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UWAGI WSTEPNE,
CEL | METODA PRACY

Swiat wspélczesny i Europa wieku XXI pod presja kolejnych fal
globalizacji, cyfryzacji i zmian demograficznych zmieniajg si¢
coraz szybciej'. Paradoksalnie — samorzad terytorialny trwa, a jego
wartoéci staja sie uniwersalne, sa przyjmowane w kolejnych kra-
jach o odmiennych tradycjach kulturowych lub takich, w kto-
rych na skutek warunkéw historycznych samorzad mogt zaistnie¢
tylko na czesci terytorium? Samorzad terytorialny stal si¢ bowiem
symbolem cywilizacji europejskiej - razem z instytucja ombud-
smana i niezawistym sadownictwem, ktore stuza realizacji praw
cztowieka, nalezy — mimo wszelkich réznic miedzy europejskimi
modelami samorzadu - do jej ,wspolnego dorobku” lub ,wspdl-
nego dziedzictwa”. Instytucja samorzadu terytorialnego jest cze-
$cig instytucji demokratycznego panstwa prawnego i jego podpora

' K. Michalski, Wstep [w:] Tozsamos¢ w czasach zmiany. Rozmowy w Castel
Gandolfo, oprac. K. Michalski, Krakéw 1996, s. 7 i n.; Z. Duniewska, Tozsamos¢
cztowieka w dobie globalizacji [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego,
red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Warszawa
2005; D. Rodrik, The Globalization Paradox: Democracy and the Future of the World
Economy, WW. Norton & Co, 2012, s. 21.

2 Na przyktad Ukraina. O. Boryslavska, Reforma samorzgdowa i tworzenie sys-
temu ograniczonego rzqdu na Ukrainie [w:] Podstawy wolnosci zrzeszania sig¢ oraz
zasada samorzgdnosci w prawie konstytucyjnym Polski i Ukrainy, red. W. Skrzydlo,
W. Szapowal, K. Eckhardt, P. Steciuk, Rzeszow-Przemysl 2013, s. 153 i n.; K. Dg-
browski, M. Jurzyk, Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego w Polsce i na Ukrainie
[w:] Samorzgd terytorialny w Polsce i na Ukrainie, red. M. Karpiuk, Poznan-Kijow
2013, s. 253 i n. Zob. Swiatowa Deklaracja Samorzgdu Lokalnego, ,Gospodarka -
Administracja Panistwowa” 1988/10 (wktadka).
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réwniez w cywilizacji amerykanskiej, co ulatwia wspdtprace trans-
atlantycka?, przy znaczacych odmiennosciach amerykanskiego poj-
mowania samorzadu.

Pojecie ,samorzad terytorialny” wcigz podlega zmianom zwigzanym
z historycznie zmiennym pojmowaniem rol spolecznosci lokalnej,
spolecznos$ci ponadlokalnej i panstwa, a takze praw cztowieka wobec
wladzy publicznej. O ,,samorzadzie terytorialnym” méwimy przeciez
w odniesieniu do XIX-wiecznych Prus i wspélczesnej gminy nie-
mieckiej, Francji okresu Wielkiej Rewolucji Francuskiej i francuskiej
gminy okresu reformy samorzadu terytorialnego w 1982 i 1983 r.,
polskiej gminy lat 30. XX w. i wspolczesnego samorzadu®. Byly to
oczywiscie rézne organizmy o odmiennych funkcjach politycznych,
zadaniach, ukladzie sil politycznych i ksztalcie nadzoru. Powstalo
wiele prac z zakresu nauki prawa oraz nauki administracji - w Eu-
ropie, w tym réwniez w Polsce - dokumentujacych te réznice, histo-
ryczng ewolucje instytucji i idei samorzadu®. Réwnoczesnie ponad
wszelkimi réznicami historycznymi i geograficznymi uksztaltowal
sie w Europie pewien ,kanon” - zespdét podstawowych cech pozwa-
lajacych uznaé, ze mamy do czynienia z samorzadem terytorialnym.
Jest to kanon, ktdry silnie promieniuje na zewnatrz. Ten zespot pod-
stawowych cech zostal zdefiniowany w Europejskiej Karcie Samo-

* F. Longchamps, Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki
wobec wladzy, ,Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo”, Wroctaw 1962/4, s. 220.

* Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. nacz. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa
2010, s. 25in.; J. Jezewski, Gmina w wybranych patistwach Europy Zachodniej, Wro-
claw 1995; S. Wojcik, Samorzgd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzg-
dowa, historia i wspotczesnosé, Lublin 1999; H. Izdebski, Fundamenty wspétczesnych
panstw, Warszawa 2007, s. 57 i n.

* Przyktadowo z polskiej obszernej literatury przedmiotu: B. Dolnicki, Z roz-
wazan nad istotqg samorzgdu terytorialnego, ,Organizacja - Metody - Technika”
1990/1, s. 3 i n.; B. Dolnicki, Przemiany ustrojowe samorzgdu terytorialnego w Eu-
ropie Zachodniej, ,Samorzad Terytorialny” (dalej: ST) 1994/12, s. 68-78; H. Izdebski,
Samorzqgd terytorialny II Rzeczpospolitej, cz. 1, Zagadnienia ogélne. Samorzgd przed
1933 r., ST 1991/5, s. 34-40; tenze, Samorzqd terytorialny II Rzeczpospolitej, cz. 11,
Samorzgd w latach 1933-1939, ST 1991/6, s. 46-54. Zob. S. Wojcik, Samorzgd tery-
torialny..., s. 46 i n. z obszerng czescia historyczna; Z. Leonski, Tradycje samorzgdu
terytorialnego w Polsce, ST 1991/3, s. 39 i n.; Z. Niewiadomski, Samorzgd teryto-
rialny w Europie Zachodniej: podstawowe zatozenia i modele, Warszawa 1990.
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rzadu Terytorialnego (Lokalnego)$, w Europejskiej Karcie Samorzadu
Regionalnego, a globalnie — w Karcie z Rio de Janeiro, ktora stala sie
inspiracja dla polskiej opozycji roku 1989”. Obie Karty posiadajg od-
mienny charakter. Deklaracja z Rio de Janeiro, przyjeta przez Swia-
towy Kongres Miedzynarodowego Zwigzku Wtadz Lokalnych, zostata
nastepnie uznana za oficjalny dokument ONZ - nie stanowi uktadu
miedzy panstwami podlegajacego ratyfikacji®. Europejska Karta Sa-
morzadu Lokalnego natomiast weszta w Zycie 1.09.1988 r. i podlegata
ratyfikacji. Wymaga ona przyjecia pewnej liczby artykuléow sposrod
uznanych za najwazniejsze przez kazdego cztonka Rady Europy oraz
informowania na biezaco o stanie prawnym i o zmianach dokony-
wanych w tym zakresie. W tym sensie stanowi czg¢§¢ powstajacego
europejskiego prawa administracyjnego, wyznacza standardy samo-
rzadu’. Polska podpisala i ratyfikowata Karte Europejska. Jest wiec
obecnie zwigzana jej postanowieniami, a kwestia zgodnosci ustawo-
dawstwa krajowego z Kartg stata sie przedmiotem wielu opracowan'
i wyprzedzita proces integracji europejskiej. Patrzac szerzej — stan-
daryzacja to proces ,internacjonalizacji” — umi¢dzynarodowienia
(niezaleznego od regionalnej integracji) prawa administracyjnego.

¢ Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607. Po sprostowaniu: Europejska Karta Samo-
rzadu Lokalnego (zmiana w tytule umowy okreélenia ,terytorialnego” na ,lokal-
nego”). Zob. obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z 22.08.2006 r. o spro-
stowaniu btedu (Dz.U. Nr 154, poz. 1107).

7 K.M. Ujazdowski, Opozycja demokratyczna i solidarnosé wobec samorzgdu te-
rytorialnego (1976-1989), ST 1996/5, s. 14 i n.; B. Jalowiecki, Narodziny demokracji
w Polsce lokalnej, Warszawa 1990; S. Jakubowicz, Bitwa o samorzgd 1980/1981,
Londyn 1988.

8 Omowienie Deklaracji z Rio de Janeiro z 26.09.1985 r. (27. Kongres).

° Ksztaltujace si¢ europejskie prawo administracyjne w jego poszczegélnych
obszarach omawia P.H. Huber, Grundzuge des Verwaltungsrechts in Europa - Pro-
blemaufriss und Synthese [Podstawowe cechy prawa administracyjnego w Europie —
zarys problemu i synteza] [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum, t. V, Verwaltung-
srecht in Europa, Heidelberg 2014, s. 15-23. Zob. tez: P.M. Efstratiou, Griechenland
[w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum, t. V, s. 240-241.

10 Zob. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty
Samorzgdu Terytorialnego, Bydgoszcz 2006, s. 26 i n.; I. Skrzydlo-Niznik, Model
ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnie# ustrojowego prawa ad-
ministracyjnego, Krakow 2007, s. 335-336; por. System Prawa Administracyjnego,
red. nacz. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 3, Europeizacja prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2014 i cytowana tam literatura.
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Europeizacja zwigzana z integracja europejska w ramach Unii Eu-
ropejskiej ma z kolei bardzo zlozony i nieoczywisty charakter, prze-
biegata bowiem od dziesigtkdw lat w rytm réznorodnych, nie zawsze
zwigzanych bezposrednio z samorzadem, impulséw regulacyjnych.

Celem tej pracy jest przedstawienie podstawowych probleméw teo-
retycznych samorzadu terytorialnego - jego istoty, pojecia i zasad
- z perspektywy miejsca samorzadu w zmieniajacym si¢ szybko
panstwie wspolczesnym. Punktem odniesienia w tych rozwazaniach
bedzie jednak sformutowana w pracach polskich i europejskich teo-
retykéw zrdznicowana wizja samorzadu, do ktdrej nalezy odniesé
polski samorzad terytorialny. Wprowadzenie samorzadu terytorial-
nego w Polsce ponad 100 lat temu, w 1918 r., wigzalo si¢ z wieloma
trudno$ciami znanymi dobrze krajom dotychczas nieprzerwanie
posiadajacym samorzad terytorialny. Mamy na tej drodze wtlasne,
nowatorskie rozwigzania i osiggni¢cia. Warto zmierzy¢ si¢ z pro-
blemami, ktére mimo wszelkiej specyfiki kulturowej i historycznej
powtarzajg si¢ takze w innych porzadkach prawnych. Nalezy tez
oceni¢, jak ksztalt polskiego samorzadu terytorialnego znosi odnie-
sienie go do ,,0gdlnoeuropejskiego” wzorca demokratycznego pan-
stwa prawnego oraz na ile daje si¢ on zdekodowa¢ w odniesieniu do
demokracji lokalnej i ponadlokalne;.

Praca wymaga skorzystania z publikacji zachodnioeuropejskich oraz
przedwojennych i najnowszych opracowan polskich. Wazna role od-
grywa tu klasyczna literatura niemiecka, szwajcarska i austriacka
- ze wzgledu na uksztaltowanie si¢ w tym kregu pojecia instytucji
samorzadu przyjetego nastepnie w Polsce, w mniejszym za$§ za-
kresie - francuska i brytyjska. Podobnie jak Francja wiedzie prym
w prawach czlowieka, Szwecja data Europie instytucje ombudsmana,
Anglia - parlamentaryzm i partie polityczne, a Szwajcaria — demo-
kracje bezposrednia, wspotczesny samorzad ma gtéwnie teoretyczne
korzenie pruskie, w mniejszym stopniu francuskie. Interesujace,
nowe instytucje uksztaltowaly si¢ nastepnie w samorzadach brytyj-
skim i szwedzkim, wloskim i hiszpanskim. W ten sposéb ksztaltuje
sie stopniowo wspolny dorobek europejski, wzajemnie na siebie od-
dziatujacych koncepcji — ,,wspdlne dziedzictwo konstytucyjne” w za-
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kresie samorzadu, cz¢s¢ nowego Ius Publicum Europaeum. Przestato
bowiem juz dawno by¢ aktualne sformutowanie Franza Knemeyera,
ze ,europejski zasieg [Karty] nie oznacza «oczywiscie» siegniecia
w zasadniczo inny system europejskich krajow bloku wschodniego™'.
Polska nie z wlasnej woli znalazla si¢ réwniez w tym zakresie na
ponad 40 lat poza obszarem demokratycznej Europy, co nie znaczy,
ze ustala wtedy refleksja teoretyczna nad samorzadem polskich au-
toréw oraz ze wspodlczesnie ustalo niebezpieczenstwo znalezienia sie
znowu poza gronem krajow europejskich - lideréw decentralizacji,
powrotu do klientelizmu i nomenklatury, do skrajnej centralizacji
typowej dla okresu PRL. Zaden kraj nie ma tu wieczystej gwarancji,
jezeli nie strzeze aktywnie powyzszego dziedzictwa.

Po dlugim okresie transformacji uksztaltowal sic model samorzadu
terytorialnego o duzym stopniu samodzielnosci, stopniowo jednak
w kolejnych nowelizacjach i dzialaniu orzecznictwa ograniczanej,
cho¢ cieszacego si¢ wysoka akceptacja spoleczna. W ocenie literatury
znaczenie Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, stanowiacej
uzupetnienie triady: Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci, Europejskiej Karty Spolecznej z 1961 r. i Euro-
pejskiej Konwencji Kulturalnej'?, jest bardzo duze. Stanowifa ona
fundament dla przyszlej wspolnej Europy*. Kazdy jednak kraj ma
wlasny historycznie uksztalttowany model samorzadu, poddawany
presji wyzwan wspoélczesnosci. Model ten i lezgce u jego podstaw po-
jecia majg swoje zlozone uwarunkowania, ktore nalezy uwzglednic.

»Biografia pojecia” jest mozliwa, bo takze idee maja swoje historie,
a wérdd poje¢ mozemy metodologicznie poprawnie wyréznic szcze-
golne pojecia ,ruchome” - pomostowe, zmienne, ktoére — trwajac

1 Zob. takze F.L. Knemeyer, Die Stellung der Gemeinden im und zum Staat
[w:] Bayerische Gemainden - Bayerischar Gemaindetag. Festschrift 75 Jahre Bayeri-
scher Gemeindetag, red. F.L. Knemeyer, Miinchen 1987, s. 104 i n.

2 Odpowiednio: Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; Dz.U. z 1999 r. Nr 8,
poz. 67 ze zm.; Dz.U. z 1990 r. Nr 8, poz. 44.

' E. Schmidt-Aflmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik: Eine Zwischenbilanz zu
Entwicklung, Reform und kiinftigen Aufgaben, Tibingen 2013, s. 75; na temat kon-
cepcji ,Bewegungsbegriffe”, s. 24-25. Zob. tez S. Cassese, New paths for administrative
law: A manifesto, ,National Journal of Constitutional Law” 2012/10, s. 603 i n.
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- wypelniaja si¢ wcigz nowsa trescig. To pojecie — przejete z nauk
historycznych - jest juz stosowane w nauce prawa administracyj-
nego, zwlaszcza w kierunku zwanym nowg naukg prawa admini-
stracyjnego.

Samorzad terytorialny w obecnym ksztalcie doczekal sie glebo-
kich opracowan i doprecyzowania poje¢. Autorzy okreslali wolnos¢
wspolnot terytorialnych w réznych warunkach historycznych i w od-
niesieniu do réznych systemow wartoéci, nierzadko wyprzedzajac
swoje czasy — inaczej t¢ wolno$¢ i samodzielnoé¢ takze rozumieli.
Szczytem marzen XIX-wiecznej demokratycznej opozycji mogt by¢
nadzor tylko co do legalnosci, wybdr, a nie nominacja organéw, sa-
modzielno§¢ celéw i zadan samorzadu, szerokie prawa wyborcze.
Wizje XIX-wiecznych teoretykéw i praktykéw samorzadu zderzyly sie
w XX w. z katastrofg totalitaryzmoéw, podziatem Europy, konieczno-
$cig odbudowy idei, jak réwniez struktur i zadan samorzadu teryto-
rialnego. W wieku XXI zderzamy si¢ z kolei z postepujaca cyfryzacja,
robotyzacja i powszechnie diagnozowanym kryzysem dotychczasowej
postaci demokracji. Stawia to przed naukg prawa administracyjnego
konieczno$¢ nowych odpowiedzi na stare, fundamentalne pytania
o istote samorzadu i jego miejsce w panstwie i spoleczenstwie.

O wolnos¢ jednostki i prawa wspolnoty trzeba zabiega¢ wciaz na
nowo. Prawo administracyjne jest skupione na odwracaniu niebez-
pieczenstw i $wiadczeniach dla wspoélnoty, ale formy akceptowanej
spotecznie ingerencji i pomocy wobec stabszych cztonkéw wspdlnoty
ulegaja stalej zmianie, tak jak samo pojecie dobra wspolnego™.

Wstepem lub pretekstem do recentralizacji lub nawet zniesienia czy
wewnetrznego zniszczenia instytucji samorzadu byly w przesztosci
(i czesto sg wspolczes$nie) stwierdzenia o ,kryzysie instytucji sa-
morzadu terytorialnego”, calej administracji. Wskazuje sie wtedy,

' Jednostka, panistwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszow 2004,
zwlaszcza: J. Dobkowski, Struktura interesu publicznego a zasady rozdzielenia od-
powiedzialnosci publicznoprawnej w administracji, s. 91-92, 98-99; M. Stahl, Dobro
wspdlne [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢,
A. Chajbowicz, Wroctaw 2009.
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ze ta pozyteczna skadinad idea, ktéra doprowadzita w XIX w. do
wyksztalcenia sprawnych instytucji zarzadzania lokalnego i ponad-
lokalnego, cieszacego sie akceptacja spoleczng wyrazang w procesie
wyborczym, byta przeciez owocem konfliktu miedzy panstwem ab-
solutnym a rodzaca si¢ warstwa liberalng walczacg o panstwo prawa.
Tok argumentacji jest nastepujacy: skoro odpadly przyczyny pier-
wotnego napiecia miedzy panstwem - bardzo opresyjnym w swojej
istocie — a warstwami mieszczanstwa i ludzi wolnych zawodow za-
biegajacych o wigkszy zakres wolnosci, to réwniez wywalczone wow-
czas instytucje prawne i ich struktury organizacyjne sg juz dzisiaj
przestarzale i wymagaja radykalnej zmiany. Ignoruje si¢ wtedy fakt,
ze napiecia pozostaly — zmienily sie tylko ich formy i umiejsco-
wienie, a instytucje samorzadu zmienialy si¢ wielokrotnie, tak jak
ich zadania.

Krytyke samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na dwie czesci:
te, w ktdrej krytykowana jest sama instytucja, idea, i te, ktdéra konte-
stuje obecny ksztalt samorzadu lokalnego. Dowodami na generalnie
przestarzaly ksztalt samorzagdu ma by¢ jego ogélna dysfunkcja, liczne
patologie dzialania administracji samorzadowej, klientelizm, spada-
jace zainteresowanie wyborami. Owa wolno$¢ na poziomie lokalnym
- tak wazna dla myslicieli i dzialaczy spotecznych XIX w. — ma by¢ juz
zbedna wobec wymogow sprawnego zarzadzania, wyzwan cyfryzacji
i rosngcego wyksztalcenia mieszkancoéw w XXI w. Zarzuty te formutuje
sie, mimo Ze akceptacja samorzadu znacznie przewyzsza akceptacje
administracji rzadowej. Skoro jest przestarzaly jako idea, to odebranie
mu znaczacych zadan i kompetencji bedzie uprawnione jako czes¢
modernizacji panstwa. Tak bywa obecnie uzasadniana recentralizacja
administracji publicznej - skalg zadan w wymiarze panstwowym albo
ekonomiczng efektywnoécig wielkiej skali zarzadzania.

W jaki sposéb mozna rozwazy¢ te zarzuty, wychodzac od samych ich
podstaw? Istnieje mozliwo$¢ postawienia nowych pytan badawczych.
Jezeli przyjmiemy roboczo, ze istotnie samorzad terytorialny znalazl
sie w kryzysie, to wéwczas najlepiej cofnaé sie¢ do okresu ksztatto-
wania samej idei oraz refleksji nad funkcjami i zadaniami, w ktorych
sie objawiata. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze o kryzysie samo-
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rzadu méwig nie tylko jego przeciwnicy, lecz takze jego zwolennicy.
Czy kierunek rozwoju ulegt zmianie? Czy byl od poczatku niewtas-
ciwy z perspektywy zalozonych celow?

Zwolennicy podkreslaja, Ze wymarzona pierwotnie ,wolna admini-
stracja”, ktora miala by¢ ucielesnieniem demokratycznego panstwa
prawnego na poziomie najblizszym Zyciu mieszkancéw, od dawna
nie jest juz (nie tylko w Polsce) ,wolna”, a stopien jej zwiazania,
np. w zakresie finanséw, przekracza najgorsze poczatkowe obawy
tworcow samorzgdu. Obiecane wolnosci oraz postulowana samo-
dzielnosé¢ rozwoju samorzadu nie tylko sie nie ziscily, ale samorzad
»dusi si¢” zaréwno pod ciezarem nadzoru, jak i postepujacej recen-
tralizacji, odbierajacej mu stopniowo wazne zadania i kompetencje.
Z kolei tam, gdzie zadania samorzadu pozostaly nienaruszone albo
nawet czasowo si¢ je rozszerza, nadzor i restrykcyjnie interpretowana
kontrola sagdowa odbieraja czasem sens ,,sztuce administrowania” na
poziomie lokalnym i ponadlokalnym, czyniac z samorzadowcow
mechanicznych i bezwolnych wykonawcéw coraz bardziej szczego-
towych, a czesto chaotycznych z perspektywy lokalnej, przepiséw
uchwalanych na szczeblu centralnym. Szczegdlna innowacyjnosé
wspolnot lokalnych, ,zinstytucjonalizowana réznorodnos¢”, cheé
odrdzniania si¢ od innych, oryginalne sposoby zaspokajania potrzeb
zbiorowych $cisle dostosowane do potrzeb lokalnych'® — wszystko to
jest czasem bezwzglednie ,,tropione” przez organy nadzorcze. Czesto
akty sg uchylane w wyniku drobiazgowej kontroli sadowej od dawna
juz sluzacej nie tyle ochronie samodzielnoéci samorzadu, ile jego
kontroli. Nie jest to tylko nasz problem. Paradoksalnie — panstwa
europejskie, wychwalajace innowacyjno$¢, inwestujace miliardy
w start-upy, elektromobilnos¢ i drony, forsujac recentralizacje, zwal-
czajg innowacje spoleczne w ich ,mateczniku™ w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego. Innowacje spoleczne rodza sie nieustannie

'S Prawno-informatyczne problemy sieci, portali i e-ustug, red. G. Szpor, W. Wie-
wibrowski, Warszawa 2012; Krytyka prawa. Niezalezne studia nad prawem, t. IV,
Prywatyzacja wladzy publicznej, publicyzacja sfery prywatnej, red. J. Jablonska-
Bonca, Warszawa 2012; Z. Niewiadomski, Akty prawa miejscowego a samodzielnos¢
samorzqgdu terytorialnego [w:] Konstytucyjne umocowanie samorzgdu terytorialnego,
red. M. Stec, K. Malysa-Sulinska, Warszawa 2018, s. 234.
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w malych jednostkach, podczas gdy innowacyjne, centralne pro-
gramy spoteczne sg rzadkoscig.

Skoro niezadowolenie ze stanu obecnego dotyczy obu stron konfliktu,
mozna uznaé, ze rzeczywiscie warto cofnaé sie do poczatkéw samej
idei i poprzez rozwazania o charakterze postulowanej przez Fran-
ciszka Longchampsa ,biografii poje¢” przyjrzec sie genezie i ewo-
lucji idei samorzadowej, sprébowac¢ wskaza¢ przy tym na porzucone
niegdy$ alternatywne scenariusze rozwoju, ktére moga stanowic
»ukryte skarby” w zupelnie nowych warunkach spotecznych i eko-
nomicznych. Ogromna literatura poswiecona idei samorzadu teryto-
rialnego i jej ewolucji zardwno w okresie miedzywojennym, jak i po
1989 r. zwalnia ze szczegdltowego przedstawienia historii samorzadu
terytorialnego; nie jest to zreszta celem tej pracy’. Biografia pojecia
oznacza, ze mozna wychodzi¢ od przedstawienia pogladéw osob,
ktére najbardziej na rozwoju tej idei zawazyly, ukazywaé te watki
badan i refleksji, ktore moga nas zainspirowaé w dzisiejszej zlozonej
sytuacji. Po omoéwieniu ,biografii pojecia” w kolejnej czesci pracy
nastapi przeglad relacji miedzy pojeciami podstawowymi a funkcjo-
nowaniem instytucji prawnych oraz struktur organizacyjnych zbu-
dowanych na ich podstawie. W ten sposdb bowiem mozemy ustali¢
podstawowe napiecia wiodgce nas do zrédet omawianego konfliktu.
Réwniez w tym zakresie mamy bogata literature"”. To, co mozemy

16 Zob. w szczegolnosci reprezentatywng literature przedmiotu: System Prawa
Administracyjnego, t. 3; System Prawa Administracyjnego, red. nacz. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 5, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa
2013. Zob. tez rozdzial o historycznych korzeniach samorzadu w: System Prawa Ad-
ministracyjnego, red. nacz. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wroébel, t. 6, Podmioty
administrujgce, Warszawa 2011, s. 103 i n., tam tez literatura. Zob. tez I. Lipowicz,
Ustrojowe aspekty reformy samorzgdowej w latach 1990-1998 w Swietle wspotcze-
snych wyzwa# wobec administracji publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” (dalej: RPEiS) 2009/2, s. 143 i n. i cytowana tam literatura.

17" Z nowszych prac ilustrujacych zrédta konfliktéw zob. Konstytucyjne umoco-
wanie samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Malysa-Sulifiska, Warszawa 2018.
Analiza gléwnych obszaréw napie¢ przekrojowo zob.: B. Jaworska-De¢bska, Kilka
uwag o patologii w dziatalnosci prawotworczej administracji publicznej (s. 80 i n.);
J. Korczak, Przejawy patologii w sprawowaniu nadzoru nad samorzgdem teryto-
rialnym (s. 560-563) — opublikowane w pracy zbiorowej Patologie w administracji
publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski, Warszawa 2009.
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do niej doda¢, to zidentyfikowanie obszaréw najglebszego kryzysu
oraz tych, z ktérych moze wyjs$¢ odnowa idei i instytucji - jak dzialo
sie to wielokrotnie w historii administracji.

Rozwazania bedg prowadzone w duchu podstaw metodologicznych
wprowadzonych na gruncie europejskim przez nowa nauke prawa
administracyjnego, upowszechniong we Wloszech, w Niemczech
i Hiszpanii po 2000 r. Ten nowy miedzynarodowy kierunek prawa
administracyjnego ,narodzony” w Heidelbergu mocno akcentuje
jego zwiazek z prawem konstytucyjnym i wartosciami konstytu-
cyjnymi. Wychodzi poza granice neoweberyzmu, od$wieza w po-
réwnaniu z neopozytywizmem podejscie metodologiczne w prawie
administracyjnym. W moim przekonaniu daje poprawny metodo-
logicznie klucz do rozszerzenia perspektywy badan i uwzglednienia
zaréwno podstaw aksjologicznych, jak i wynikéw badan poprzed-
nich'®. Pozwala odnowi¢ podejscie metodologiczne w odrdznieniu
od nieco przestarzalej metody dogmatycznej.

Jak wskazujg autorzy tego kierunku: E. Schmidt-Afimann, A. Vofi-
kuhle i W. Hoffmann-Riem, nowa nauka prawa administracyjnego
staje sie nauka, ktora zamiast wylacznie interpretowal, skupiaé sie
wokot pojeé, by¢ skierowang na potrzeby orzecznictwa, opiera si¢
na procesach decyzyjnych i dzialaniu. Ten nowy kierunek oznacza
zmiane perspektywy, np. widzimy, Zze umacnia si¢ nauka o stano-
wieniu prawa, co nie oznacza, Ze tradycyjna metoda dogmatyczna
staje sie zbedna. W demokratycznym panstwie prawnym panstwo
staje sie podstawowym czynnikiem determinujgcym systemy decy-
zyjne administracji. Kazda zmiana koordynatéw — czyli wskaznikéw
systemu, organizacji, personelu, procedury, kryteriéw dziatania -
musi by¢ legitymowana przez konstytucje, kazda decyzja i kazda
propozycja czy kazdy projekt decyzji musza by¢ wedlug tej miary

8 E. Schmidt-Aflmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik..., s. 10 i n. Por. od-
wolania autoréw hiszpanskich, francuskich i wloskich do teorii nowego prawa
administracyjnego w Ius Publicum Europaeum (cze$¢ pierwsza po$wigcona prawu
administracyjnemu): A. v. Bogdandy, S. Cassese, P. Huber [w:] Handbuch Ius Pu-
blicum Europaeum, t. 111, Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen, Heidelberg 2010,
s. 83 i n. (Francja), s. 149 i n. (Wlochy), s. 351 i n. (Hiszpania).
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skontrolowane, czy sg zgodne z obowigzujacym prawem. Nielatwo to
pogodzi¢ z postulowanymi samorzadowymi obszarami wolnosci.

Ta ,analiza ramowa” stanowita podstawowy obszar aktywnosci
prawnikow, ale z punktu widzenia nowego podejscia, czyli podej-
$cia zorientowanego na procesy decyzyjne, jest to tylko jeden etap -
chociaz centralny w kompleksowym procesie poznania - w ktérym
takze inne nie moga by¢ pominiete. Pewne elementy takiego po-
dejscia byly juz wcze$niej obecne w doktrynie, réwniez wérdd osob
wiernych tradycyjnej metodzie dogmatycznej, ale racjonalizacja
tych nienormatywnych czynnikéw podejmowania decyzji, nowe
ich ujecie, jest zadaniem nowej nauki prawa administracyjnego bu-
dzacym wielkie zainteresowanie®.

Nowa nauka prawa administracyjnego nie proponuje tak zamknietej
metody jak metoda prawnicza czy klasyczna metoda dogmatyczna,
ale mozna juz wyznaczy¢ wiele jej elementow, $cisle ze soba powia-
zanych, ktére w sumie tworza pewne szczegdlne ,,podejscie robocze”,
roznigce si¢ jednak wyraznie od klasycznej metody dogmatycznej,
podnosi E. Schmidt-Affimann.

Najwazniejsze jest wiec takie podejscie do prawa administracyjnego,
ktére jest zorientowane na stanowienie prawa, na tworzenie norm.
Réwnoczesnie zupelnie podstawowa dla nowej nauki prawa admi-
nistracyjnego jest teoretyczna perspektywa sterowania. Jest to teoria
sterowania i pojecie sterowania odnoszgce sie¢ do dyskusji w naukach
spolecznych, ktdra byta prowadzona od lat 70. - wtedy, kiedy opty-
mizm planistyczny i nadzieja na obiektywna racjonalizacje polityki
ostatecznie si¢ rozwialy. W tym czasie nauka prawa stracita swoj mo-
nopol, pojawily sie nowe perspektywy badawcze: polityczna teoria
planowania, teoria panstwa i spofeczenstwa, badania nad neokor-
poracjonizmem, modele zorientowane na polityke administracyjng.

 A. Voflkuhle, Expertise und Verwaltung [w:] Allgemeines Verwaltung-
srecht — zur Tragfihigkeit eines Konzepts, red. H.-H. Trute, T. Grof}, H.-Ch. Réhl,
Ch. Mollers, Tiibingen 2008, s. 637-642. Autorzy i redaktorzy tej publikacji to wraz
z W. Hoffmannem-Riemem czolowi reprezentanci tej szkoty. Por. tez E. Schmidt-
-Aflmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik..., s. 136.
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Pojawily sie tez watpliwosci co do sterowania wszystkimi systemami
w ogollnosci i zdolnosci sterowania poprzez prawo. W tym samym
czasie teoria systemow Croziera i Friedberga® zaczyna odgrywaé
coraz wiekszg role. Ostatecznie jednak nie wszystkie $ciezki okazaty
sie wlasciwe?'. Dla nauki prawa administracyjnego kluczowe oka-
zaly sie socjologiczne prace przywolywanej w niniejszej monografii
Renate Mayntz** - chodzi o takie podejscie do sterowania, ktdre
koncentruje si¢ na dzialaniu, jest zorientowane na aktoréw w rozu-
mieniu teorii zarzgdzania.

Reforma prawa administracyjnego, jak wskazuje E. Schmidt-
Afimann, ,od poczatku byla reformg dogmatyki administracyjno-
prawnej”. W analizie tekstu prawnego i stosowaniu prawa przez
administracje i sady (orzecznictwo) postulowala nowe podejscie.
Tworzy ono strukture normatywnych instytucji i zwigzkéw zna-
czeniowych rozwinigtych na podstawie prawa pozytywnego, ktore
jednak nie zalezg od stanu poszczegdlnych przepiséw prawnych. Do-
gmatyka w panstwie prawnym jest, jak pisal Christian Waldhoft®,
pomocnicza wobec prawa, ale bez niej pafistwo prawne traci swoje
najwazniejsze elementy: przejrzysto$¢ prawa (transparentno$¢) i ra-
cjonalno$¢ stosowania prawa.

Dogmatyka prawa administracyjnego jest dzietem wspdlnym przede
wszystkim judykatury i nauki. Dzialajg one, jak wskazuje E. Schmidt
-Aflimann, w zréznicowany sposob. Sady oddziatywaja przez kon-
kretne rozstrzygniecia, nauka — przez swojg systematyzujaca idee.
Ktora z tych dziedzin wysuwa sie naprzod, a ktora nastepuje pozniej
- nie jest z gory ustalone, ale zmienia si¢ to wedlug okreséw histo-
rycznych i obszaréw. Nalezy bra¢ pod uwage takze przecinanie si¢

2 M. Crozier, E. Friedberg, Czlowiek i system. Ograniczenia dziatania zespoto-
wego, Warszawa 1982, s. 460.

2 A. Voflkuhle, Was leistet Rechtsdogmatik? Zusammenfiithrung und Ausblick
in 12 Thesen [w:] G. Kirchhof, S. Magen, K. Schneider (red.), Was weiff Dogmatik?,
Tibingen 2012, s. 22.

22 R. Mayntz, Soziologie der dffentlichen Verwaltung, Heidelberg 1978.

# Ch. Waldhoff, Kommunale Selbstverwaltung als Bewegungsbegriff, ,Deutsches
Verwaltungsblatt” 2017/16, s. 1022-1023.
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judykatury i nauki. Na tej podstawie — wskazuje tenze autor — w tych
ramach nauka prawa nie ogranicza si¢ do komentowania podjetych
rozstrzygnie¢ prawnych, ale ,legitymizuje si¢ samodzielnymi opra-
cowaniami”. Prawo jest czyms$ wigcej niz uchwalonymi kiedys usta-
wami, przepisami prawnymi czy rozstrzygnieciami. Musza one nie
tylko zosta¢ zebrane, ale wedtug orientacyjnych punktéw porzadku-
jacych przepracowane, uformowane w instytucje prawne i uporzad-
kowane wedtug wazniejszych linii rozwojowych?.

Wskazuje si¢, ze réznica miedzy niemiecky a francuska dogmatyka
prawa polega na tym, iz dogmatyka ,profesoréw i sedziéw” w roz-
woju francuskiego prawa administracyjnego przebiega odrebnie.
W Niemczech jest ona o wiele bardziej zintegrowana. Dogmatyka
prawa nie musi poprzez swoje wypowiedzi stworzy¢ dojrzatego sys-
temu, ale musi dziala¢ porzadkujaco, systematyzujaco. Idea porzad-
kujaca dogmatyki prawniczej wywodzi si¢ z myséli o generalizowaniu
tendencji sprawiedliwo$ci, o dazeniu prawa do zapewnienia jego sto-
sowania, np. poprzez hierarchie zZrédel prawa. Nie jest to jedyne za-
danie - réwniez tam, gdzie rézni normodawcy dzialaja bez jasnych
regul, konieczna jest taka systematyzujgca praca. Takze w policen-
trycznych systemach prawnych przepisy musza by¢ analizowane,
a konflikty minimalizowane. Chodzi o to, aby prébowaé uporzad-
kowa¢ to w szerokim tego slowa znaczeniu takze wtedy, gdy jest to
nie tyle tworzenie systemu, ile wypracowanie ustrukturyzowanych
argumentéw. Podstawowym zadaniem dogmatyki prawa (zlozonej
z nauki prawa i praktycznego zastosowania prawa) jest stabilizacja,
odcigzenie i ukierunkowanie. Zadaniem dogmatyki jest jednak
takze krytyka prawa obowiazujacego i jego dalsze rozwijanie, po-
niewaz pozwala poréwnywaé modele regulacji, tworzac podstawe
kolejnych faz rozwojowych. Dogmatyka prawa uzywa wiec systemu
i system ten tworzy — mozna to tez okresli¢ jako ,format” komu-
nikacji miedzy dogmatyka prawa a praktyka, co jest w wysokim
stopniu kreatywne. Nie nalezy wigc interpretowaé dogmatyki jako
»0azy sztywnosci”. Dazy ona, o ile jest to zadanie prawa, do stabili-

2 G.Kirchhof, S. Magen, K. Schneider (red.), Was weifs Dogmatik?, Tibingen 2012.
Na podstawie E. Schmidt-Af8mann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik..., s. 4-5.
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zacji relacji, ale reaguje tez na nowe bodzce i nowe sposoby myslenia.
Znaczenie dogmatycznej argumentacji bedzie wedlug autora raczej
rosto, poniewaz zwlaszcza fragmentaryczne prawo Unii Europejskiej
bez porzadnego podejscia dogmatycznego nie jest w stanie zapewni¢
swojej transparentnosci ani akceptacji®.

Problemy metodologii prawa administracyjnego wystepuja w dwdch
konstelacjach: jako problemy stosowania prawa i nauki prawa. Stoso-
wanie prawa to nie tylko stosowanie ustaw w konkretnych rozstrzy-
gnieciach, lecz takze twdrcze rozstrzygniecia administracji, np. stano-
wienie prawa przez administracje — stwierdza E. Schmidt-Aflimann.
Tam, gdzie spotyka si¢ nauka prawa i stosowanie prawa, powstaja
punkty przecigcia konkretnych poje¢, nastepuje tworzenie systemu.
Tradycyjna dogmatyka jest utozsamiana z metoda prawnicza (Iuri-
stische Methode), ktora si¢ wywodzi od Carla F. Gerbera i Paula La-
banda®. Chodzi o tworzenie prawniczego aparatu pojeciowego i zbu-
dowanego na nim systemu. Konstrukcja poje¢ prawnych jawi sie jako
czysto logiczna dziatalno$¢ myslowa, wszystkie historyczne, polityczne
i filozoficzne punkty odniesienia sg dla analizy konkretnego materialu
prawnego w tym ujeciu bez znaczenia. Gerber traktuje jednak prawo
prywatne jako punkt odniesienia, natomiast dla Paula Labanda sg to
obowigzujace normy prawa pozytywnego. Metoda prawnicza jest wiec
mocno zorientowana na prawo pozytywne i na ustawy>.

Andreas Vosskiihle z kolei méwi o tym, Ze nauka prawa administra-
cyjnego zmienita sie z nauki interpretujacej, ukierunkowanej na sto-
sowanie prawa, w nauke ,rozstrzygajaca’, skupiong na stanowieniu
normy. W teoretycznych ramach chodzi o podejscie, w ktérym cale
prawo jest skierowane na dzialanie ,,sterujace”. Najskromniejszy wyrok
sadowy w sprawie sgsiedzkiej nie tylko zapewnia skarzacemu ,jego
prawo”, lecz takze oddzialuje na cale prawo budowlane. Nie mozna

» E. Schmidt-Af8mann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik..., s. 3-6.

% Por. C.F. Gerber, Uber dffentliche Rechte, Tiibingen 1852 (Nachdruk der Wies-
senschaftlichen Buchgesellschaft, 1961); P. Laband, Das Staatsrecht des Deutschen
Reiches in vier Binden, Vorwort, t. 2, Tibingen 1877, s. IX; E. Schmidt-Afimann,
Verwaltungsrechtliche Dogmatik..., s. 11 i n.

¥ E. Schmidt-Aflmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik..., s. 10, 18.
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wiec twierdzié, ze takie podejscie jest skierowane przeciwko mysleniu
prawniczemu opartemu na warto$ciach. Koncepcja sterowania ma
swoja cze$¢ analityczng, ktdrej elementy to: aktorzy, postepowanie,
cele, instrumenty, efekty. Wystepuje tu rdznica z teorig governance,
ktéra stawia w centrum procesy regulacyjne, a centralng funkcje
pelniag panstwowe podmioty rozstrzygajace. Nowa nauka prawa ad-
ministracyjnego przezwyci¢za jednostronno$¢ starej teorii z jej wy-
obrazeniami o hierarchii i jednosci. Prawo administracyjne, jak wska-
zuje Vosskiihle, opiera si¢ na kompetencjach, odpowiedzialnosci oraz
zadaniach poszczegdlnych aktoréw, co w modelu sterowania mozna
lepiej ukazaé niz w przypadku metody governance. Charakterystyczne
jest taczenie réwniez nieprawniczych punktéw widzenia. Nowa nauka
prawa administracyjnego wyrdznia tzw. pojecia pomostowe, ktore
faczg réine elementy, np. odpowiedzialnosé, samoregulacja, spofe-
czenstwo informacyjne. Dyscypliny tacza si¢ przez takie wspélne po-
jecia, ktére nie sg konkretnymi pojeciami dogmatycznymi®.

Kolejny rozdzial pracy ma na celu wyciaggniecie wnioskow zaréwno
z zarysowanej biografii poje¢, jak i rozwazan o zrédlach oraz weztach
konfliktéw i napigc¢ teoretycznych i praktycznych. Chodzi o przed-
stawienie idei samorzadu terytorialnego i podstawowych form jej
realizacji w polskim porzadku prawnym w konfrontacji z gtéwnymi
wyzwaniami wspolczesnosci, a takze z dwiema gléwnymi grupami
zarzutow wobec fundamentéw samorzadu terytorialnego: pomocni-
czosci i decentralizacji®. Z jednej zatem strony nieskutecznej lub wa-
dliwej reprezentacji intereséw wspodlnot terytorialnych, a z drugiej -
zakladanej niezdolnosci tych czcigodnych, dawnych konstrukeji do
sprostania wyzwaniom $wiata operujacego juz Big Data i predictive
policing (sadzeniu opartym na algorytmach), microtargetingiem. Za-

2 A. Voflkithle [w:] W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Afmann, A. Vofikiihle
(red.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, t. 1, Miinchen 2012, s. 24-25; T. Grof3,
Die offentliche Verwaltung als normative Konstruktion [w:] Allgemeines Verwaltung-
srecht — zur Tragfihigkeit eines Konzepts, red. H.-H. Trute, T. Grof3, H.-Ch. Réhl,
Ch. Mollers, Tiibingen 2008, s. 366-367.

¥ Pojecie ,fundamenty panstwa i instytucji prawnych” znane jest jako poje-
cie-narzedzie w nauce prawa administracyjnego. Por. H. Izdebski, Fundamenty...,
s.57in.
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tozeniem tej czesci pracy jest to, ze samorzad terytorialny nie tylko
wytrzyma taki swoisty stress test, lecz takze jest w stanie sprawnie
przenie$¢ nas w niepewng — spolecznie, ekologicznie i gospodarczo
- przysztos¢ w sposob bardziej elastyczny i innowacyjny niz sztywne
centralistyczne struktury i stare reguty ich funkcjonowania. Centra-
lizacja nie jest przeciez ideg nows, byla przystosowanym do okresu
absolutyzmu sposobem rzadzenia ludzmi niepi$miennymi wymaga-
jacymi kierowania w podstawowych sprawach, ktéry powrdcil w sys-
temach autorytarnych i totalitarnych, by skoncentrowaé wtadze nad
zupelnie juz innym spoleczenstwem.

Nowoczesny samorzad terytorialny nie jest idea, ktéra narodzila si¢
w Polsce, gdyz uksztaltowala si¢ w okresie, kiedy Polski jako pan-
stwa nie byto na mapie Europy. Polacy natomiast dzialajacy naukowo
w roznych porzadkach prawnych i administracyjnych wiele wniesli
zaréwno przed uzyskaniem niepodlegloéci w 1918 r., jak i pdzniej do
rozwoju idei i instytucji samorzadu. Nalezy obecnie odpowiedzie¢
na pytanie, gdzie szuka¢ Zrédel innowacyjnosci i ktére z naszych
teoretycznych (czesto niedocenianych przez nas samych w Polsce)
osiagnie¢ majg wymiar szerszy i moglyby sta¢ sie zZrodtem inspiracji
w skali europejskiej nauki prawa administracyjnego.

Klasycznym elementem samorzadu terytorialnego - szczegolnie
podkreslanym w jego definicjach - jest wladztwo. Wiadztwo nad
przestrzenig, finansami, a przede wszystkim ludZmi zamieszkujacymi
dang jednostke podziatu terytorialnego. Z punktu widzenia wladztwa
samorzadowego mozemy rzeczywiscie mowic o jego erozji w réznych
wymiarach. Mozna nawet skonstruowa¢ swoista ,mape erozji” i pré-
bowa¢ usystematyzowac jej przyczyny. Elementem przesadzajacym
o kryzysie wtadztwa w latach 70. na zachodzie Europy, a w latach 90.
w Polsce byta m.in. fala prywatyzacji*. Niezaleznie od tego, czy byla

*S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warsza-
wa-Krakéw 1994. Por. T. Drab, Privatization of Public Law. Selected Issues [w:] Ten-
dencje rozwojowe prawa administracyjnego, red. E. Kruk, G. Lubenczuk, T. Drab,
Lublin 2017, s. 47 i n. Nowe tendencje w podejsciu do prywatyzacji: Z. Cieslik, Part-
nerstwo publiczno-prywatne. Publicznoprawna problematyka kontraktowanych form
dziatania administracji europejskiej, Warszawa 2014.
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ona strukturalna czy funkcjonalna, oznaczala powazna, jakosciowa
utrate wladztwa publicznego na rzecz sektora prywatnego. Mozna
byto oczywiscie twierdzi¢, Zze nawet w warunkach prywatyzacji sa-
morzad terytorialny zachowuje odpowiedzialno$¢ za wykonywanie
zadan i zaspokojenie potrzeb; jest wigc nadal zobowigzany do kon-
troli i innych form ukrytego sterowania. Prywatyzacja zadan miala
jednak rozne oblicza. Przy prywatyzacji strukturalnej samorzad tracit
caly obszar aktywnosci i prawo dyrektywnego okreslania zachowan
podmiotéw znajdujacych sie na terenie jednostki samorzadu teryto-
rialnego. W prywatyzacji funkcjonalnej pewne elementy wiadztwa
sa zachowane, ale maja one charakter posredni i wpisuja si¢ w tezg
o postepujacej erozji wladztwa samorzadowego. Prywatyzacja taczy si¢
czesto w Polsce z reprywatyzacja, wladztwo jest tu pochodng procesu
przekazywania nieruchomosci (gruntowych czy o charakterze budyn-
kowym). Kolejnym sposobem uszczuplenia wladztwa dokonujacym
sie w warstwie faktycznej, a nie prawnej, jest depopulacja. Tracimy
wielu mieszkancéw migrujacych do innych jednostek terytorialnych
lub panstw, a wraz z wladztwem nad ludZzmi zmniejsza si¢ potencjal
finansowy gminy. Z depopulacja wiaze sie z kolei $cisle deindustria-
lizacja - tracimy podatki, bo znikaja produkcja i przemysl, a ustugi
jako cze$¢ wirtualnej Sieci sg opodatkowane na przyklad w Irlandii.
Wraz z deindustrializacjg zmniejsza sie liczba i struktura spoteczna
mieszkancéw. Cho¢ jest mozliwa sytuacja, w ktorej takiego bezpo-
$redniego wplywu brak, jezeli w okresie niskiego bezrobocia podaz
miejsc pracy pozwoli dawnym pracownikom ,,znikajacego” przemystu
znalez¢ nowe zatrudnienie.

Przyczyna erozji wladztwa samorzadowego moga by¢ takze pro-
cesy oceniane w teorii zasadniczo bardzo pozytywnie. Nalezy do
nich uspolecznienie oraz m.in. partycypacja, a wiec wykonywanie
zadan i przejmowanie ich przez podmioty trzeciego sektora zaréwno
w obszarze dzialalnosci opiekunczej (hospicja), jak i kulturalnej czy
edukacyjnej (o$rodki kultury, przedszkola, szkoty spoteczne) w wyz-
szym stopniu angazuje spoleczno$¢ miejscows, jest zatem w litera-
turze ujmowane jako element partycypacji tak cennej spolecznie
zwlaszcza w ideologii governance, nastepczyni nowego zarzadzania
publicznego. Réwnoczesnie sg tu ukryte aspekty dwojakiego rodzaju.
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Po pierwsze wskazuje sig, ze liczba mieszkancéw jednostki samorza-
dowej sklonnych do aktywnosci o takim charakterze jest ograni-
czona. Jesli ,,kwitnie” trzeci sektor i zgodnie z zasadg pomocniczosci
i partnerstwa publicznego sg przejmowane wcigz nowe dziatalnosci,
zuzywany jest — ograniczony przeciez — potencjal spoteczny na kla-
syczng dzialalno$¢ samorzadowq. Zarazem réwniez tutaj nastepuje
erozja wladztwa: hospicjum, szkota, centrum kultury sg czesto ste-
rowane przez finansowanie zewnetrzne, o ktdre si¢ ubiegaja, a nie
poprzez bezposrednie wykonywanie wladztwa przez organy samo-
rzagdowe. Chcemy, aby te podmioty mialy niezalezne Zrédta finan-
sowania, ,odrywaja si¢” zatem od samorzadu - od podstawowego
os$rodka wladzy w terenie, od bezpoéredniej mozliwosci wplywu?'.
Po drugie jednak uspotecznienie to mozliwa alternatywa.

Jednostka samorzadowa traci wreszcie wladztwo w sposéb najbar-
dziej klasyczny dla napi¢cia miedzy rzadem a samorzadem w procesie
recentralizacji. Traci zadania i kompetencje na rzecz administracji
rzadowej; zwykle w sposéb nieodwracalny dotyczy to przestrzeni,
ludzi i finanséw tak jak w przypadku ostatniej recentralizacji zadan
z zakresu gospodarki wodnej (podmiot ,Wody Polskie”)*?, funduszy
strukturalnych analizowanych w literaturze®.

Aby ,mapa erozji” wltadztwa dotykajaca wspdlczesnego samorzadu
terytorialnego byla kompletna, nalezy wspomnie¢ o punktowej in-
gerencji w te zadania samorzadu terytorialnego, ktore stuzg pie-
legnowaniu tozsamosci, majg charakter symboliczny: herb, nazwy
ulicy, nazwy obiektéw geograficznych czy fizjograficznych, po-
mniki. Postepujaca polityzacja administracji ostatnich lat sprawila,
ze selektywne zmiany prawa materialnego prowadza réwniez do

3 Prawnoporéwnawcza analiza zjawiska w krajach Unii Europejskiej:
G. Marcou, Die Verwaltung und das demokratische Prinzip [w:] Handbuch Ius Pu-
blicum Europaeum, t. V, s. 1154-1155.

2 Ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2018 r. poz. 2268 ze zm.).

¥ J. Korczak, Konstytucyjne podstawy i gwarancje samodzielnosci jednostek sa-
morzgdu terytorialnego na tle dokona# legislacji i praktyki nadzorczej [w:] Konsty-
tucyjne umocowanie samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska,
Warszawa 2018, s. 169-170.
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erozji wltadztwa w tym zakresie, co prawda czgsto symbolicznym,
ale bardzo istotnym z punktu widzenia spojnosci wspdlnoty tery-
torialnej. Przedstawione elementy wyimaginowanej ,,mapy” uka-
zujacej erozje wladztwa samorzgdowego maja celowo bardzo rézny,
mozaikowy charakter. Z jednej strony bowiem jest tu sfera faktow,
proceséw ekonomicznych, takich jak: depopulacja i deindustria-
lizacja, nomadyzacja i deinstytucjonalizacja, a za tymi nowymi
zjawiskami spoleczno-ekonomicznymi podaza dopiero regulacja
prawna (zmniejszenie subwencji i dotacji) oraz inne konsekwencje
organizacyjne. Kolejnym rodzajem analizowanej ,mapy” jest po-
stawa wladzy centralnej aktywnie odbierajacej - wbrew deklaro-
wanej oficjalnie zasadzie pomocniczosci - zadania samorzadowi.
Tu decydujaca jest wola ustawodawcy - wystarczy zmiana prawa
materialnego (do tych celéw uzywane sg takze akty wykonawcze),
aby dokona¢ szerokiego zakresu prywatyzacji, reprywatyzacji
i recentralizacji — bariery konstytucyjne okazuja sie iluzoryczne
w ochronie zakresu kompetencji.

Ingerencja moze mie¢ przy tym charakter bardziej subtelny: nie na-
stepuje wowczas od razu ,,brutalna” recentralizacja, zachodzi jednak
odebranie powaznych zrddet finansowania zadan lub ich chroniczne
niedofinansowanie. Generuje to wazkie politycznie niezadowolenie
mieszkancéw. Samorzad terytorialny sam bedzie ,prosit” - czesto
w obliczu gniewu mieszkancéw rozzalonych z powodu niewystar-
czajacego wykonywania zadan - o recentralizacje. Gruntownie omo-
wiona w literaturze kwestia pozornego przeciazenia samorzadu te-
rytorialnego zadaniami** cze¢sto miala w tle wlasnie braki srodkéw
finansowych. Badacze zajmujacy si¢ praktyka samorzadowa niejed-
nokrotnie wskazywali na niewystarczajaca jako$¢ wykonywanych
zadan publicznych, a recentralizacja wydawala si¢ wrecz upraw-
nionym wnioskiem teoretycznym.

3* K. Chochowski, Konstytucyjne umocowanie samodzielnosci zadaniowej samo-
rzgdu terytorialnego w Polsce [w:] Konstytucyjne umocowanie samorzqgdu terytorial-
nego, red. M. Stec, K. Matysa-Studzinska, Warszawa 2018, s. 155-158. Por. J. Je-
zewski, Podziat kompetencji migdzy samorzqd terytorialny a parnstwo we Francji, ST
1992/3, s. 35-36.
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Ostatnim elementem - najmniej oczywistym - jest oddzialywanie
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego i sadéw administracyj-
nych. Sady administracyjne mialy - zgodnie z Konstytucja — chroni¢
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego, a nie tylko kontrolowac le-
galno$¢ ich dzialania, w piSmiennictwie podkresla si¢ jednak ,mro-
zacy” efekt orzecznictwa, cho¢ byly oczywiscie i odmienne orze-
czenia. Interpretacja przepiséw dziala nieoczekiwanie restrykcyjnie.
Dominujace bylo przez lata nie tyle poszanowanie samodzielnosci,
ochrona réznorodnosci, innowacji, ile bezwzgledne egzekwowanie
oczywiscie waznej i pozytywnej rownosci obywateli wobec prawa
ze szkoda dla poszanowania réznorodnosci i tozsamosci wspdlnot.
Wielokrotnie cytowane zdanie z orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego, ze ,samodzielno$¢ samorzadu nie ma charakteru bezwzgled-
nego i musi ustapi¢ przed wyzszymi racjami reprezentowanymi
przez ustawodawce”, stalo si¢ wytrychem uzasadniajacym coraz
szerszg ingerencje w podstawowe obszary samodzielnosci samorzadu
mimo jasnych intencji ustrojodawcy wyrazonych w innych przepi-
sach. ,Wyzsze racje” nie zostaly wystarczajaco przeanalizowane. Na
podstawie literatury przedmiotu zwazmy, Ze nie wystepuje tu kon-
stytucyjne kryterium dobra wspodlnego, a ,wyzsze racje” moga by¢
przeciez reprezentowane réwniez przez samorzad terytorialny; usta-
wodawca moze np. bezzasadnie powolywac si¢ na interes publiczny,
podczas gdy w konkretnym przypadku to samorzad terytorialny re-
prezentuje ten interes najlepiej®.

* J. Dobkowski, Struktura interesu publicznego a zasady rozdzielenia odpowie-
dzialnosci publicznoprawnej w administracji (s. 106-108); R. Cybulska, Interes fak-
tyczny i prawny w prawie samorzgdowym (s. 82-83, 86) — w publikacji zbiorowe;j:
Jednostka, patistwo, administracja - nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszow 2004.



Rozdziat 1

POGLADY GtOWNYCH TWORCOW
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
ORAZ ICH KONTEKST HISTORYCZNY
| KULTUROWY - W POSZUKIWANIU
WSPOLCZESNEJ INSPIRACII

1.1. ,,Ojcowie samorzadu” — uzasadnienie
wyboru

Jak stwierdza Michat Kasinski, samorzad terytorialny jest przede
wszystkim wartoécig pluralistycznej kultury politycznej Zachodu
gleboko osadzong w ideach jego cywilizacji*. Skodyfikowane w po-
fowie lat 80. XX w. w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego
pojecie samorzadu terytorialnego stanowi dorobek wielu pokolen
teoretykow i praktykéw samorzadu. Nie jest celem niniejszej pracy
charakteryzowanie historii samorzadu terytorialnego lub admini-
stracji czy modeli samorzadu. Problemowi temu po$wigcono wiele
wyczerpujacych i obszernych opracowan i to na nich mozna oprze¢
dalsza refleksje”. Aby przejs¢ do gtéwnych pytan badawczych do-

* M. Kasinski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej: studium prawno-polityczne,
L6dZ 2009, s. 71 i n.; R. Borkowski, Fundamenty Europy (Aksjologiczne podstawy eu-
ropejskich demokracji) [w:] Demokracja - spoleczeristwo - globalizacja. W kregu pro-
bleméw wspétczesnej demokraciji, red. AW. Jablonski, Z.M. Nowak, Opole 2005, s. 70.

¥ H. Izdebski, H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001; S. Wojcik,
Samorzqd terytorialny..., s. 9 i n. — autor ten ostrzega, ze: »Samorzgd moze tez
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tyczacych wspolczesnosci, nalezy jednak przypomnie¢ podstawowe
etapy ksztaltowania sie idei samorzadu, stopniowego rozszerzania
pojecia samorzadu na poszczegoélne obszary zycia spolecznego, jego
stosunku do podstawowych poje¢ prawa: demokracji, pomocni-
czoéci, decentralizacji. Takie ujecie pozwoli powrdci¢ do dzisiejszych
standardéw samorzadu z pelnym zrozumieniem ich tresci, jak réw-
niez stopnia realizacji ich postanowien w prawie polskim. Pomoze
tez poszukiwa¢ inspiracji dla wyjscia z kryzysu wartosci i norm
skutkujacego odrzuceniem idei pomocniczosci i zaskakujacg swoja
sitg ofensywa recentralizacji. MozZe ona znajdowac si¢ réwniez w po-
rzuconych niegdy$ watkach teoretycznych i zarzuconych kierunkach
rozwoju. Wspdlczesne spojrzenie na te idee moze od$wiezy¢ nasze
podejscie do pozycji prawnej wspoélnot terytorialnych oraz do zadan
samorzadu terytorialnego.

Rodowodd nowoczesnego samorzadu terytorialnego w Europie -
niezaleznie od uznania historycznej roli sredniowiecznych komun
miejskich - wywodzi si¢ zwykle z politycznej, uwarunkowanej hi-
storycznie reakcji nowych, gléwnie mieszczanskich elit na dtawigcy
wszelka wolng inicjatywe ludzi system panstwa absolutnego. Do
tworcow idei samorzadu, rozumianego gltéwnie jako samorzad te-
rytorialny, zalicza si¢ w Prusach Heinricha vom Steina, Rudolfa von
Gneista i Lorenza von Steina, a we Francji Jeana-Jacquesa Rousseau
i tworcéw teorii municypalnej®®. U Zrédet samorzadowej rewolucji
lezato poszukiwanie wolnosci dla wspoélnoty, a nie tylko - jak w re-
wolucji francuskiej — dla jednostki.

»Histori¢ wolnoéci” — uzywajac okre$lenia lorda Actona - relacjo-
nujemy zwykle jako historie emancypacji jednostki, triumfu euro-
pejskiego indywidualizmu nad ideami kolektywizmu. Tymczasem
- jak ukazywatl na przykladzie francuskiego absolutyzmu Alexis de
Tocqueville — réwnie dotkliwa opresja bylo zniewolenie wspolnot

w skrajnej sytuacji ulec odrzuceniu, gdy do gtosu dojda sity dazace do centralizacji”.
Por. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju..., s. 167-272.

*# Rozdzial ten jest poswigecony dzielom ,,0jcéw samorzadu”. Wyboér jest z ko-
niecznoéci subiektywny, a J. Kahl zalicza do tego grona m.in. O.V. Gierke i G. Jel-
linka, pozostajac zasadniczo przy autorach niemieckich.
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gminnych zdanych w podstawowych dzialaniach na niezwiazane
prawem podmioty wladzy zwierzchniej. Czlowiek zyje w mniejszych
i wiekszych wspolnotach, a ich nawet ograniczona autonomia byla
takze cze$cig idei europejskiej — samorzad wspdlnot terytorialnych,
zawodowych, studenckich stanowi cenny depozyt dziedzictwa euro-
pejskiego. Falszywe jest przeciwstawianie sobie wolnosci cztowieka
w zatomizowanym spoleczenstwie i cztowieka w zuniformizowanej
wspolnocie panstwowej. Demokratyczne panstwo prawne wyksztatl-
cifo uzyteczne formy posrednie, warte kontynuacji*.

Poczatkowym celem gtéwnym stworzenia samorzadu w — absolutnej
przeciez — monarchii bylo przezwyciezenie biernosci obywateli (ty-
powej dla panstwa absolutnego), pozyskanie najbogatszych obywa-
teli dla ,,spolecznej”, honorowej — mdéwiagc dzisiejszymi stowami —
dzialalnoséci w swoim miejscu zamieszkania i umotywowanie ich do
ponoszenia zwiazanych z tym ci¢zaréw finansowych, w tym majat-
kowych, dla dobra wspolnoty. Tak w najwigkszym skrocie mozna
scharakteryzowa¢ podstawy koncepcji samorzadu wprowadzonej
w Prusach*. Doktryna francuska o wiele silniej akcentowala nato-
miast polityczng strone samorzadu, ide¢ ,wolnej gminy” przeciwsta-
wionej pafstwu, gminy, ktorej prawa sg ,,starsze” niz prawa panstwa.
Teoria ta nie odpowiadala jednak realnej regulacji. Odrebna pozycje
zajmowal zachowujacy niezmienng ciaglo$¢ samorzad terytorialny
angielski bedacy w istocie ,samorzadzeniem”, a nie ,,samoadmini-
stracjg”, poddany juz w naszej doktrynie gruntownej analizie*'. Sta-
nowil on istotng inspiracje dla twércow kontynentalnego samorzadu
terytorialnego, chociaz recepcja ta byta (jak zwrdcit uwage Reinhard
Hendler) czesto ,,sumg idealizacji i omytek” oraz jednostronnego
przedstawienia samorzadu angielskiego*. Odmienno$¢ zasadnicza

¥ A. de Tocqueville, Dawny ustréj i rewolucja, Warszawa 2017.

0 J.E. Dalberg-Acton, Historia wolnosci: wybér esejow, Warszawa 1995.

1 'W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law, Oxford 2004, s. 110 i n.; P. Craig,
Administrative Law, London 2003, s. 58 i n.

#2 R. Hendler, Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip: Zur politischen Willensbil-
dung und Entscheidung im demokratischen Verfassungsstaat der Industriegesellschaft,
Stuttgart 1984, s. 8-12 i n.; E. Schmidt-Af8mann, Kommunalrecht [w:] 1. von Miinch
(red.), Besonderes Verwaltungsrecht, Berlin-New York 1985, s. 101 i n., zwlaszcza
w odniesieniu do R. von Gneista. Przekrojowo o problemie odrebnosci tradycji
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