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I. WPROWADZENIE

Organizacja i funkcjonowanie (dziatalno$é) wiadzy publicznej w demokra-
tycznym panstwie prawnym nalezg do materii, ktora jest przedmiotem zain-
teresowania prawoznawstwa. Nauki prawne, jak wiadomo, nie wyczerpuja do-
meny poznania naukowego odnoszacego sie do budowy 1 dziatalno$ci aparatu
panstwowego (publicznego) we wspélczesnych warunkach polityczno-spotecz-
no-gospodarczych. Wzmiankowane zagadnienia sa roztrzasane z niejednoli-
tych punktéw widzenia na gruncie réznych obszaréw wiedzy, gdzie w obrebie
wydzielanych dziedzin nauki oraz dyscyplin naukowych dociekane sa kwestie
zajmujace badaczy 1 majace nierzadko bezposrednie znaczenie dla czlowieka
zyjacego w okreslonych spotecznoséciach (wspdélnotach) w panstwie!.

Powstawanie 1 dziatalno$é wtasciwych wspélnot immanentnie wigza sie
z kategoria interesu lokalnego, ktéra — jak podkresla Michat Kulesza — ma
charakter obiektywny, co znaczy, ze interesy te (potrzeby) wystepuja realnie,
niezaleznie od tego, czy akceptuje to nauka prawa i czy uwzglednia je prawo
pozytywne, czy wiec istnieja konstrukcje prawne umozliwiajace prawidlowa
reprezentacje i artykulacje, a wreszcie — realizacje zbiorowych potrzeb mie;j-
scowej ludnosci. Problem nie dotyczy wiec kwestii, jak trafnie podkresla autor,
czy owe interesy 1 potrzeby istnieja, lecz wylacznie tego, czy 1 w jaki sposéb
kwestia ta rozwiazana jest w sferze porzadku prawnego, tzn. czy uznaje sie
odrebnos¢ celow lokalnych, w zakresie prawnie zdefiniowanym, wyrazajacych
interesy spolecznoéci terytorialnych od celéw ogdélnopanstwowych, stanowia-
cych wyraz potrzeb ogdlnospolecznych w §cistym znaczeniu tego stowa2. Dalej
Kulesza uwypukla, ze zaakceptowanie pogladu o odrebnosci celéw (intereséw)
lokalnych od celéw ogélnopanstwowych 1 o koniecznos$ci uwzglednienia swoi-
stoéci tych kategorii w obrocie prawnym 1 w systemie zarzadzania publicznego
jest rownoznaczne z podmiotowym widzeniem jednostki terytorialnej (spotecz-
nosci terytorialnej, wladzy terytorialnej, wspélnoty samorzadowej). Wtedy bo-

! Por. F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1949; idem, Wspélczesne kie-
runki w nauce prawa administracyjnego na zachodzie Europy, Warszawa 1968; idem, Z proble-
mow poznania prawa, Wroctaw 1968.

2 M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne definicji samorzadu terytorialnego, ,Panstwo
i Prawo” 45, 1990, z. 1, s. 23.
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wiem podmiotem zarzadzania publicznego nie jest tylko ,wladza panstwowa”
jako calo$é 1 jej — tej wladzy — ogniwa réznego szczebla 1 rodzaju, realizujace
te sama zasadniczg linie polityki panstwa, lecz, co uwypuklamy za autorem,
w szczeg6lnoSci gmina 1 jej organy reprezentujace interesy okreslonej, danej
spolecznosci lokalnej, dzialajace wprost na rzecz zaspokojenia zbiorowych po-
trzeb tej spotecznoéci, 1 — réwnolegle — organy panstwa reprezentujace interes
ogé6lnospoteczny 1 kreujace w zwiazku z tym okreslona polityke ogdlnopan-
stwowa. Nie jest to sprzeczne, jak zaznacza Kulesza, z jednoczesnym ujmowa-
niem ukladéw lokalnych jako subsysteméw uktadu ogélnopanstwowego, w ra-
mach ktérych nastepuje realizacja pewnych celow o charakterze ogélnopan-
stwowym. Autor przyjmuje, ze w zaleznoSci od przyjetych tu mechanizmoéow
prawnych realizowanie tych ogdlnopanstwowych celéw dochodzi do skutku na
zasadzie badz decentralizacji, badZ dekoncentracji wtadztwa publicznego?.

Wedtug Mariana Zimmermanna decentralizacja 1 centralizacja to rozroz-
nienie przeprowadzone z punktu widzenia stosunku organu wyzszego do or-
ganu nizszego. Dodaé¢ nalezy, jak akcentuje autor, ze badajac organy admi-
nistracyjne, mozemy wyszukiwacé inne kryteria bedace podstawa rozréznien,
np. powstanie organu (wybor czy mianowanie), stosunek osobisty urzednikow
(platny czy tez nie) itp. Jest tutaj mozliwe jeszcze inne kryterium: Jakiego
podmiotu jest dana wladza organem? Wtadza moze by¢ organem panstwa, jed-
nak istnieja wladze, ktore sg organami innych podmiotéw, np. organy gminne.
Sprawuja one wladze nie w imieniu panstwa, lecz w imieniu gminy jako od-
rebnego podmiotu. Systemy decentralizacji, jak zaznacza Zimmermann, moga,
by¢ rézne: administracja zdecentralizowana moze by¢ wykonywana w imieniu
panstwa, badz tez w imieniu innych podmiotéw prawa publicznego®.

Przy podziale administracyjnym panstwa nalezy dazy¢ — jak podkreslono
podczas Pierwszego Polskiego Kongresu Nauk Administracyjnych (Poznan,
20-23 czerwea 1929 r.) — do tworzenia takich jednostek administracyjnych, kté-
re by byly regionami wyodrebniajacymi sie pod wzgledem warunkow 1 potrzeb
miejscowych, stawiajacymi administracji publicznej jasne 1 okreslone zadania.
Uwypuklano tez, ze tylko administracja lokalna moze ozywic¢ i nalezycie — jak
wyrazono — wyzyskaé¢ dla dobra panstwa wszelkie sily spoleczne 1 materialne
kraju. W zwiazku z powyzszym Pierwszy Polski Kongres Nauk Administracyj-
nych wskazywal na potrzebe dostosowania Srodkéw finansowych samorzadu
terytorialnego do jego zakresu dzialania jako jedna z najpilniejszych potrzeb
administracji publicznej®.

Powyzsze wypowiedzi dotyczace samorzadu terytorialnego wkomponowuja
sie w ustalenia poczynione przez Tadeusza Bigo, ktory stwierdza: jesli dosko-
nata demokracja oznacza zespolenie (identyfikacje) jednostki ze zbiorowoscia,

3 M. Kulesza, op. cit., s. 24. Por. K. Kokocinnska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki
rozwoju w zdecentralizowanych strukturach wtadzy publicznej, Poznan 2014.

4 M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, cz. 1, Poznan 1949,
s. 62.

5 Z I-go Polskiego Kongresu Nauk Administracyjnych w Poznaniu (20-23 czerwca 1929),
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 9, 1929, s. 1224. Por. Pierwszy Polski Kongres
Nauk Administracyjnych w Poznaniu. Zeszyt II. Referaty zgtoszone na Kongres, Warszawa 1929,
s. 5-560.
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to samorzad terytorialny moze by¢ posrednim etapem tego procesu, jego ogni-
wem. Tylko wtedy — jak pisze dalej autor — gdy pojmuje sie omawiany samo-
rzad jako narzedzie walki z rzadem centralnym, dochodzi sie do konkluzji, ze
oznacza on rozbicie jednosci panstwa demokratycznego. Jesli natomiast widzi
sie w samorzadzie terytorialnym forme decentralizacji, to raczej popiera on
proces zespolenia jednostki z panstwem®.

Kluczowe normy prawne dla ksztattowania statusu jurydycznego (pozycji
prawnej, zadan, kompetencji, funkcji itd.) samorzadu terytorialnego w struk-
turze organizacyjnej panstwa zawiera Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Ustawa zasadnicza stanowi, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wladzy publicznej. Zasadniczy podzial terytorialny
panstwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe 1 zapew-
niajacy jednostkom terytorialnym zdolno$é¢ wykonywania zadan publicznych
okre§la ustawa. Ogét mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu teryto-
rialnego — jak przyjmuje ustrojodawca — stanowi z mocy prawa wspoélnote sa-
morzadowa. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy pub-
licznej. Przyslugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i1 na wlasna odpowiedzialnosé. Samo-
rzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytu-
cje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych’.

Stanowisko Unii Europejskiej] wobec samorzadu terytorialnego jest od-
mienne od przywolywanej tresci przepiséw Konstytucji RP. Unia Europejska
—w $wietle Traktatu o Unii Europejskiej — szanuje réwnoéé panstw cztonkow-
skich wobec Traktatow, jak réwniez ich tozsamos$é narodowa, nierozerwalnie
zwigzana z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymai,
w tym — co akcentujemy — w odniesieniu do samorzadu regionalnego 1 lokal-
nego. Szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu
zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publiczne-
go oraz ochrone bezpieczenstwa narodowego. W szczegdlnosci bezpieczenstwo
narodowe pozostaje w zakresie wylacznej odpowiedzialnosci kazdego panstwa
cztonkowskiego®.

Na tle tak wybidrczo zarysowanych zagadnien odnoszacych sie do samo-
rzadu terytorialnego wskazmy, iz celem niniejszego opracowania jest przeglad
1 zbadanie zawarto$ci niektérych wypowiedzi doktryny podejmujacej tematy-
ke prawnomiedzynarodowych uwarunkowan samorzadu terytorialnego. Ak-
centowany zamiar nawigzuje m.in. do stanowiska ustrojodawcy wyrazonego

6 T. Bigo, Zwiazki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 218-219.

7 Art. 15, 16 1 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78,
poz. 483, sprost. Dz. U. 2001, Nr 28, poz. 319 ze zm. (dalej jako: Konstytucja RP, Konstytucja).
Por. J. Stepien, Trybunat Konstytucyjny wobec samorzqdu terytorialnego, w: F. Rymarz, A. Jan-
kiewicz (red.), Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-Lecia, Warszawa 2001, s. 176; J. Bo¢, Konsty-
tucja a prawo administracyjne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 73, 2011, z. 2,
s. 70.

8 Art. 4 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz. Urz. C 326 z 26 paz-
dziernika 2012 r., s. 13-46; dalej jako: TUE). Por. B. Dolnicki, Modele samorzadu terytorialnego
w Europie i w Polsce, Katowice 1994.
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w art. 9 Konstytucji: Rzeczpospolita Polska przestrzega wiazacego ja prawa
miedzynarodowego. Zrealizowanie zalozonego celu artykulu moze stanowié
odniesienie do rozwijania prowadzonych dotad badan w kierunku ustalenia
znaczenia prawa miedzynarodowego dla statusu prawnego samorzadu teryto-
rialnego w Polsce.

II. PRZEGLAD WYPOWIEDZI PISMIENNICTWA

Tematyka ujeta w tytule opracowania jest podejmowana w réznych obsza-
rach zagadnien wiazacych sie z pozycja prawna i dzialalnoscia samorzadu te-
rytorialnego. Znaczenie prawa miedzynarodowego dla samorzadu terytorial-
nego nalezy, naszym zdaniem, wigzac¢ ze zjawiskiem europeizacji administra-
¢ji publicznej 1 prawa administracyjnego.

Badajac przemiany w obrebie wladzy wykonawczej, Karol Sobczak wskazu-
je, ze piata tendencja rozwojowa administracji publicznej wiaze sie z przyjmo-
waniem w niej pewnych standardéw o charakterze miedzynarodowym?. Piotr
Buczkowski, na co wskazuje Teresa Rabska, byl inicjatorem 1 pomystodawca
tematu badawczego ,Administracja publiczna w Swietle integracji z UE”, byt
prekursorem krzewienia idei europejskich. Przywiazywat on ogromna wage do
spraw administracyjnych, a szczegélnie do ustroju samorzadu terytorialnego,
ktorego byt autentycznym wspottworca, oraz do sposobu dziatania administracji
publicznej'.

Po okresie transformacji ustrojowej, o czym pisze Zofia Duniewska, w wy-
niku proceséw integracyjnych (szczegélnie cztonkostwa w Unii Europejskiej,
cho¢ oczywiScie z innych przyczyn 1 przy aprobacie panstwa polskiego), ksztalt
obowiazujacego w Polsce prawa administracyjnego nakreslony zostal w duzej
mierze unormowaniami miedzynarodowymi i regionalnymi, zwlaszcza unij-
nymi'l,

W obszarze oddziatywania proceséw globalizacji na pozycje i funkcje admi-
nistracji publicznej we wspoétczesnym Swiecie Zygmunt Niewiadomski wska-
zuje procesy umiedzynarodowienia administracji publicznej'?. Procesy umie-
dzynarodowienia administracji publicznej zwiazane sa z integracja w ramach

9 K. Sobczak, Administracja publiczna. Problemy weztowe, Warszawa 1993, s. 40.

10T, Rabska, Administracja publiczna w Swietle integracji z Uniq Europejskq, ,,Samorzad
Terytorialny” 13, 2003, nr 3, s. 3. Por. P. Buczkowski, Samorzqd lokalny i budowa spoteczeristwa
obywatelskiego w Polsce do 1990 r., w: idem (red.), Odrodzenie samorzadu terytorialnego. Budowa
spoteczenstwa obywatelskiego, Poznan 1994, s. 9; idem, Krajowy Sejmik Samorzqdu Terytorial-
nego. Geneza. Organizacja. Dziatalnosé w I kadencji, w: idem (red.), Samorzqd zorganizowany,
Poznan 1994, s. 9; P. Buczkowski, K. Bondyra, P. Sliwa (red.), Jaka Europa? Regionalizacja a in-
tegracja, Poznan 1998.

11 7. Duniewska, W kwestii czynnikéw ksztaltujqcych prawo administracyjne, w: J. Supernat
(red.), Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa de-
dykowana Profesorowi Janowt Bociowt, Wroctaw 2009, s. 121.

12 7. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, w: System prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa
2010, s. 32.
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Unii Europejskiej (Wspélnot Europejskich), ale takze wzrostem roli 1 znacze-
nia wspétpracy miedzynarodowej 1 przejmowaniem niektérych funkeji admini-
stracji publicznej poszczegdlnych panstw przez organizacje miedzynarodowe®.

Pojecie europeizacji, jak wynika z poczynionych w doktrynie ustalen, jest
uzywane w réznym znaczeniu'’, Mozna je bowiem traktowaé¢ bardzo szero-
ko jako poszukiwanie pewnego uniwersalnego systemu wartosci charaktery-
stycznych dla danego kregu kulturowego, a mianowicie kultur europejskich.
Podejscie takie, aczkolwiek interesujace, przenositoby jednak zakres naszych
rozwazan bardziej na zagadnienia filozofii prawa niz nauk dogmatycznych.
7 drugiej strony w opinii Matgorzaty Jaskowskiej pojecie europeizacji pra-
wa administracyjnego moze by¢ traktowane wasko: jako kwestia aktualnych
1 przyszlych zobowiazan miedzynarodowych Polski zwiazanych z udziatem
w UE. Europeizacja tego prawa wiaze sie nie tylko z prawem europejskim
jako prawem Unii Europejskiej, ale w szerokim stopniu jest konsekwencja
udziatu Polski w Radzie Europy. Wydziela sie trzy obszary europeizacji pra-
wa: recepcje prawa, wplyw miedzynarodowych organizacji i ich aktow, ktére
maja znaczenie dla narodowych porzadkéw prawnych, w tym w szczegdlnosci
udziat w Radzie Europy oraz wplyw prawa unijnego’.

Tym samym umownag kwestia jest, jak pojmowac pojecie ,europeizacja pol-
skiego prawa administracyjnego” — owa ,europeizacja” moze bowiem byc¢, zda-
niem Zbigniewa Leonskiego, rozumiana niejednolicie. Po pierwsze, chodzi¢ tu
moze o0 przenoszenie na nasz grunt instytucji prawnych, ktére wyksztalcity sie
w Europie Zachodniej. W gruncie rzeczy byltby to powrdt do tradycji z okresu
miedzywojnia, kiedy to polska my§l prawnicza oraz ustawodawstwo siegaty do
tradycji kulturowych wyksztalconych na zachodzie Europy, modyfikowanych
jednak z uptywem czasu. Po wtére, w opinii Leonskiego okre§lenie ,,europeiza-
cja” mozna by rezerwowac tylko do takich procesow ksztattowania instytucji
polskiego prawa administracyjnego, ktore sa charakterystyczne dla Unii Eu-
ropejskiej. Takie pojmowanie ,europeizacji”’ nie pokrywa sie w pelni z pierw-
szym pojeciem, gdyz obejmuje tylko instytucje wyksztalcone na potrzeby
funkcjonowania okreslonej struktury ponadpanstwowej — Unii Europejskiej
oraz prawa unijnego. By¢ moze, pisze dalej Leonski, inne pojmowanie ,,euro-
peizacji” polskiego prawa administracyjnego jest takze tu uzasadnione. Cele
badawcze nie moga w tym zakresie stawiac barier poznawczych. Mozna zatem
powiedzieé, ze kazde z zaproponowanych ujeé jest uprawnione 1 mozliwe w ra-
mach badan naukowych reprezentantéw nauki prawa administracyjnego.

Zaznaczmy tez, ze w opinii Ireny Lipowicz europeizacja administracji pub-
licznej moze by¢ takze rozpatrywana jako cze$é erozji suwerennosci panstwa,
poniewaz to ono traci cze$¢ wladztwa nad wlasnymi organami publicznymi
— krajowa wladza wykonawcza. Administracja publiczna swoje normy 1 swoéj

13 Tbidem.

4 M. Jaskowska, Europeizacja prawa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 54, 1999, z. 11,
s. 18.

% Tbidem.

16 Z. Leonski, Wprowadzenie, w: Z. Janku et al. (red.), Europeizacja polskiego prawa admini-
stracyjnego, Wroctaw 2005, s. 13-14.
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punkt odniesienia znajduje bowiem juz gdzie indziej — w szerszej plaszczyznie
europejskiej. Jak stwierdza Lipowicz, ratyfikowane konwencje, jak Europej-
ska karta samorzadu lokalnego (EKSL, Karta) czy Konwencja nr 108 w spra-
wie ochrony danych osobowych, sa w mniejszos$ci wobec licznych standardow
typu soft law wywierajacych wplyw gléwnie na kandydatéow do UE. Proces
ten nasila sie w samej administracji unijnej. Autorka jednak stawia trafne
pytanie: Czy ,sieciowa” administracja publiczna, ktéra obecnie jesteSmy tak
zafascynowani, nie spowoduje w skali europejskiej zatarcia odpowiedzialnosci
za podejmowanie decyzji przez administracje publiczng?!”

W kontekscie roli prawa miedzynarodowego dla samorzadu terytorialne-
go uwypuklane jest w obiegu naukowym szczegélnie istotne znaczenie réznej
natury prawnej aktow (,dokumentéw”) 1 praktyki Rady Europy'®. Jest odczu-
walne, zdaniem Stanistawa Biernata, znaczenie prawa tworzonego w ramach
Rady Europy zaréwno dla prawa organizacyjnego (ustrojowego) administracji
publicznej, materialnego prawa administracyjnego, jak 1 postepowania admi-
nistracyjnego oraz sadowej kontroli administracji panstw nalezacych do Rady
Europy 1 bedacych stronami Konwencji, w tym Polski'®.

Trzeba jednak pamietaé, o czym wspomina Hubert Izdebski?’, ze to Rada
Europy pilerwsza wprowadzita ,europejska” terminologie i symbole, jak tez
wybrata Strasburg na swoja siedzibe. ,Mniejsza” Europa, w postaci Unii 1 jej
instytucjonalnych poprzedniczek, przejeta to wszystko od Rady Europy, oczy-
wiscie za jej zgoda. Jedynym aspektem dzialalnosci Rady Europy, ktory w opi-
nii autora wydaje sie stosunkowo dobrze znany w Polsce, czasem moze lepiej
niz w wielu ,starych” panstwach cztonkowskich, jest funkcjonowanie w jej ra-
mach instytucji ochrony praw cztowieka w postaci Europejskiej Komisji Praw
Czlowieka 1 — zwlaszcza — Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Polska,
pisze dalej Izdebski, stajac sie czlonkiem Rady Europy, od razu uznala prawo
swoich obywateli do sktadania indywidualnej skargi do Europejskiej Komisji
Praw Czlowieka 1 obowiazkowa jurysdykcje Trybunatu?!.

17 1. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 70, 2008, z. 1, s. 8-9.

18 Por. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzadu terytorialnego z Europejskq
Kartq Samorzqdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 8, 1998, nr 9; J. Jaskiernia, Zgroma-
dzenie Parlamentarne Rady Europy, Warszawa 2000; idem, Rada Europy a problemy mediéw
masowych, Warszawa 2002; J. Kaczmarek, Rada Europy, Wroctaw 2002; H. Machinska (red.),
Polska i Rada Europy: 1990-2005, Warszawa 2005; F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady
Europy. W strone ogélnoeuropejskiej przestrzeni prawnej, przet. M. A. Nowicki, Warszawa 2006;
T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego,
Bydgoszcz 2006; H. Machinska (red.), 60 lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardow
prawnych, Warszawa 2009.

9 S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administra-
cyjnego (zarys problematyki), ,Studia Prawno-Europejskie” 6, 2002, s. 71. Por. Wspéiczesne euro-
pejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznice utworzenia
Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2005.

20 H. Izdebski, Rada Europy. Organizacja demokratycznych paristw Europy i jej znaczenie dla
Polski, Warszawa 1996, s. 6.

21 Tbidem.
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Wplyw standardéw prawnomiedzynardowych na zdecentralizowana forme
administracji publicznej — samorzad terytorialny — analizowat niejednokrotnie
Bogdan Dolnicki?2, Zrédlem regulacji prawnych dotyczacych ustroju samorza-
du lokalnego jest zdaniem autora Europejska karta samorzadu terytorialnego,
ktora juz od 1994 r. jako ratyfikowana umowa miedzynarodowa wiaze Polske.
Od momentu ratyfikacji EKSL obowiazuje w Polsce 1 wywiera bezposredni
wplyw na krajowe ustawodawstwo samorzadowe?.

W preambule EKSL Rada Europy, jak zaznacza Janusz Stugocki, okres-
lono ideowe przestanki roli samorzadu terytorialnego w zyciu publicznym
panstw europejskich. Szczegélnie zaakcentowany zostal zwiazek miedzy sa-
morzadem a demokracja. Spotecznosci lokalne uznano w zapatrywaniu autora
za jeden z zasadniczych filaréow ustroju demokratycznego, ktérego kluczowym
elementem jest prawo obywateli do uczestniczenia w zarzadzaniu sprawami
publicznymi. Co wiecej, ze wzgledu na mozliwos¢ realizowania tego prawa
w najbardziej bezposredni sposéb samorzad terytorialny ma wyjatkowo istot-
ne znaczenie dla funkcjonowania calego systemu demokratycznych struktur
w panstwie. Zdaniem Stugockiego ochrona 1 ugruntowanie samorzadu teryto-
rialnego w poszczegdélnych krajach Europy przyczyniaja sie w znacznym stop-
niu do budowy Europy na podstawie zasad demokracji i decentralizacji wtadzy
publicznej?.

Europejska karta samorzadu terytorialnego w art. 2 naklada na panstwo
obowiazek uznania, na co wskazuje Leon Kieres, zasady samorzadnosci tery-
torialnej w prawie wewnetrznym (,musi by¢ uznana”): w Konstytucji (w miare
mozliwoéci) oraz w innych aktach prawa wewnetrznego. Praktyka interpreta-
cyjna Karty, ksztaltowana przez stanowisko oficjalne instytucji Rady Europy
powolanych do analizy stopnia uwzgledniania (przestrzegania) jej postano-
wien przez cztonkéow Rady, wskazuje na szczegblne znaczenie?® konstytucyj-
nego ujecia zasady samorzadnos$ci terytorialnej w prawie wewnetrznym. Tym
samym Konstytucja traktowana jest jako podstawowe zrdodto informacji o po-
szanowaniu zasady samorzadnosci terytorialnej oraz miejscu jednostek samo-
rzadowych w ustroju panstwa?,

2 B. Dolnicki, Czy polskie ustawodawstwo samorzqdowe odpowiada standardom europej-
skim?, ,Samorzad Terytorialny” 4, 1994, nr 9, s. 11; idem, Modele samorzqdu terytorialnego...;
idem, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w swietle standardéw europejskich, w: Z. Janku et al. (red.),
op. cit., s.139. Por. K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego Francji, Lublin 1998, s. 52;
I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowe-
go prawa administracyjnego, Krakéw 2007; P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorza-
dzie terytorialnym, Wroctaw 2013.

23 B. Dolnicki, Ustréj samorzqdu terytorialnego..., s. 140. Por. M. Kulesza, K. Galus, M. Tu-
towiecki, Harmonizacja prawa polskiego w zakresie przepiséw dotyczqcych samorzadu terytorial-
nego, Warszawa 2001; J. Stepien, Samorzqd terytorialny w konstytucyjnym ustroju parnstwa, w:
M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 615.

24 J. Shugocki, Zasada subsydiarnosci w poziomej teorii i w praktyce, w: B. Filipiak, A. Szew-
czuk (red.), Samorzad terytorialny w zintegrowanej Europie, t. 2, Szczecin 2006, s. 195.

% L. Kieres, op. cit., s. 4.

26 Tbidem, s. 5.
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Polskie reformy w zakresie odbudowy samorzadu terytorialnego budzity,
jak pisze Jerzy Regulski?’, ogromne zainteresowanie za granicg. Wiele rza-
déw 1 organizacji pozarzadowych zglaszato gotowoéé pomocy w tym obszarze.
7 natury rzeczy oferty te byly kierowane do Pelnomocnika Rzadu do spraw
Reformy Samorzadu Terytorialnego jako jedynego organu zwiazanego z re-
forma samorzadowa. Bez wspomnianej pomocy rozwdj demokracji lokalnej
w Polsce przebiegalby znacznie wolniej. Reforma samorzadowa, podobnie
zreszta jak reformy gospodarcze, znacznie wyzej byta notowana na Zachodzie
niz w Polsce. Nalezy tez zdaniem autora podkresli¢ ogromna pomoc meryto-
ryczna, jaka udzielita woéwczas Polsce Rada Europy. Europejska karta samo-
rzadu terytorialnego, opracowana w ramach Rady Europy na podstawie do-
swiadczen krajow demokratycznych, byta wzorem, do ktérego nawiazywano
w zakresie omawianych przemian w Polsce. Michat Kulesza 1 Jerzy Stepien
przedstawili w Strasburgu projekty polskich ustaw samorzadowych, zyskujac
wielkie uznanie 1 potwierdzenie dla ich pelnej zgodnoéci ze standardami euro-
pejskimi. Rada Europy wspierala nas caly czas zespolami ekspertow, ktorzy
odegrali istotna role w fazie przygotowania omawianych reform?.

Adam Chelmonski — na gruncie oddzialywania EKSL w relacji do ustroju
1 funkcjonowania polskiej administracji publicznej — pisze, ze w plaszczyznie
stosowania prawa postanowienia EKSL winny by¢ wazna wskazéwka w inter-
pretacji ustawodawstwa polskiego. Dotyczy to przede wszystkim relacji mie-
dzy administracja rzadowa a wspdlnotami lokalnymi (samorzad terytorialny).
Zdarzalo sie czesto, w opinii autora, ze w tych relacjach prawo interpretowane
bylo na korzys$é administracji rzadowej. Zaréwno gdy chodzi o zakres kom-
petencji, jak 1 o sposdb ich wykonywania. Takie rozumowanie bylo w pewnej
mierze reliktem — wedltug Chetmonskiego — niedawnej przeszloSci, gdy organy
o szersze) kompetencji terytorialnej byly organami hierarchicznie wyzszymi,
a racje polityki centralnej mialy priorytet wobec racji lokalnych. Autor zasad-
nie zakltadatl, ze wprowadzenie EKSL do polskiego ustawodawstwa przetamie
ten schemat 1 da wladzom lokalnym skuteczny instrument interpretacyjny
dla ochrony praw i intereséw spotecznosci lokalnych. Chelmonski uwypuklat,
ze dotyczy to rowniez — moze nawet w wiekszym stopniu — orzecznictwa Try-
bunalu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Administracyjnego 1 sadoéw po-
wszechnych. Karta stanowi¢ moze w zapatrywaniu autora wazne oparcie dla
sadowe] interpretacji prawa, zaréwno w rozstrzygnieciach indywidualnych,
jak 1 w ocenie aktéw generalnych stanowiacych podstawe dziatania admini-
stracji publicznej®.

21 J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 88.
Por. T. Rabska, Samorzad terytorialny w strukturze aparatu panstwa (perspektywy przebudowy
administracji lokalnej), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 1 Socjologiczny” 55, 1993, z. 3, s. 23.

28 J. Regulski, op. cit., Warszawa 2000, s. 88-89. Por. L. Kieres, Prawo europejskie wobec sa-
morzadu terytorialnego, w: R. P. Krawczyk, M. Stec (red.), Samorzqd — finanse — nadzér i kontro-
la. XX-lecie Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2013, s. 20.

2 A. Chelmonski, Polski samorzad terytorialny na tle Europejskiej Karty Samorzadu Teryto-
rialnego, w: P. Buczkowski (red.), Odrodzenie samorzaqdu terytorialnego. Budowa spoteczeristwa
obywatelskiego, Poznan 1994, s. 120. Por. M. Stahl, Dorobek orzeczniczy sqdow administracyj-
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Nauka prawa administracyjnego z zywym zainteresowaniem analizowa-
la zagadnienia wiazace sie z udzialem naszego panstwa w Radzie Europy.
Wejscie Polski do Rady Europy, podkresla Janusz Letowski, powitane zostalo
u nas z powszechnym aplauzem, uznano to zreszta za oczywiste, jak bowiem
czesto powtarzano w réznych wypowiedziach — w Europie byliSmy od zawsze,
a jedynie narzucony z zewnatrz ustréj totalitarny uniemozliwial nam nie tylko
pelne potwierdzenie owej okolicznosci, lecz takze korzystanie z dobrodziejstw,
jakie mialaby dawaé automatycznie owa przynaleznosé™.

Tres¢ EKSL — co juz wzmiankowano — nie byla bez znaczenia dla ksztatto-
wania cytowanych wyzej przepiséw Konstytucji dotyczacych samorzadu tery-
torialnego. Bogustaw Banaszak w kontekécie konstrukeji decentralizacji od-
noszonej do pozycji samorzadu terytorialnego w strukturze panstwa akcentuje
europejskie podstawy zasady pomocniczo$ci®l. Jego zdaniem najlepiej zasade
pomocniczoéci definiuje art. 4 ust. 3 EKSL: ,Generalnie odpowiedzialno$¢ za
sprawy publiczne powinny ponosié¢ przede wszystkim te organy wtadzy, ktore
znajduja sie najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wta-
dzy, nalezy uwzglednié¢ zakres 1 charakter zadania oraz wymogi efektywnosci
1 gospodarnosci”. Wiaze sie z tym z reguly domniemanie kompetencji na rzecz
samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza gminy??

Analiza wybranych konstytucji kontynentalnych panstw europejskich
— przeprowadzona przez Jerzego Korczaka — pokazuje, ze nie istnieje zaden
standard jurydyczny samorzadu terytorialnego na poziomie ustrojowym
(konstytucyjnym). Problem funkcjonowania samorzadu terytorialnego w pan-
stwie, tak przeciez istotny dla ustrojow panstw demokratycznych, w opinii
autora, moze by¢ rozwiazany zaréwno bardzo szczegélowo, jak 1 bardzo po-
bieznie, moga to by¢ regulacje dotykajace rzeczy iScie fundamentalnych —
istota samorzadu, miejsce w ustroju organéw wtadzy publicznej 1 wzajemne
relacje miedzy nimi, gwarancje samodzielnosSci jednostek samorzadu — ale tez
niemajace dla samego istnienia samorzadu terytorialnego i1 jego jednostek
znaczenia gwarancje praw grup etnicznych®. Przeprowadzone badania pod-
kre§laja rowniez, ze w nauce administracji zasade pomocniczo$ci powigazano
z problematyka samorzadu terytorialnego w nastepstwie przyjecia, iz wpi-
sanie jej do zasad ustrojowych panstwa oznacza zalozenie, ze obok panstwa
jako najwyzsze] wspoélnoty istnieje wiele wspodlnot pomniejszych, a wsrod
nich wspélnoty samorzadowe. Zaczeto rozpatrywac relacje wertykalna mie-

nych w sprawach samorzaqdowych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010,
nr 5-6, s. 402.

30 J. Letowski, Rada Europy o postepowaniu administracyjnym, ,Annales Universitatis Ma-
riae Curie-Sktodowska. Sectio G. Tus” 40, 1993, s. 93. Por. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa ad-
ministracyjnego, Warszawa 2013.

31 B. Banaszak, op. cit., w: J. Korczak (red.), 20 lat samorzadu terytorialnego w II i III Rze-
czypospolitej, Wroctaw 2010, s. 74. Por. J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa
1960.

32 B. Banaszak, Stowo wstepne nt. samorzadu..., s. 75.

33 J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego,
w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Konstytucyjne podstawy funkcjonowania admi-
nistracji publicznej, t. 2, Warszawa 2012, s. 176. Por. B. Dolnicki, Modele samorzadu terytorial-
nego.
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dzy panstwem a utworzonymi z jego woli 1 w jego ramach jednostkami tery-
torialnymi 1 dziatajacymi na jego obszarze organizacjami pozarzgadowymi®t,
Sytuacja stala sie jeszcze bardziej zlozona — w opinii Korczaka — gdy zaczela
powstawaé Unia Europejska i zmierzaé ku coraz wiekszej integracji, reali-
zujac hasto ,,Europa regionéw”, wéwczas bowiem obok panstwa pojawila sie
wspélnota europejska, wspdlnota ponadpanstwowa 1 zasade subsydiarnosci
zaczeto odnosi¢ teraz do relacji Unia Europejska — panstwo czlonkowskie —
struktury wewnatrzpanstwowe w zaleznosci od ich wieloszczeblowosci, czego
szcezegblnym przejawem staly sie postanowienia traktatu z Maastricht. Oto
w art. 3b czytamy o tym, ze Wspdlnota dziala wytacznie w granicach jej przy-
dzielonych, a w dziedzinach pozostalych podejmuje dziatania zgodnie z zasa-
da subsydiarnosci, gdy cele nie mogltyby by¢ osiagniete przez panstwo czton-
kowskie, przy czym jednak Srodki uzyte nie moga wykraczac poza owe cele.
Dla lepszego zrozumienia i stosowania tego przepisu traktat amsterdamski
dodat Protoké6t w sprawie stosowania zasady pomocniczo$ci 1 proporcjonalno-
§ci, po traktacie z Lizbony za$ nie tylko zmieniono numeracje tego przepisu,
lecz takze zwrdécono uwage na mozliwosé bezposredniego osiagania celéw za-
réwno na poziomie panstwa czlonkowskiego (centralnym), jak i na poziomie
regionalnym 1 lokalnym. Totez w opinii autora proces narastajacej integracji
Unii Europejskiej doprowadza do nadania zasadzie subsydiarnosci w warun-
kach réwnolegltego funkcjonowania prawa krajowego i prawa europejskiego
swoistych cech interpretacyjnych®.

Zaznaczmy réwniez na gruncie prowadzonych rozwazan, ze przywrocenie w Pol-
sce samorzadu terytorialnego od poczatku — zdaniem Jana Jezewskiego — zwrdcito
uwage na instytucje samorzadowe w panstwach Europy Zachodniej. Dtuga tradycja
samorzadu zachodnioeuropejskiego, jego doswiadczenia praktyczne, a przede wszystkim
konstrukcja prawna podstaw dziatania i gwarancji samodzielnoéci stuzyly w pierw-
szej fazie ksztattowania koncepcji samorzadu w Polsce jako Zrédlo inspiracji 1 wzo-
réow, uwydatniajacych wiasnie europejski wymiar dokonywanych zmian. PézZnie;j,
jak pisze dalej Jezewski, gdy ustawa samorzadowa, w krétkim czasie opracowana
1szybko wdrozona, z powodzeniem odegrata swa role, uwalniajac mechanizmy lokal-
nego rozwoju 1 przedsiebiorczosci z ograniczen 1 inercji niedawnego centralizmu,
wiedza o samorzadzie zachodnioeuropejskim okazala sie przydatna jako uktad od-
niesienia do oceny 1 weryfikacji ksztaltujacej sie praktyki®.

34 J. Korczak, op. cit., s. 179. Por. E. Wojciechowski, Samorzad terytorialny w warunkach go-
spodarki rynkowej, Warszawa 1997; S. Dudzik, Dziatalnosé gospodarcza samorzqdu terytorialne-
go. Problematyka prawna, Krakéw 1998.

3 Ibidem, s. 180. Por. M. Kulesza, Zasada subsydiarnosci jako klucz do reform ustroju admini-
stracyjnego paristw Europy Srodkowej 1 Wschodniej (na przyktadzie Polski), w: D. Milczarek (red.),
Subsydiarnosé, Warszawa 1998, s. 119; J. Jezewski (red.), Samorzad terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999.

36 J. Jezewski, Od Redaktora, w: idem (red.), op. cit., s. 12-13. Por. H. Rot (red.), Ustrdj i funk-
cje samorzadu terytorialnego. Studia i szkice, Wroctaw 1993; Z. Niewiadomski, Samorzqd w wa-
runkach parstwa kapitalistycznego, Warszawa 1988; M. Miemiec, Gmina w administracji pub-
licznej Republiki Federalnej Niemiec, Wroctaw 2007.
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Wykonywanie regulacji prawnomiedzynardowych, w tym unijnych, bylo
przedmiotem zainteresowania doktryny w roznych obszarach zwiazanych
ze statusem i funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego w panstwie.

W konteksécie rozwazan poéwieconych integracji obszaréw wiadzy wyko-
nawcze] z Unia Europejska Teresa Rabska uwypukla sytuacje samorzadu te-
rytorialnego. Autorka pisze, ze obecnie coraz wyrazniej liczy sie jako$é 1 sku-
teczno$é zarzadzania sprawami publicznymi i publicznym majatkiem. Jezeli
tak sie spojrzy na to zagadnienie, to opinia ta w catej rozcigglo$ci odnosi sie
takze do naszej krajowej administracji publicznej, ktérej gléwnym nerwem
jest samorzad terytorialny. Smiem wiec twierdzi¢ — akcentuje dalej Rabska —
ze to wlagnie administracja publiczna odgrywa i bedzie odgrywata decydujaca
role w procesie integracji europejskiej. Przy czym, przy panujacych tenden-
cjach centralistycznych, nie jest doceniana w tym zakresie rola administracji
samorzadowej. A to wladnie samorzad terytorialny bedzie w pierwszej kolejno-
$ci wdrazat w praktyce unijne regulacje prawne?®’. Podsumowujac rozwazania
odnoszace sie do administracji publicznej w $wietle integracji z Unia Euro-
pejska, Rabska stwierdza, ze metody dzialania dyktowane sa takze potrzeba-
mi wewnetrznymi, wynikaja wciaz z konieczno$ci wyréwnywania zaleglosei,
ktore stale nad nimi ciaza. Jezeli nie chcemy zy¢ w zacofaniu w stosunku do
innych krajow, to dzialania te musza by¢ bezwzglednie podjete przez aparat
panstwowy?>S,

Na gruncie rozwazan dotyczacych tworzenia prawa podatkowego przez lo-
kalne organy wtadzy publicznej Leonard Etel zwraca uwage na uwarunko-
wania prawnomiedzynarodowe. Autor pisze, ze z formalnoprawnego punktu
widzenia o tym, ze rozwazane organy lokalne maja kompetencje prawotwoércze
w zakresie podatkow, decyduja postanowienia Konstytucji RP oraz EKSL na-
kazujace przyznanie samorzadowi prawnych form oddzialywania na podatki
1 optaty lokalne. Z art. 9 ust. 3 EKSL? wynika, ze przynajmniej cze$¢ zaso-
bow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzié z optat 1 podatkéw
lokalnych, ktorych wysoko§¢ spotecznosci te maja prawo ustalaé¢ w zakresie
okre§lonym ustawa. Zgodnie z przywolywanym przepisem w zapatrywaniu
Etela wlasciwe organy odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego po-
winny mie¢ realny wpltyw na wysokoéé podatkéw i oplat lokalnych, a to jest
mozliwe jedynie woéwczas, gdy beda mialty ustawowe kompetencje do tworze-
nia prawa podatkowego. Z tymi wymogami EKSL koresponduje zdaniem auto-
ra art. 168 Konstytucji RP, w ktérym jest zawarte prawo jednostek samorzadu
terytorialnego do ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie: ,,Ustalanie wysokosci podatkow [...] przez samorzad
moze sie odbywaé, co nie budzi watpliwoéci, jedynie w drodze uchwalania
aktéw normatywnych”. Jezeli zatem Konstytucja RP 1 wigzaca umowa mie-
dzynarodowa, ktorej Polska jest strona, nakazuja wyposazenie samorzadu te-

3T T. Rabska, Administracja publiczna..., s. 3.

38 Ibidem, s. 11.

3 L. Etel, Tworzenie prawa podatkowego przez wtadze lokalna, w: W. Miemiec (red.), Stano-
wienie 1 stosowanie prawa podatkowego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego,
Wroctaw 2009, s. 144.
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rytorialnego w omawiane prerogatywy do nakladania danin publicznych, to
ustawodaweca ,,zwykly” musi to w ustawach zrealizowac*®.

7 kolei badajac zagadnienie polityki podatkowej oraz dziatalno$ci prawo-
tworcze) — podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego — Krystyna Sa-
wicka akcentuje, ze jezeli instrumenty polityki podatkowej sa kierowane do
podatnika, ktéry jest przedsiebiorca, a jego przysporzenie finansowe z tego
tytutu jest zwiazane z prowadzona przez niego dziatalnoScig gospodarcza ijed-
nocze$nie wypelnia cechy wsparcia z d. art. 87 ust. 1 TWE*, to organy gminy
sa zobowigzane réwnolegle z prawem podatkowym stosowac unijne (wspdl-
notowe) 1 krajowe prawo pomocy publicznej. W takiej sytuacji uchwaly po-
datkowe musza zawieraé rozwiazania zgodne z przepisami polskiego prawa
podatkowego, a zarazem adekwatne do przepiséw regulujacych warunki i tryb
udzielania pomocy publicznej*?. Dzialanie prawa pomocy publicznej determi-
nuje dobdr rozwiazan merytorycznych przyjetych w uchwatach podatkowych
gmin. Podstawa prawng stosowania pomocy publicznej sa w przekonaniu
autorki przepisy prawa unijnego, uzupelnione przepisami prawa krajowego,
ktore w zasadzie ograniczaja sie do regulacji trybu udzielania pomocy 1 jej mo-
nitorowania. Natomiast wlaéciwe normy prawne konstruujace instrumenty
udzielania pomocy publicznej, choé¢ musza by¢ stosowane z respektowaniem
wymogéw prawa pomocy publicznej, nie naleza jednak do tego prawa. Sawic-
ka jest zdania, ze instrumenty te (bedace formami pomocy publicznej) maja
swoje zrodto w ustawodawstwie szczegdlnym, w tym w prawie podatkowym.
W konsekwencji rozwazany mechanizm prawny udzielania pomocy publicznej
opiera sie na jednoczesnym dzialaniu wydzielonych trzech segmentéw norm
prawnych?3,

Oglad praktyki funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce
w aspekcie omawianych uwarunkowan prawnomiedzynarodowych prowadzi
do istotnych konstatacji w zakresie niniejszych rozwazan. Dokonane przez
Michata Kulesze badania aktywnosci samorzadu terytorialnego pokazuja, ze
polskie rozwigzania, mimo zupelnie wystarczajacych podstaw konstytucyjnych
1 ustawowych, w praktyce zmierzaja w kierunku ograniczenia samodzielnosci
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Autor zawraca uwage, ze
wbrew postanowieniu art. 3 ust. 1 EKSL, ze ,Samorzad lokalny oznacza pr a-
wo 1 zdolnos§¢ spolecznosci lokalnych, w granicach okreSlonych prawem,
do kierowania i zarzadzania zasadnicza czeScig spraw publicznych na ich wias-
na odpowiedzialno$é 1 w interesie ich mieszkancow”, w przedstawionym ujeciu
radykalnemu zawezeniu ulega ,prawo”, a w $lad za tym — ,,zdolno$¢” spolecz-
noéci lokalnych do zarzadzania swoimi sprawami. Dzieje sie to poprzez wypie-
ranie ogélnych podstaw prawnych i zastepowanie ich rozwiazaniami szczego-
lowymi 1 kazuistycznymi, réwniez na tych obszarach, gdzie nie przewiduje sie
kompetencji wladczych. Rozwigzania szczegétowe — w opinii Kuleszy — ktére

10 Thidem, s. 145.

4 Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska (tekst jedn. Dz. Urz. C 325 z 24 grudnia
2002 r., s. 33-184; dalej jako: TWE, WE etc.).

42 K. Sawicka, Polityka podatkowa gminy, w: W. Miemiec (red.), op. cit., s. 395.

4 Tbidem, s. 396.
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przy dzialalnoSci organizatorskiej zazwyczaj sa niedoskonate 1 najczesciej spoz-
nione, stuza wigzaniu samorzadu terytorialnego, by zawsze (réwniez w sferze
niewladcze)) dziatat ,w ramach 1 na podstawie prawa”, a nie tylko ,,w ramach
prawa”. Autor trafnie uwypukla, ze EKSL glosi ,,w granicach okre§lonych pra-
wem”, a nie ,na podstawie ustawy”. W ten sposéb zdaniem Kuleszy nastepuje
zanegowanie zasadniczych mechanizméw 1 sensu samodzielnoSci komunalne;j
1 w konsekwencji upodobnienie samorzadu terytorialnego do hierarchicznie
podporzadkowanych organéw administracji rzadowej, ktére musza dziataé nie
tylko ,,w ramach”, lecz zawsze ,na podstawie ustawy”. Jest chyba oczywiste
pisze dalej autor, w kategoriach ,zaspokajania potrzeb wspdlnoty”, ze takie
podejscie jest znacznie mniej skuteczne, anizeli podejécie otwarte, pozwalaja-
ce samodzielnie okres§la¢ cele (korzysci) publiczne i swobodnie dobieraé¢ srodki
do celéw, z uwzglednieniem — nikt tego nie kwestionuje — réznych ograniczen
prawnych. Neguje sie tym samym samodzielno$¢ gminy w ustalaniu kierun-
kéw dzialania 1 podejmowanych zadan, mimo ze podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego widzi w tym korzy$¢ (dla interesu publicznego), zaden za$
wyrazny przepis nie stol temu na przeszkodzie 1 mimo wyraznych podstaw do
podejmowania takich dziatan zawartych w odpowiednich aktach powszechnie
obowiazujacych. Dla porzadku trzeba jednak wskazadé, jak pisze dalej autor, ze
istnieje tez 1 odmienna praktyka w omawianym zakresie®!.

III. WNIOSKI

Przywolane przyktadowo opinie naukowe odnoszace sie do prawnomie-
dzynarodowych uwarunkowan samorzadu terytorialnego ze zrozumialtych
wzgledéw nie wyczerpuja pola badawczego. Tytulem przykladu wskazmy, iz
od polowy lat siedemdziesigtych ubieglego wieku, o czym wspomina Konrad
Nowacki, byly organizowane kolokwia administratywistéw — co dwa lata na
przemian w Niemczech 1 w Polsce, skupiajace znawcow prawa publicznego obu
krajow. Koncepcje wspélnych spotkan naukowych zaproponowali na konfe-
rencji we Wroclawiu w 1972 r. profesorowie Jan Jendroska (Wroctaw), Franz
Mayer (Ratyzbona) 1 Jerzy Starosciak (Warszawa). W trakcie owych spotkan
podejmowano zawsze podstawowe tematy prawa administracyjnego, w tym
takze zawierajace tresci ujete w tytule opracowania®.

44 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach
uczonych administratywistéw, w: J. Supernat (red.), op. cit., s. 410-411. Por.: T. Rabska, Zasa-
da gospodarki rynkowej a samodzielnosé jednostek samorzadu terytorialnego, w: A. Gomultowicz,
J. Malecki (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora Wojciech E.qczkowskiego,
Poznan 2003, s. 91; L. Kieres, Wolnosé gospodarcza w dziatalnosci jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, w: Instytucje wspdéiczesnego prawa administracyjnego, Krakéow 2001, s. 323; A. Agopszo-
wicz, M. Ciepiela, Wolnosé gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego jako kwestia otwarta,
w: L. Ogieglo, W. Popiotek, M. Szponar (red.), Rozprawy prawnicze. Ksiega pamiqgtkowa profesora
Maksymiliana Pazdana, Krakow 2005, s. 779.

4 K. Nowacki, Wprowadzenie, w: idem (red.), Kontrola dziatania administracji, Wroctaw
2010, s. 15.
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Niniejsze rozwazania daja podstawe do stwierdzenia, ze prawnomiedzy-
narodowe uwarunkowania samorzadu terytorialnego sa od dawna obiektem
zainteresowania doktryny, sa rowniez materia zlozona, ktéra nalezy ujmowac
w szerszym wymiarze zachodzacych zmian w odniesieniu do panstwa polskie-
go. Poczatku tego zjawiska nalezy upatrywaé zwlaszcza w przemianach spo-
lecznych, politycznych 1 gospodarczych prowadzacych do odejscia od formacji
panstwa socjalistycznego.

Prawnomiedzynarodowe uwarunkowania samorzadu terytorialnego zacho-
dzily gléwnie pod wpltywem porzadku prawnego 1 dziatalnosci Rady Europy
1 wkomponowuja sie w zjawisko natury ogdlniejszej. Otwarcie Konstytucji RP
na prawo miedzynarodowe 1 prawo Unii Europejskiej, a w konsekwencji wie-
losktadnikowy charakter prawa polskiego —jak podkreslaja Stanistaw Biernat
1 Monika Niedzwiedz — wywiera istotny wplyw na podstawy prawne funkcjo-
nowania polskiej administracji publicznej, w tym samorzadu terytorialnego.
Podstawami prawnymi dziatania polskiej wladzy wykonawcze) (administracji
publicznej) sa nie tylko normy stanowione przez polskie organy prawotwor-
cze, ale takze normy prawa miedzynarodowego 1 normy prawa unijnego?®.
Zwiekszajacy sie udzial prawa miedzynarodowego, w tym prawa unijnego
1jego praktyki w formowaniu statusu jurydycznego samorzadu terytorialnego
w panstwie wpisuje sie w nurt ogdlniejszy, ktory obejmuje wzrastajacy wpltyw
prawa miedzynarodowego (prawa narodéw) na ksztaltowanie sie systemu pra-
wa administracyjnego. Jak zauwazylt Tadeusz Bigo: ,W ostatnich czasach za-
znacza sie duzy przyrost norm prawa naroddéw, co przyczynia sie do rozwoju
prawa administracyjnego”™.
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INTERNATIONAL LEGAL BACKGROUND OF SELF-GOVERNANCE

Summary

The article tackles selected issues regarding the significance of international law and other
regulations, including the provisions of the EU law, on the juridicial status of self-governance in
Poland. The researched material and its analysis indicate that international legislation and the
legislative achievements of the Council of Europe in particular, have been taken into account in
the process of the restitution of self-government structures in Poland.

46 S. Biernat, M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa miedzynarodowego i unijnego dla prawa ad-
ministracyjnego i administracji publicznej w Swietle Konstytucji RP, w: R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), op. cit., s. 106. Por. K. Kiczka, Krajowy organ administracji publicznej
w prawie unijnym, Wroctaw 2013, s. 345-354.

41 T. Bigo, Administracja, cz. 1: Zarys nauki administracji i polskiego prawa administracyj-
nego, Lwéw 1937, s. 32-33.



