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WYKAZ SKROTOW
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WSTEP

Instytucja samorzadu terytorialnego stanowi adekwatng odpowiedz
na - ujete w Konstytucji RP - zasady: subsydiarnosci i decentralizacji
wladzy publicznej. Pojecie samorzadu terytorialnego, cho¢ wprowadzo-
ne do ustawy zasadniczej, nie zostato jednak w niej ani zdefiniowane,
ani okreslone w sposob wyczerpujacy. Instytucja samorzadu terytorial-
nego, a takze jego istota, sg zatem definiowane przez doktryne prawa
oraz orzecznictwo. Podkreslenia wymaga przy tym stwierdzenie, ze
obecnie, niestety, materia ustawowa stanowi wylacznie iluzoryczna
ochrone dla samorzadu terytorialnego. Zauwazalny jest takze wplyw
procesow pozaprawnych, w tym spolecznych, politycznych i ekono-
micznych, na demokracje rozumiang jako system sprawowania wtadzy.
Powyzsze kwestie uzasadniaja postawienie pytania o pozycje samorzadu
terytorialnego w aktualnym ustroju Polski. Samorzad terytorialny nie
moze juz bowiem by¢ postrzegany wylacznie jako sposob zapewnienia
wykonywania zadan publicznych, ale staje si¢ tez istotnym narzedziem
ochronnym przed procesem recentralizacji, ktory stanowi obecnie re-
alne niebezpieczenstwo w naszym kraju, a takze przed uniformizacja i
globalizacja. Uwarunkowania te powoduja, ze we wspotczesnym odczy-
tywaniu istoty samorzadno$ci lokalnej zawiera¢ si¢ musi w znaczgcym
zakresie zapewnienie réznorodnosci, w tym zaréwno pogladow, jak i
preferencji politycznych, gdyz demokracja opiera si¢ na ich pluralizmie
oraz swobodzie podejmowania rozstrzygnie¢. Wszystko to uzasadnia
niezbedno$¢ siegania szerzej i glebiej do Konstytucji RP, ktorej przepi-
sy nie tylko nie przewidujg recentralizacji, ale nakazuja utrzymanie i
poglebianie procesu decentralizacji wladzy publiczne;j.
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Jako niezbedna jawi sie zatem szeroka dyskusja nad istotg samorzad-
nosci, a takze rolg jaka Konstytucja RP przewiduje dla instytucji sa-
morzadu terytorialnego. Forum wymiany pogladéw w tym zakresie
byto XI Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Terytorial-
nego Uniwersytetu Jagiellonskiego zatytutowane ,,Konstytucyjne umo-
cowanie samorzadu terytorialnego”, ktore odbylo sie w Krakowie w
dniach 19-20 pazdziernika 2017 r. W seminarium tym uczestniczyli
przedstawiciele wszystkich liczacych sie osrodkow akademickich w
Polsce oraz reprezentacja o$rodkow zagranicznych. Dyskusja na temat
konstytucyjnego umocowania samorzadu terytorialnego - z uwagi na
specjalizacje uczestnikéw seminarium - toczyta si¢ przy udziale admi-
nistratywistow, ale takze konstytucjonalistow, finansistow, cywilistow
oraz historykdw. Zauwazenia przy tym wymaga, ze wérod dyskutantéw
szeroka grupe stanowili przedstawiciele praktyki prawniczej, w tym
sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw administracyjnych,
prezesi samorzagdowych kolegiéw odwotawczych, prezesi regionalnych
izb obrachunkowych, a takze pracownicy urzedéw administracji samo-
rzadowej oraz rzagdowej. Seminaria naukowe Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego — w zalozeniu jego orga-
nizatoré6w — majg bowiem stanowi¢ plaszczyzne wymiany pogladéw
wszystkich tych srodowisk.

W trakcie XI Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Tery-
torialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego wygloszonych zostato kilkana-
$cie referatow poruszajacych kwestie dotyczace m.in. istoty samorzad-
nosci, samorzadu terytorialnego jako podmiotu sprawujacego wladze
publiczng, zadan samorzadu terytorialnego, gwarancji samodzielnosci
decyzyjnej i finansowej samorzadu terytorialnego, nadzoru nad nim,
autonomii statutowej jednostek samorzadu terytorialnego, a takze ich
sadowej ochrony. Na kanwie tych wystapien powstaly teksty artykutow
ujetych w niniejszej ksigzce. Nadto publikacja ta zawiera opracowania
uczestnikéw przywolanego wydarzenia, ktore stanowig poklosie dyskusji
przeprowadzonej w jego trakcie.

Podstawowym celem oddawanej Panistwu do rak ksigzki jest zatem
przedstawienie szerokiemu gronu odbiorcéw zagadnien prezentowa-
nych i dyskutowanych w pazdzierniku 2017 r. podczas XI Seminarium
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Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego. Opracowania ujete w niniejszym tomie niewatpliwie
spowoduja poszerzenie dyskusji dotyczacej konstytucyjnego umocowa-
nia samorzadu terytorialnego, stanowigc jednocze$nie znaczacy wktad
w jej przebieg. Pozostaje wyrazi¢ nadzieje, iz przyczynia si¢ one takze do
umocnienia pozycji samorzadu terytorialnego we wspoltczesnej Polsce
i niedeprecjonowania miejsca jakie dla tej instytucji przewidziano w
obowigzujacej Konstytucji RP.

Prof. dr hab. Mirostaw Stec,
Dr hab. Katarzyna Malysa-Suliriska

Katedra Prawa Samorzgdu Terytorialnego
Uniwersytetu Jagiellotiskiego






Marek Maczynski

KONSTYTUCYJNE POJECIE SAMORZADU
TERYTORIALNEGO A IDEA
SAMORZADNOSCI

W Konstytucji RP termin ,,samorzad” zostal uzyty w réznych konteks-
tach 48 razy, przy czym az 44-krotnie w zwiazku lub w bezposrednim
odniesieniu do samorzadnosci terytorialnej, w znakomitej wiekszo$ci
w rozdziale VII Konstytucji RP, poswigconym wlasnie samorzadowi
terytorialnemu. Trzeba jednak pamiegtaé, ze Konstytucja RP, mimo iz
samorzadowi terytorialnemu po$wieca wiele uwagi, to jednak nie formu-
tuje ani legalnej definicji tego pojecia, ani w sposdb zupelnie wyczerpu-
jacy go nie okresla, pozostawiajac w ostatecznym rozrachunku trud jego
interpretowania oraz okreélenia jego istoty doktrynie i orzecznictwu.

I jakkolwiek nie mozna powiedzie¢, ze te ostatnie nie radzg sobie z tym
zadaniem, to jednak z reguly interpretuja pojecie samorzadu z bardzo
wyraznym przywigzaniem do pogladéw wypracowanych na gruncie
juz dos¢ dawno temu sformulowanej idei panstwowej samorzadu i po-
wtarzajg jak mantre, iz samorzad terytorialny to przede wszystkim
decentralizacja administracji publicznej. W konsekwencji ocene pozycji
ustrojowej samorzadu bardzo czesto w doktrynie determinuje tez ro-
zumienie sformutowanej przed blisko stu laty weberowskiej koncepcji
biurokracji jako wtadzy legalnej. Nie ma potrzeby w tym miejscu szerzej
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rozwodzi¢ si¢ nad powszechnie znanymi jej zaletami i wadami'. Chcial-
bym jednak zwroci¢ uwage, ze powstata ona w czasach, gdy dominujace
funkcje panstwa, zakres decentralizacji jego administracji terytorialnej,
ale tez skala demokratyzacji proceséw decyzyjnych w sferze publicznej
byty dalece odmienne od tego, z czym mamy dzisiaj do czynienia®. To
wszystko niewatpliwie musi rzutowa¢ na formutowanie poje¢ samorzad-
nosci i samorzadu terytorialnego. Jednakowoz przez wzglad choc¢by na
ewolucyjne ksztaltowanie samorzadu terytorialnego pojecie samorzadu
terytorialnego — mimo iz wielokrotnie byly i s3 podejmowane proby jego
zdefiniowania w znaczeniu prawnym, politycznym i funkcjonalnym -
jest w doktrynie nadal rozumiane niejednolicie®. Dlatego najczesciej
pojecie to definiuje si¢ opisowo poprzez probe wskazania konstytu-
tywnych cech samorzadu terytorialnego (na podstawie przyjetych roz-
wigzan normatywnych) w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym®*.
Zakladam, ze podejécie takie jest wszystkim zainteresowanym dobrze
znane i nie ma potrzeby wyczerpujacego omawiania go na tym etapie
naszych rozwazan. Tym bardziej, iz szczegdlowej analizy miejsca sa-
morzadu terytorialnego w obowiazujacej Konstytucji RP dokonuja inni
Autorzy. Dlatego skupiam si¢ jedynie na tych kilku wybranych aspektach

' Por. E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 63-67, oraz S. Oliw-
niak, Biurokracja i biurokratyzm w administracji publicznej [w:] Nauka administracji,
red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 155-160.

* Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa
2004, passim; Wspolczesne koncepcje zarzgdzania publicznego. Wyzwania modernizacyjne
sektora publicznego, red. M. Cwiklicki, M. Jabloniski, S. Mazur, Krakéw 2016, passim,
oraz E. Bonusiak, Wspélczesne prawne formy dziatania w administracji publicznej [w:]
Problemy wspétczesnej administracji publicznej w Polsce, red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszow
2016, s. 95-115; G. Krawiec, Zafozenia koncepcji good-governance wobec materialnych,
proceduralnych i ustrojowych zasad prawa administracyjnego [w:] Zastosowanie idei public
governance w prawie administracyjnym, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 15-27;
A. Jaxa Debicka, Sprawne Patistwo. Wspolczesne koncepcje i instrumenty zarzqdzania
publicznego a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 92 i n.

? Szerzej na temat zréznicowania pojec¢ i definicji samorzadu terytorialnego m.in.
B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2012, s. 17-30, oraz K. Bandarzewski,
P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2006, s. 21-45;
zob. takze H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2015,s.13in.

* W $wietle Konstytucji RP wyczerpujaco na ten temat J. Oniszczuk, Samorzgd
terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2002, s. 19-40.
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pojecia samorzadu terytorialnego, ktdre pozwola nam powiedzie¢, czym
jest (lub powinien by¢) éw samorzad w kontekscie istoty terytorial-
nej samorzadnosci we wspdlczesnym panstwie. Zdaje sobie bowiem
sprawe, ze wszelka proba rozwazan na temat roli zadan samorzadu
terytorialnego i jego istoty we wspotczesnym panstwie jest w znacznym
stopniu determinowana wlasnie przez samo pojecie samorzadnosci
(a w zasadzie lokalnosci i regionalnosci), ktdre w ujeciu systemowym
(w ramach panstwa prawa) nie uzyskujg jednakowej pozycji i znaczenia.
Ich wspdlng cechy jest jednak to, ze obydwa te pojecia sg pojeciami
wieloaspektowymi (wykraczajacymi poza sfere prawa i obejmujgcymi
lub odnoszacymi si¢ takze do ekonomii, gospodarki, polityki, socjologii,
demografii, kultury, a nawet historii)® oraz ze obydwa sg powszechnie
uzywane w ramach dyskursu nad kierunkami ewolucji wspoétczesnego
panstwa, tudziez systemow polityczno-prawnych. Co do zasady bowiem
we wspolczesnym, zdemokratyzowanym $wiecie samorzad terytorial-
ny uzyskuje posta¢ kwalifikowana, tzn. w ujeciu systemowym jest on
prawnie gwarantowany, okreslany, chroniony i traktowany jako trwaty
i niezbywalny element wspoltczesnego demokratycznego panstwa praw-
nego®. Tym samym obydwa fundamentalne elementy wchodzace w sktad
pojecia samorzadu terytorialnego, tzn. samorzad lokalny i regionalny,
cho¢ réznie pojmowane i interpretowane, staja si¢ obecnie kluczowymi
problemami teorii demokracji, gdyz, chcac nie chcgc, odnoszg si¢ do
takich fundamentalnych wartosci, jak wolnos$¢, réwnoé¢ (inkluzja),
efektywno$¢ i uczestnictwo (partycypacja), jak tez zmuszajg do sta-
wiania pytan o zakres i istote zaréwno pluralizmu politycznego, jak
i zréznicowan prawno-organizacyjnych we wspotczesnym panstwie,
a takze sktaniaja do stawiania pytan czy to o pozadany, czy o faktyczny
zakres 1 sposob oddzialywania fenomenu samorzadu terytorialnego na
funkcjonowanie panstwa’.

W naszym przypadku jest to tym bardziej istotne, iz legalng definicje po-
jecia samorzadu terytorialnego, a w istocie samorzgdu lokalnego, zawiera

> M.B. Steger, Globalization, New York 2010, s. 15.

¢ Por. R. Robertson, Globalization. Social Theory and Global Culture, London 1992.

7 Por. Changing Government Relations in Europe. From localism to intergovernmen-
talism, red. M. Goldsmith, E. Page, New York 2010, passim.



W monografii przedstawiono zagadnienia omawiane w trakcie XI Seminarium Na-

ukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego,

ktére odbyto sie w dniach 19-20.10.2017 r. w Krakowie. Uczestnicy spotkania dys-

kutowali o istocie samorzadnosci, a takze roli jaka Konstytucja RP przewiduje dla

instytucji samorzadu terytorialnego. W ramach Seminarium powstalo kilkanascie

artykuléw ujetych w niniejszej ksigzce, poruszajacych m.in. kwestie dotyczace:

- istoty samorzadnosci,

- samorzadu terytorialnego jako podmiotu sprawujacego wladze publiczna,

- zadan samorzadu terytorialnego,

- gwarancji samodzielnosci decyzyjnej i finansowej samorzadu terytorialnego,

- autonomii statutowej jednostek samorzadu terytorialnego, a takze ich sagdowej
ochrony.

Ksigzka uwzglednia najnowsze zmiany legislacyjne wprowadzone:

- ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwickszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw
publicznych,

- ustawa z 14.12.2017 r. o zmianie ustawy o zakazie propagowania komunizmu lub
innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek po-
mocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
pomniki.

Publikacja jest przeznaczona dla pracownikéw administracji rzadowej i samorzadowej
oraz dla praktykéw prawa: adwokatéw, radcdw prawnych, sedzidw, prokuratoréw, dorad-
cow podatkowych. Moze by¢ przydatna takze pracownikom naukowym i studentom.
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