nauk prawnych.
To juz nie funkcje wykonawcze panstwa realizowane przez samorzad tery-
torialny, ale te nowe funkcje spoleczne samorzadu staja sie osia rozwazan.
Samorzad terytorialny urasta w tych rozwazaniach do rangi podmiotu wycho-
dzacego poza system administracji publicznej (wtadzy wykonawczej) panstwa®.

! Koncepcje samorzadu terytorialnego formutowane ze stanowiska innych nauk (ekonomicz-
nych, teorii organizacji i zarzadzania oraz psychologii politycznej) analizuje Btas (2002), wykazu-
jac rozbieznos¢ twierdzen i oczekiwan wobec samorzadu.

2 Szeroko na ten temat Niewiadomski (2011): 115 n.

3 Zob. np. Box (2007); Guy (1999) oraz Fox, Miller (1995).

4 Zob. np. Piekara (1990): 8.

5> W §lad za tym nastepuje zmiana akcentéw badawczych, choé w niektérych panstwach
(Niemcy) — po okresie fascynacji spotecznymi funkcjami samorzadu — uwaga badawczy skupia sie
na mechanizmach wspétdziatania, czy wrecz integracji, administracji rzadowej i samorzadowej.
To, co jeszcze do niedawna bylo cecha rozpoznawcza samorzadu terytorialnego — jego prawne wy-
odrebnienie, zdaje sie traci¢ na znaczeniu, a w to miejsce pojawia sie teza o potrzebie budowania
,panstwowo-komunalnych zwigzkéw panowania”, u podstaw ktorej lezy sprawnos§é w zaspoka-
janiu zbiorowych potrzeb lokalnych spolteczno$ci. Na marginesie warto zauwazy¢, ze i w Polsce
efektywno$¢ 1 sprawno$é w dziataniu administracji publicznej nabiera znaczenia, co znajduje wy-
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Samorzad zaczyna by¢ rozumiany jako instytucja wykraczajaca poza dotych-
czasowe jurydyczne schematy definicyjne. W badaniach nastepuje proces jego
deformalizacji i w konsekwencji dejurydyzacji, a od tego juz tylko krok do ro-
zumienia samorzadu terytorialnego jako kazdej formy udziatu spoteczenstwa
lokalnego w zyciu publicznym, a zatem samorzadu w znaczeniu politycznym.

II. TRADYCYJNA KONSTRUKCJA PRAWNA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W WARUNKACH WSPOLCZESNOSCI

Trend do szerokiego definiowania samorzadu terytorialnego ma niewat-
pliwie swoje zalety. Jest wyrazem przemian, jakie zachodzg we wspoélczes-
nych spoteczenstwach 1 w §lad za tym przeksztatcen instytucji samorzadu
terytorialnego. Jeszcze do niedawna samorzad terytorialny, definiowany jako
zrzeszenie lokalnego spoleczenstwa wykonujace, obok administracji rzadowe;,
cze$¢ funkeji wykonawcezych panstwa, miat écisle okreslone miejsce w syste-
mie ustrojowym panstwa. Byt traktowany w kategoriach jednego z dwéch pio-
néw administracji publicznej 1 poza owa administracje nie wychodzil. Zmiany
spoleczno-polityczne spowodowaly, ze przed administracja publiczna, w tym
zwlaszcza samorzadem terytorialnym, pojawily sie nowe zadania, takie, ktore
przestaly mieéci¢ sie w kategorii typowych dla administracji publicznej. Od
administracji tej zaczeto bowiem wymagac nie tylko zaspokajania zbiorowych
potrzeb obywateli, ale szerszej dzialalnoSci na rzecz dobra wspdlnego. I owej
dziatalnos$ci oczekiwano zwlaszcza od samorzadu terytorialnego jako tego pod-
miotu, ktéry posadowiony jest najblizej obywatela.

To szeroko okre§lone dziatanie na rzecz dobra wspdlnego stato sie znakiem
charakterystycznym dla samorzadu terytorialnego, zwtaszcza gminy. Nic tedy
dziwnego, ze w zwiazku z tym zaczela zmieniaé sie perspektywa ogladu na-
ukowego instytucji samorzadu. Przedmiotem zainteresowania badawczego
staly sie nowe zjawiska charakterystyczne dla samorzadnosci terytorialnej®.
Na plan drugi przesunely sie kwestie stricte jurydyczne, w powszechnym prze-
konaniu doé¢ dobrze zbadane.

W konsekwencji wspoétczeénie zaréwno nauka, jak i praktyka zdaja sie
nie doceniaé¢ znaczenia jurydyzacji samorzadu terytorialnego, a to ma konse-
kwencje w postaci rozmywania istoty tej instytucji. Na samorzad terytorialny
coraz czesciej patrzy sie z perspektywy jego funkeji spotecznych, na plan drugi
przesuwajac jego istote prawng (wyodrebniona w strukturze panstwa korpo-
racje wykonujaca funkcje administracji publicznej), i o ile nie ma to wiekszego
znaczenia w sytuacji niekwestionowania pozycji samorzadu w panstwie, o tyle

raz w recepcji idei zintegrowanego zarzadzania publicznego. Jednak u nas zdecydowanie odrzuca
sie owe ,panstwowo-komunalne zwigzki panowania”, kojarzace sie z systemem ,jednolitej wladzy
panstwowej w terenie”, charakterystycznym dla czaséw PRL, wykluczajacym samorzadno$é tery-
torialna w znaczeniu prawnym (Niewiadomski 2011: 223).

6 Zob. np. Lipowicz (2019).
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tam, gdzie mechanizmy demokratyczne ulegaja ostabieniu, odwolywanie sie
do samorzadu terytorialnego jako instytucji prawnej ma znaczenie. Utrudnia
bowiem sprowadzanie samorzadu do roli jednej z form udziatu spoteczenstwa
lokalnego w zyciu publicznym, sui generis organizacji spotecznej, z pominie-
ciem gléwnego przymiotu wlasciwego samorzadowi terytorialnemu (wykony-
wanie administracji publiczne) przez upodmiotowione spotecznosci lokalne),
1 stol na przeszkodzie prébom jego marginalizacji. Tworzy istotna gwarancje
bytu prawnego samorzadu, utrudniajac sprowadzanie jego roli do zjawiska
spoleczno-politycznego, a nie instytucji prawnej.

Pokusa traktowania samorzadu w kategoriach zjawiska spoleczno-poli-
tycznego, a nie instytucji prawnej, pojawia sie w szczegdlnoéci w panstwach
rzadzonych przez partie 1 ruchy populistyczne, dla ktérych samorzad teryto-
rialny —jak sie zdaje — nie jest instytucja nadmiernie wazna. Nie jest taka, po-
niewaz czesto staje na przeszkodzie realizacji forsowanego nowego porzadku
ustrojowego, z reguly opartego na recentralizacji i oslabianiu mechanizmoéow
demokratycznych’. Jako podstawowa instytucja spoleczenstwa obywatelskie-
go jest zagrozeniem dla realizacji owego porzadku forsowanego przez witadze,
ktora cho¢ demokratycznie wybrana, nie znosi sprzeciwu czy odmienno$cl po-
gladéw. Co wiecej, samorzad staje sie niekiedy wrogiem, z ktéorym trzeba to-
czy¢ walke. Stad zapewne pomysly na recentralizacje panstwa 1 tym samym
préby ograniczen zadan i kompetencji samorzadu. W sukurs tym dziataniom
zdaja sie przychodzié¢ doktrynalne koncepcje samorzadu terytorialnego jako
instytucji spoleczno-politycznej. Jezeli bowiem samorzad terytorialny jest
rozumiany szeroko jako kazdy przejaw udziatu spotecznego w zyciu publicz-
nym, to punkt ciezkosci reform samorzadowych realizowanych w panstwach
rzadzonych przez partie 1 ruchy populistyczne przenosi sie na zapewnienie
owego udzialu w zyciu publicznym, a nie utrzymanie istotnej czesci zadan pu-
blicznych we wlasciwoéci samorzadu, czyli tego, co przesadza o samorzadnoéci
terytorialnej w znaczeniu prawnym.

Znaczenia samorzadu terytorialnego jako instytucji prawnej, a nie tyl-
ko zjawiska spoleczno-politycznego, nie sposéb zatem przeceni¢. Samorzad
w znaczeniu prawnym jest fundamentem panstwa demokratycznego. Bez sa-
morzadu terytorialnego w znaczeniu prawnym konstrukeja tego panstwa staje
sie niestabilna 1 tworzy niebezpieczenstwo marszu w strone autorytaryzmu.
Jezeli tak, to nie sposéb méwié o samorzadzie terytorialnym bez jego kontek-
stu jurydycznego. Dopiero samorzad terytorialny w znaczeniu prawnym za-
pewnia nalezne mu miejsce we wspétczesnym panstwie. To za$, ze samorzad
terytorialny jest wspoélcze$nie postrzegany nie tylko jako instytucja prawna,
ale takze jako podstawowa forma aktywnoS$ci spotecznej 1 najwazniejszy fi-
lar spoteczenstwa obywatelskiego, wcale nie oznacza, ze traci na znaczeniu
aspekt ustrojowoprawny, z natury rzeczy odwotujacy sie do formalizacji zjawi-
ska. Owa formalizacja instytucji samorzadu jest w dalszym ciagu niezbedna.
Stanowi bowiem gwarancje pelnienia przez samorzad historycznie ksztalto-

7 Szerzej na ten temat Gomutowicz (2018): 67 n., oraz nr 7-8/2020 Przegladu Prawa Publicz-
nego zatytutowany: Prawo 1 populizm.
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wanej funkcji, tj. decentralizacji panstwa, jego zadan 1 kompetencji. Bez for-
malizacji prawnej samorzadu idea decentralizacji panstwa jest zagrozona.
Precyzyjne instytucjonalno-ustrojowe uregulowanie samorzadu jest koniecz-
ne. Inaczej powstaje niebezpieczenstwo odejécia od istoty tej instytucji i jej
przeksztatcen idacych w kierunku instytucji wylacznie politycznej, podatne]
na dorazne wptywy polityczne. Jurydyzacja samorzadu terytorialnego i akcen-
towanie jego instytucjonalno-prawnych rozwigzan stuzy zatem ochronie jego
samodzielnos$ci 1 mozliwosci dochodzenia naleznych mu praw. W konsekwencji
stuzy takze interesom panstwa, tworzac instytucjonalne gwarancje efektyw-
nej realizacji zadan publicznych w warunkach wspétczesnosci.

III. MIEJSCE SAMORZADU TERYTORIALNEGO
WE WSPOLCZESNYM PANSTWIE
ORAZ KSZTALT PRAWNY NADZORU
JAKO PUNKT WYJSCIA DOSTOSOWYWANIA
KONSTRUKCJI PRAWNEJ SAMORZADU
DO WYMOGOW WSPOLCZESNOSCI

Skoro istota konstrukeji prawnej samorzadu terytorialnego jest powota-
nie lokalnego spoteczenstwa do samodzielnego wykonywania czesci zadan
panstwa, wykonywania administracji panstwowej (publicznej), to poza spo-
rem pozostaja jego zwigzki z panstwem?®. Panstwo moze wywieraé¢ wplyw na
dzialalnoéé samorzadu, tyle i az tyle, ze wplyw ten musi by¢ okreélony przez
prawo. W konsekwencji zdawacé by sie mogtlo, ze to, co istotne dla bytu prawne-
go samorzadu, nie budzi dzisia] watpliwosci. Tak jednak nie jest. Aczkolwiek
zerwano z pogladem, ze samorzad jest struktura przeciwstawna panstwu, to
pozostaly watpliwosci co do miejsca samorzadu w systemie ustrojowym pan-
stwa. Odnoszac sie do tych pogladéw, trzeba zauwazyé, ze nie ma zadnych
racjonalnych wzgledéw, aby nie opowiedzieé¢ sie za pogladem, ze samorzad
terytorialny w sensie prawnym jest instytucja usytuowana w szeroko rozu-
mianej strukturze panstwa jako czes$é jego wladzy wykonawczej. Gdyby mialo
by¢ inaczej, to tym samym nalezaloby uznaé jego niezalezno$¢ od panstwa,
uznaé, iz jest podmiotem autonomicznym, rownorzednym wobec panstwa,
z konkurencyjnymi wobec niego zadaniami 1 uprawnieniami, a tego zdaje sie
juz wspdéleze$nie nikt nie postulowac®. Jezeli tak, to roénie znaczenie relacji
nadzorczych pomiedzy samorzadem 1 organami nadzoru.

Nadzér jest centralna kategorig dla bytu prawnego samorzadu terytorial-
nego 1 wbrew potocznym opiniom nie jest zagrozeniem, a gwarancja tego bytu,
oczywiscie przy zalozeniu wlasciwego uksztaltowania jego istoty 1 zakresu.
Instytucja nadzoru jest trwale zwigzana z pojeciem decentralizacji. Podmiot,
na rzecz ktérego zdecentralizowane zostaly zadania i kompetencje, wykonuje

8 Podobnie Blas (2002): 21; Wiktorowska (2002): 245.
9 Niewiadomski (2011): 218-219.



O znaczeniu tradycyjnej konstrukeji prawnej samorzadu terytorialnego 39

je na podstawie prawa 1 w jego granicach, a legalno$¢ dziatania podlega ocenie
organow nadzoru, ktorymi w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego
sq z regulty organy administracji rzadowej, cho¢ znane sg systemy ustrojowe,
w ktérych przedmiotowe uprawnienia pozostaja we wlaéciwosci podmiotow
samorzadowych.

Nadzér zrodzil sie z potrzeby zapewnienia legalnoéci dziatania jednostek
tego samorzadu, cho¢ w jakiej§ mierze réwniez z potrzeby zintegrowana dzia-
lalnosci podmiotéw samorzadowych wykonujacych administracje panstwowa
z administracja rzadowa. Stal sie osig podzialu struktur organizacyjnych na
scentralizowane 1 zdecentralizowane!?, rozwigzaniem po dzi$ dzien charak-
terystycznym dla struktur zdecentralizowanych, w ktorych érodki nadzoru
wyznaczajg granice samodzielno$ci podmiotu nadzorowanego, o ile oczywiscie
nie sg nadmiernie rozbudowane. Jezeli jest inaczej, nadzér staje sie instru-
mentem panstwowego sterowania jednostkami samorzadu terytorialnego',
co w polaczeniu z faktycznymi formami wpltywu administracji rzadowej na
dziatalnoéé samorzadu (subwencje, pozyczki), w ktérych to formach niekté-
rzy autorzy dopatrujq sie ,nadzoru nowoczesnego’'2, powoduje, ze rzeczywisty
wplyw wtadz rzadowych na samorzad odbiega od wzorca doktrynalnego.

Zmakiem czasu jest, ze nawet przy najlepiej skonstruowanych przepisach
o nadzorze rzeczywisty zakres samodzielnos$ci samorzadu jest uzalezniony od
réznego rodzaju posrednich form wplywu wtadz nadzorczych na dziatalnosé
samorzadu. Decydujac np. o przyznaniu érodkéw finansowych, organy nadzo-
ru moga decydowac o rozwoju w skali lokalnej'®. I mimo ze owych posrednich
form wptywu witadz rzadowych na dziatalno$é samorzadu nie mozna uznaé
za formalne akty nadzoru!4, to nie sposéb nie zauwazy¢, ze nadzér prawny
nie okresla caloksztaltu stosunkow: administracja rzadowa — samorzad tery-
torialny, stajac sie jednym z elementéw panstwowego sterowania lokalnymi
jednostkami®®, gdzie ,sprawdzanie poprawnos$ci aktu ustepuje miejsca kiero-
waniu okreslonym procesem”é, Taki stan rzeczy wywoluje oczywiécie niezado-
wolenie wtadz lokalnych!’.

10 Zob. m.in. Wiener (1984): 157; a w rodzimej literaturze przedmiotu Staros$ciak (1960):
13-41.

11 Podobnie Wiener (1984): 159.

2 Moreau (1972): 26.

13 Wiener (1984): 171.

4 Szerzej Filipowicz (1984) oraz cytowana tam literatura.

> Knemeyer (1981): 265 n.; Siedentopf (1983): 149.

5 Wiener (1984): 159. Warto podkreslié, ze poglad ten nie jest w literaturze francuskiej od-
osobniony. Zob. np. Pontier (1975): 371 i cytowana tam literatura.

17 Juz w literaturze miedzywojennej nadzor rzadowy nad samorzadem byl oceniany jako kre-
pujacy, a praktyka jego wykonywania byta przedmiotem krytyki. Podnoszono, ze ,,warto§¢ samo-
rzadu terytorialnego w zyciu panstwowym, racja jego istnienia, rola, jaka ma spelnia¢, wymaga
rzeczywiste] swobody w ocenie i realizacji ciazacych na nim zadan panstwowych, inaczej méwiac —
w tworzeniu i konkretyzacji woli panstwa w zakresie spraw lokalnych” (Przeorski 1938). Nie moze
by¢ jednak czysto teoretyczna, o ile ma stuzyé zabezpieczenie samodzielno$ci samorzadu. Brak
pelnej samodzielno$ci samorzadu jest przedmiotem krytyki w innych panstwach, w szczsegdlnosci
we Francji, 1 pochodzi gtéwnie sprzed okresu reform administracyjnych z lat 1982—-1983, ale po ich
przeprowadzeniu nie ustaje (zob. m.in. Maciotek 1987: 29; Pierot 1985: 171 n.). Niezadowolenie,

=
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Jezeli tak, to konieczne staje sie spojrzenie na caloksztalt stosunkow wia-
dze nadzorcze — samorzad terytorialny, tak aby ustali¢ rzeczywistg role nad-
zoru we wspoélezesnych stosunkach administracji rzadowej i samorzadowe;.
Wspblczeénie bowiem nadzér rzeczywiscie wystepuje tam, gdzie sie go nie
oczekuje, jest on rzadko tam, gdzie mys§li sie go szukac'®.

Zdawaé sie moze, ze szansg na powrét do normalnosci w tej mierze jest
sadowa kontrola legalnosci rozstrzygnie¢ nadzorczych, ze sad stanie w obro-
nie samodzielno$ci samorzadu, dajac odpér dziataniom organéw nadzoru,
niemieszczacych sie w katalogu formalnych érodkéw nadzoru. Tak jednak
nie jest, gléwnie za sprawa kryterium sadowej kontroli rozstrzygnieé¢ nad-
zorczych. I cho¢ legalno$é w zasadzie jest jedynym kryterium owej kontroli,
co zdaje sie korzystne dla jednostek samorzadu terytorialnego, to wystepu-
je wyrazna rozbiezno$¢ pomiedzy prawem a praktyka. W praktyce, ale takze
1 w literaturze przedmiotu, zwlaszcza obcej, podkresla sie, ze zakres wlasci-
wosci tych sadow uleglt poszerzeniu w zwiazku z ochrona praw podmiotowych
jednostki, zyskujaca prymat w orzecznictwie. To za$§ generuje wzrost uzna-
niowosécl sadow w orzekaniu o prawie do samorzadu 1 prowadzi posrednio do
kwestionowania demokratycznego aktu woli wyborcéw, 1 negatywnie wpltywa
na wole czynnego uczestnictwa obywateli we wspélnotach samorzadowych!®.
W orzecznictwie sadowym coraz czescie] rozstrzyga sie o legalnosci ingerencji
nadzorczych na podstawie poje¢ niedookre§lonych, ktére z natury rzeczy wia-
za, sie z konieczno$cig stosowania w pewnej mierze kryteriéw celowos$ciowych:
np. sad administracyjny orzeka o tym, czy rada gminy, uchwalajac miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, pozostawala w granicach wladztwa
planistycznego, czy tez go naduzyla. I aczkolwiek formalnie rzecz biorac, sad
pozostaje przy kryterium legalnoéci, badajac, czy stosowna norma materialno-
prawna przyznajaca gminie owe wladztwo planistyczne nie zostala naruszo-
na, to w istocie dokonuje ocen celowosciowych.

IV. ZADANIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO I PRAWNE’SRODKI
ICH REALIZACJI Z PERSPEKTYWY WSPOLCZESNOSCI

Jeszcze na poczatku XX w. zakres zadan samorzadu terytorialnego byt
ograniczony. Sprowadzal sie w zasadzie do zapewnienia bezpieczenstwa pu-
blicznego spotecznos$ciom lokalnym, opieki nad ubogimi, szkolnictwa podsta-
wowego 1 elementarnej infrastruktury technicznej. Tak wasko uksztattowany
zakres zadan samorzadu wynikal z 6wczesnych koncepcji dotyczacych miej-
sca 1 roli samorzadu terytorialnego w panstwie. W tym stanie rzeczy nie bylo
wiekszego problemu z materialnymi i prawnymi $érodkami realizacji zadan.

o ktérym mowa, wystepuje w innych krajach, nawet w Szwajcarii, gdzie zakres samodzielnoSci
samorzadu jest wyjatkowo duzy (zob. Meylan, Gottraux, Dahinden 1972: 261 n.).

18 Melleray (1978): 402.

19 Miemiec (2007): 170 i przywolywana tam literatura.
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Problem ten pojawil sie woéwczas, gdy nastapito odejscie od koncepcji samo-
rzadu o Scisle okreslonym, waskim zakresie zadan. Wzrost zapotrzebowania
na rozw6j shuzb i instytucji publicznych, ktérych administracja rzadowa nie
byta w stanie organizowac, sektor prywatny za$ nie byt nimi zainteresowany
z powodu niskiej optacalnosci?’, spowodowal, ze uksztaltowaly sie warunki do
rozszerzenia zakresu dziatania samorzadu terytorialnego. Tendencje te ulegty
wzmocnieniu po II wojnie $éwiatowej. W rezultacie na przestrzeni ostatnich
kilkudziesieciu lat zakres zadan samorzadu terytorialnego rozszerzyt sie nie-
pomiernie, a panstwo, wychodzac z zatozenia ograniczonej pojemnoéci kompe-
tencyjnej administracji rzadowej, przekazywalo samorzadowi szereg kolejnych
zadan. Samorzad przejat w zasadzie wszystkie zadania, ktére bezposrednio,
a nawet posrednio, ksztaltuja sytuacje obywatela, przy czym nastapito wy-
razne przesuniecie akcentu z zadan o charakterze policyjno-porzadkowym na
zadania polegajace na rozbudowie i utrzymaniu infrastruktury techniczne;j
1 spolecznej, ale takze oddzialywaniu na rozwdéj lokalny.

Tak dalece idace zmiany w zakresie zadan samorzadu terytorialnego ro-
dza pytanie o adekwatno$¢ srodkow prawnych 1 materialnych koniecznych do
realizacji owego rozbudowanego katalogu zadan. Rozpoczynam od $rodkow
prawnych. Srodki te, uksztaltowane w czasach, gdy zakres zadan samorzadu
terytorialnego byl wasko okreslony, zdajq sie nie przystawacé do wspolczesnych
potrzeb. O ile jeszcze $rodki o charakterze rozstrzygnieé¢ indywidualnych sa
w stanie podotaé realizacji owych nowych zadan?., o tyle rozstrzygniecia o cha-
rakterze generalnym, sprowadzajace sie wytacznie do aktéw prawa miejsco-
wego to zdecydowanie za malo, aby uznad, ze stanowia skuteczne instrumen-
tarium prawne realizacji wspolczesnych zadan, posrod ktérych pojawiaja sie
takie, ktore wymagaja stosowania aktéw posSrednich pomiedzy aktami prawa
powszechnie obowigzujacego a aktami indywidualnymi i takie pojawily sie
w szeregu panstwach. Tymczasem polski samorzad nie ma do dzisiaj mozliwo-
$ci uzycia $rodkéw prawnych o charakterze generalnym innych niz akty pra-
wa miejscowego, mimo ze przed organami jednostek samorzadu terytorialnego
staja zadania wymagajace Srodkéw o charakterze generalnych aktéw stoso-
wania prawa, wywolujacych skutki prawne na zewnatrz administracji, takie
jak akty indywidualne, ale kierowane do blizej nieokreslonej liczby adresatow.
Katalog prawnych form dziatania niewatpliwie wymaga normatywnego uzu-
pelnienia o generalne akty stosowania prawa??.

7 kolei w sferze stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego (aktow
prawa miejscowego) konieczne jest wzmocnienie samodzielnoSci prawotwor-
czej samorzadu terytorialnego. I nie idzie o zapewnienie samorzadowl moz-
liwo$ci stanowienia prawa miejscowego w sposOb autonomiczny bez upowaz-
nienia ustawowego, ale o poszerzenie mozliwoéci stanowienia tego prawa

20 Por. Ruskowski (1984): 90.

21 Szerzej na ten temat: Ziemski (2005).

2 (Czy tez — jak je nazywajg Ewa 1 Marek Szewczykowie — o generalne akty administracyjne
(Szewczyk, Szewczyk 2014) lub przepisy administracyjne, jak okreslit je Michat Kulesza (Kulesza
2000: 9).
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zgodnie z norma ustawowa ogoélnie upowazniajaca, a nie przede wszystkim
na podstawie upowaznienia konkretnego. Zatem to, co dzisiaj jest wyjatkiem:
mozliwo$é stanowienia prawa miejscowego na podstawie ogdlnej normy upo-
wazniajacej, okreélonej w przepisach ustaw samorzadowych??, powinno ulec
znacznemu poszerzeniu.

Wreszcie rozbudowy wymaga instrumentarium prawne realizacji coraz
szersze] gamy zadan samorzadu spoza wasko rozumianej administracji pu-
blicznej. Co prawda w odniesieniu do czeSci tych zadan niewymagajacych ak-
tow wiladczych samorzad dysponuje mozliwoS§ciami konsultacji, dajacymi mu
przymiot administracji konsultacyjnej, ale daleko jeszcze polskiemu samorza-
dowi do choéby francuskiej administracji negocjacyjnej, charakterystyczne;j
dla czaséw wspbtezesnych.

O ile postulowane uzupelnienie katalogu srodkéw prawnych niezbednych
dla realizacji zadan przez samorzad terytorialny jest stosunkowo proste, po-
niewaz wymaga stosownej interwencji ustawodawcy, o tyle rozwiazanie pro-
blemu materialnego zabezpieczenia realizacji zadan samorzadu jest o wiele
trudniejsze. Trudna sytuacja finansowa samorzadu terytorialnego to sytuacja
powszechna w $wiecie. Istotnie dotyka samorzad w Polsce. Obarczenie samo-
rzadu realizacja szerokiej sfery zadan, 1 to tak kosztownych jak np. oSwiata,
powoduje, ze nie zawsze calo§¢ wplywow tacznie z subwencjami wystarcza na
pokrycie wydatkéw. Zwiekszajace sie potrzeby finansowe oraz czesto ujemny
bilans budzetéw lokalnych powoduja, ze roénie stan zadluzenia samorzadu.
Wiaze sie to z konieczno$cia finansowania wydatkow zwiazanych z potrzeba
dostosowywania poziomu zycia mieszkancéow do wysokich wymagan wspotcze-
snosci, a takze kosztami nowoczesnego procesu administrowania. W rezulta-
cie samorzad znalazl sie w trudnym potozeniu materialnym. Sytuacja staje
sie niepokojaca, 1 to nie tylko w aspekcie gospodarczym, lecz takze w aspekcie
zagrozenia samodzielno$ci samorzadu.

~ V.INNE UWARUNKOWANIA FUNKCJONOWANIA
WSPOLNOT LOKALNYCH I ICH WPLYW NA PRZEKSZTALCENIA
INSTYTUCJI PRAWNEJ SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Niewatpliwie jednym z wyzwan, przed jakim staje wspodlczesny samorzad
terytorialny, jest zjawisko umiedzynarodowienia administracji publicznej,
w tym samorzadu terytorialnego. Ksztattowanie sie europejskiej administracji
publicznej, ale takze wzrost roli 1 znaczenia wspélpracy w szerszych struktu-
rach miedzynarodowych istotnie zmieniaja standardy organizacji i1 funkcjo-
nowania samorzadu. Ksztaltowanie sie europejskiej administracji publiczne]
przejmujacej cze$é funkeji administracyjnych panstw cztonkowskich UE 1 wy-
muszajacej wspolna realizacje niektérych zadan wespdt z ,,anektowaniem” cze-

% Zob. art. 40 ust. 1 u.s.g., art. 40 ust. 1 u.s.p. 1 art. 40 ust. 1 u.z.w.
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$ci zadan krajowych administracji publicznych przez organizacje miedzynaro-
dowe wplywa na zakres dzialania krajowych podmiotéw administracyjnych,
w tym jednostek samorzadu terytorialnego. Nastepuje rozpraszanie funkcji
administracji publicznej poszczegblnych krajéw na instytucje krajowe i mie-
dzynarodowe. Zmianie ulega sposob 1 standard wykonywania zadan. Niemata
role odgrywaja w tym miedzynarodowe sady 1 trybunaty, a w szczegdlnosci
Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;.

Kolejnym wyzwaniem dla samorzadu terytorialnego staje sie spoleczen-
stwo informacyjne. Dygitalizacja administracji publicznej, zwlaszcza na pozio-
mie samorzadu terytorialnego bezposérednio kontaktujacego sie z obywatelem,
rodzi szereg niespotykanych dotad probleméw. Ulatwiajac realizacje zadan,
generuje nowe problemy, z ochrona danych osobowych na czele.

Nie bez wplywu na ustrd) wspodtczesnego samorzadu terytorialnego pozo-
staje utrzymujaca sie tendencja do ekonomizacji ustug publicznych, powodu-
jac, ze w innym §wietle jawi sie koncepcja finansowania ustug publicznych
7z propozycja przenoszenia czesci kosztow na uzytkownikéw. W §lad za tym
jesteSmy blisko rewizji istoty i zakresu odpowiedzialno$ci publicznej samorza-
du za standard 1 powszechna dostepnosé¢ tych ushug.

Niezaleznie od wyzej] wymienionych nowych zjawisk wplywajacych na
potrzebe zmian w samorzadzie terytorialnym, odzywaja problemy, ktére
pojawily sie wezeéniej, a dotad nie zostaly rozwigzane, po$réd nich zaé kwe-
stia materialnego zabezpieczenia realizacji jego zadan. Rozbudowany ka-
talog tych zadan wespodt z dyktowanymi wymogami wspélczesnoS$ci coraz
wyzszymi standardami ich realizacji prowadzi do pogarszania sie sytuacji
finansowej poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Ta za$ rodzi
pilna juz koniecznosé¢ zbudowania mechanizméw prawnych, ktére wycho-
dzac z tego stanu rzeczy, tworzylyby zrédta nowych dochodéw, a przynaj-
mniej ksztattowaty zasady funkcjonowania samorzadu w sytuacji niedoboru
$rodkéw finansowych. Zadawnionym problemem jest potrzeba przeksztatcen
wewnetrznych procesow decyzyjnych. Idea demokracji bezposredniej, lezaca
u podstaw tradycyjnej konstrukeji samorzadu, juz od dawna przestata funk-
cjonowac 1 ostata sie w formie szczatkowej. Punkt ciezkoéci przesunat sie
z bezpoéredniego udziatu lokalnych spoleczenstw w wykonywaniu admini-
stracji panstwowej na formy udziatu posredniego. Rozrost i profesjonalizacja
zadan publicznych powoduja, ze juz nie tylko wspdélnota lokalna, ale nawet
jej przedstawicielstwo nie jest w stanie podejmowac i1 rozwiazywaé wszyst-
kich probleméw. Z konieczno$ci musi sie ograniczy¢ do inspiracji 1 kontroli.
Podstawowa role pelnig organy wykonawcze 1 zespoly eksperckie. W tej sytu-
acji, niezaleznie od oceny tego zjawiska, konieczne jest poszukiwanie innych
niz dotychczas form wptywu lokalnych spolecznoéci na dziatalnoéé organéw
samorzadu terytorialnego. Rozbudowy wymaga system konsultacji spolecz-
nych oraz instytucja mediacji.

W tym miejscu trzeba podnies$é, ze wszystkie zmiany wymienione w tym
punkcie maja inny charakter niz wcze$niej analizowane. Sg zmianami niena-
ruszajacymi istoty prawnej samorzadu terytorialnego i1 jako takie moga by¢
przeprowadzone bez szkody dla ksztaltu prawnego tej instytucji.
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VI. KONKLUZJE

Samorzad terytorialny jako konstrukcja prawna jest fenomenem, ktére-
go znaczenia w warunkach panstwa demokratycznego nie sposéb przecenic.
To za$, ze konstrukcja wymaga przeksztalcen w dostosowaniu do warunkow
wspolczesnoéci, w zadnym razie nie deprecjonuje jej znaczenia. Nie ulega wat-
pliwosci, ze samorzad terytorialny jest wspélcze$nie czyms$ wiecej niz korpora-
cja (wspdlnotq lokalnego spoteczenstwa), na rzecz ktorej decentralizowane sa
zadania publiczne, ze stal sie podstawowa instytucja spoteczenstwa obywatel-
skiego, forma aktywnos$ci spolecznej, wreszcie organizacja dzialajaca na rzecz
dobra wspé6lnego, ale to nie powdd do odwracania uwagi od samorzadu jako
owe] korporacji mieszkancéw sprawujacej administracje publiczna, a zatem
samorzadu w znaczeniu prawnym.

Trzeba expressis verbis stwierdzi¢, ze rowniez w warunkach wspétczesno-
§ci instytucji samorzadu terytorialnego w znaczeniu prawnym nie da sie za-
stapi¢ zadna inna konstrukcja. Samorzad terytorialny, w ksztalcie zrodzonym
w przeszlosci, jest integralna czescig wspodtczesnego panstwa i1 spoteczenstwa.
Bez samorzadu terytorialnego w znaczeniu prawnym nie sposéb wyobrazié
sobie panstwa demokratycznego. Wspdlnoty lokalne, sprawujace administra-
cje publiczna, upodmiotowiane na przestrzeni lat, na trwate wrosty w system
ustrojowy panstwa. Sama obecno$§¢ konstrukecji prawnej samorzadu teryto-
rialnego w warunkach wspétczesnosci jest zatem bezsporna. Sporne moga by¢
jedynie kwestie powstajace w zwigzku z potrzeba dostosowania do wymogoéw
wspolczesnosci. Szeroko rozbudowana planistyczna i reglamentacyjna funkcja
panstwa zmuszajaca do decentralizacji zadan, wymogi nowoczesnego procesu
administrowania, wreszcie szeroka dziatalno$¢ na rzecz dobra wspdlnego nie
moga pozosta¢ bez wplywu na ksztalt dziewietnastowiecznej konstrukeji sa-
morzadu. Jezeli w dalszym ciagu ma demokratycznie 1 efektywnie funkcjono-
wacé, musi ulec przeksztalceniom, ale przeksztalcajac sie, samorzad nie moze
zatracié tego, co go statuuje jako instytucje prawna.

Jezeli tak, to konieczna jest obrona klasycznej instytucji prawnej sa-
morzadu terytorialnego, tak aby w pogoni za efektownymi rozwazaniami,
o stusznej skadinad potrzebie dostosowywania samorzadu do wymogow
wspbélczesnosci, nie zatracié¢ tego, co w tej instytucji trwale 1 niezmienne.
Chodzi o jadro, ktére umozliwia trwanie przedmiotowej instytucji. Tym ja-
drem samorzadu jest wykonywanie administracji publicznej przez upodmio-
towione lokalne spoteczno$ci.

Trzeba skonstatowaé, ze dla instytucji prawnej samorzadu terytorialnego
nie ma alternatywy. W szczegdlnosci nie moze nia by¢ idea rozproszonych pod-
miotéw wykonujacych administracje publiczna w terenie. Nie moze, poniewaz
charakter przewazajacej cze$ci zadan przekazanych wspoélnotom lokalnym
z natury rzeczy wymaga jednolito§ci wykonawstwa, cho¢ w skali lokalnej, co
oczywiscie nie wylacza mozliwosci wspierania dzialan samorzadu przez inne
podmioty. Tym bardziej alternatywa dla samorzadu terytorialnego w owym
prawnym znaczeniu nie moze by¢ pozostawienie spraw lokalnych w gestii te-
renowych organéw administracji rzadowej, 1 to co najmniej z dwoch wzgledow.
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Po pierwsze, oznaczaloby to nieefektywna centralizacje systemu wykonywa-
nia administracji publicznej. Po drugie zas, powodowaloby utrate podmio-
towos§ci prawnej przez spoleczno$ci lokalne 1 autorytarna wiadze centralna.
Nieefektywno$¢ 1 autorytaryzm takiego rozwigzania zostaty dowiedzione teo-
retycznie, a takze w czasach PRL empirycznie.

Jezeli tak, to przed naukq prawa staje zadanie okres§lenia, co w instytucji
prawnej samorzadu jest stale 1 niezmienne, a co powinno ulega¢ zmianom
w §lad za wymogami wspélczesnosci. Wyzej wspomniane zadanie, cho¢ z na-
tury majace charakter doktrynalny, nie jest tez pozbawione znaczenia dla
praktyki.

Podejmujac prébe okreslenia tego, co w instytucji prawnej samorzadu te-
rytorialnego jest niezmienne 1 przesadza o bycie samorzadu, koncentruje sie
na celu 1 zakresie podmiotowym instytucji. Celem powotania do zycia samo-
rzadu terytorialnego bylo wlaczenie lokalnych spotecznosci do realizacji czesci
zadan administracji panstwowej (publicznej). Cel ten po dzi§ dzien pozostaje
aktualny, cho¢ w miare uplywu czasu pojawity sie kolejne wazne funkcje sa-
morzadu, taczace sie z realizacja idei spoteczenstwa obywatelskiego 1 pracy na
rzecz dobra wspodlnego. Nie deprecjonujac owych pézniejszych funkeji, trzeba
podkresli¢, ze ich pojawienie sie w zadnym razie nie niweczy pierwotnego celu
Iinstytucji samorzadu terytorialnego. To wlaénie m.in. dlatego, ze samorzad
wykonuje administracje publiczna, moze by¢ traktowany jako podstawowa in-
stytucja spoteczenstwa obywatelskiego, jako ze owa administracje wykonuja
spolecznosci lokalne, na rzecz ktoérych zdecentralizowano czeéé zadan panstwa
(administracji publicznej) do samodzielnego stanowienia. To za$ oznacza, ze
samorzad terytorialny wiaze sie z procesem upodmiotowienia spotecznosci lo-
kalnych, charakterystycznym dla spoteczenstwa obywatelskiego. Jezeli tak, to
owe]j decentralizacji administracji publicznej na rzecz lokalnych spoteczno$ci
nie sposob nie uznac za ceche lezaca u podstaw instytucji prawnej samorzadu,
ceche w istocie kreujaca samorzadnos$é terytorialna w znaczeniu prawnym. To
za$, ze wspoélezesnie funkcje samorzadu terytorialnego wychodza poza wyko-
nywanie administracji publicznej, w zadnym razie nie upowaznia do trakto-
wania go w kategoriach organizacji pozapanstwowej, sui generis organizacji
spolecznej, choéby najwazniejszej. Nie upowaznia tez do stawiania tezy, ze
samorzad terytorialny w warunkach wspéteczesnoéci ewoluuje w takim stop-
niu, ze staje sie podmiotem o cechach jakoéciowo réznych w stosunku do tych,
ktore go uksztaltowaly. Nie znajduja racjonalnego uzasadnienia tezy o jego
autonomii, a wiec strukturze od panstwa niezaleznej, ani tezy o przeksztat-
ceniu tradycyjnej konstrukeji prawnej samorzadu w twor jako$ciowo odmien-
ny. A juz catkowicie niezrozumiale brzmi mys$l o potrzebie budowy samorzadu
wolnego od formalizmu prawnego, odzwierciedlajacego jego wylacznie spotecz-
ny charakter bez kontekstu zwiazku z panstwem. Tego typu koncepcje sa-
morzadu, rozumianego jako tworu wytacznie spotecznego, pozostajacego poza
struktura panstwowa, to w istocie propozycje odejScia od samorzadu teryto-
rialnego w znaczeniu prawnym na rzecz samorzadu w znaczeniu politycznym,
rozumianego jako kazda forma udziatu spotecznego w zyciu publicznym, a im
wiecej tych form, tym lepiej (opiniowanie, konsultowanie itp.). Tyle ze tak
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rozumiany samorzad tworzy na gruncie ustrojowym niebezpieczenstwo jego
fasadowego traktowania, charakterystycznego m.in. dla ruchéw populistycz-
nych 1 radykalnych.

To wszystko prowadzi do wniosku, ze na gruncie ustrojowym tradycyjna
konstrukcja prawna samorzadu terytorialnego jest niezastapiona, jest war-
toScig trudna do przecenienia, a ostoja tej konstrukeji jest zwigzek instytu-
cjonalny samorzadu z panstwem, wyrazony w formie zdecentralizowanej na
rzecz spotecznosci lokalnych cze$ci wladzy wykonawcze) panstwa (administra-
¢ji publicznej). Ustaliwszy to, co w instytucji prawnej samorzadu niezmienne,
a zatem sama idee powotania lokalnego spoleczenstwa do wykonywania ad-
ministracji publicznej w sposéb samodzielny przy zapewnieniu odpowiednich
materialnych i prawnych §rodkéw realizacji zadan, z ustawowo okre§lonym,
ograniczonym zakresem ingerencji nadzorczej, mozna przej$¢ do poszukiwa-
nia tego, co w instytucji prawnej samorzadu terytorialnego powinno sie zmie-
niaé¢. Nie ulega watpliwo$ci, ze wspotcze$nie samorzad terytorialny funkcjo-
nuje w warunkach daleko odbiegajacych od tych, ktére go uksztattowaly. Nie
sposéb tez nie zauwazy¢, ze samorzad podaza za zmieniajacym sie otoczeniem.
Jest przeciez — tak jak cala administracja publiczna — zjawiskiem dynamicz-
nym?!, Tylko czy tempo tych zmian jest wystarczajace? Czy samorzad teryto-
rialny w stopniu wystarczajacym podaza za takimi wymogami wspoélczesnosci,
jak: globalizacja, informatyzacja 1 umiedzynarodowienie dziatalno$ci samo-
rzadu czy nieuniknionym trendem do ekonomizacji dzialania oraz aktywno-
$ci w dzialaniach na rzecz rozwoju spoteczno-gospodarczego w skali lokalnej?
Wydaje sie, ze nie, cho¢ odpowiedz na tak postawione pytanie wymaga odreb-
nych pogtebionych badan.
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ON THE IMPORTANCE OF THE TRADITIONAL LEGAL STRUCTURE
OF LOCAL SELF-GOVERNMENT IN CONTEMPORARY TIMES

Summary

Until recently, the institution of local self-government has been studied in the legal sciences as
a legal structure (a separate local community autonomously performing public administration
functions). The fact that local government has embraced other functions applicable in contem-
porary times has resulted in a shift in research focus. New functions of self-government, going
beyond public administration (acting for the common good and civil society), have come to the
fore. These functions sometimes tend to become the main element in the definition of local self-
government, weakening the existing main function of self-government in the legal sense (the ex-
ercise of public administration). This, in turn, creates the danger of self-government being treated
as a purely political phenomenon, thus seeking to weaken the position of local self-government, in
particular in authoritarian states ruled by populist parties.

Keywords: public administration; local self-government; local self-government transformation;
local self-government in the legal sense; local self-government in the political sense; social functions
of local self-government; tasks of local self-government; supervision over local self-government








