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UWAGI WSTĘPNE, 
CEL I METODA PRACY

Uwagi wstępne, cel i metoda pracyUwagi wstępne, cel i metoda pracy

Świat współczesny i Europa wieku XXI pod presją kolejnych fal 
globalizacji, cyfryzacji i zmian demografi cznych zmieniają się 
coraz szybciej1. Paradoksalnie – samorząd terytorialny trwa, a jego 
wartości stają się uniwersalne, są przyjmowane w kolejnych kra-
jach o odmiennych tradycjach kulturowych lub takich, w któ-
rych na skutek warunków historycznych samorząd mógł zaistnieć 
tylko na części terytorium2. Samorząd terytorialny stał się bowiem 
symbolem cywilizacji europejskiej – razem z instytucją ombud-
smana i niezawisłym sądownictwem, które służą realizacji praw 
człowieka, należy – mimo wszelkich różnic między europejskimi 
modelami samorządu – do jej „wspólnego dorobku” lub „wspól-
nego dziedzictwa”. Instytucja samorządu terytorialnego jest czę-
ścią instytucji demokratycznego państwa prawnego i jego podporą 

1 K. Michalski, Wstęp [w:] Tożsamość w czasach zmiany. Rozmowy w Castel 
Gandolfo, oprac. K. Michalski, Kraków 1996, s. 7 i n.; Z. Duniewska, Tożsamość 
człowieka w dobie globalizacji [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, 
red. Z. Janku, Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Waligórski, K. Wojtczak, Warszawa 
2005; D. Rodrik, Th e Globalization Paradox: Democracy and the Future of the World 
Economy, W.W. Norton & Co, 2012, s. 21.

2 Na przykład Ukraina. O. Boryslavska, Reforma samorządowa i tworzenie sys-
temu ograniczonego rządu na Ukrainie [w:] Podstawy wolności zrzeszania się oraz 
zasada samorządności w prawie konstytucyjnym Polski i Ukrainy, red. W. Skrzydło, 
W. Szapował, K. Eckhardt, P. Steciuk, Rzeszów–Przemyśl 2013, s. 153 i n.; K. Dą-
browski, M. Jurzyk, Funkcjonowanie samorządu terytorialnego w Polsce i na Ukrainie 
[w:] Samorząd terytorialny w Polsce i na Ukrainie, red. M. Karpiuk, Poznań–Kijów 
2013, s. 253 i n. Zob. Światowa Deklaracja Samorządu Lokalnego, „Gospodarka – 
Administracja Państwowa” 1988/10 (wkładka).
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również w cywilizacji amerykańskiej, co ułatwia współpracę trans-
atlantycką3, przy znaczących odmiennościach amerykańskiego poj-
mowania samorządu.

Pojęcie „samorząd terytorialny” wciąż podlega zmianom związanym 
z historycznie zmiennym pojmowaniem ról społeczności lokalnej, 
społeczności ponadlokalnej i państwa, a także praw człowieka wobec 
władzy publicznej. O „samorządzie terytorialnym” mówimy przecież 
w odniesieniu do XIX-wiecznych Prus i współczesnej gminy nie-
mieckiej, Francji okresu Wielkiej Rewolucji Francuskiej i francuskiej 
gminy okresu reformy samorządu terytorialnego w 1982 i 1983 r., 
polskiej gminy lat 30. XX w. i współczesnego samorządu4. Były to 
oczywiście różne organizmy o odmiennych funkcjach politycznych, 
zadaniach, układzie sił politycznych i kształcie nadzoru. Powstało 
wiele prac z zakresu nauki prawa oraz nauki administracji – w Eu-
ropie, w tym również w Polsce – dokumentujących te różnice, histo-
ryczną ewolucję instytucji i idei samorządu5. Równocześnie ponad 
wszelkimi różnicami historycznymi i geografi cznymi ukształtował 
się w Europie pewien „kanon” – zespół podstawowych cech pozwa-
lających uznać, że mamy do czynienia z samorządem terytorialnym. 
Jest to kanon, który silnie promieniuje na zewnątrz. Ten zespół pod-
stawowych cech został zdefi niowany w Europejskiej Karcie Samo-

3 F. Longchamps, Poglądy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki 
wobec władzy, „Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo”, Wrocław 1962/4, s. 220.

4 Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, red. nacz. R. Hauser, 
Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 
2010, s. 25 i n.; J. Jeżewski, Gmina w wybranych państwach Europy Zachodniej, Wro-
cław 1995; S. Wójcik, Samorząd terytorialny w Polsce w XX wieku. Myśl samorzą-
dowa, historia i współczesność, Lublin 1999; H. Izdebski, Fundamenty współczesnych 
państw, Warszawa 2007, s. 57 i n.

5 Przykładowo z polskiej obszernej literatury przedmiotu: B. Dolnicki, Z roz-
ważań nad istotą samorządu terytorialnego, „Organizacja – Metody – Technika” 
1990/1, s. 3 i n.; B. Dolnicki, Przemiany ustrojowe samorządu terytorialnego w Eu-
ropie Zachodniej, „Samorząd Terytorialny” (dalej: ST) 1994/12, s. 68–78; H. Izdebski, 
Samorząd terytorialny II Rzeczpospolitej, cz. I, Zagadnienia ogólne. Samorząd przed 
1933 r., ST 1991/5, s. 34–40; tenże, Samorząd terytorialny II Rzeczpospolitej, cz. II, 
Samorząd w latach 1933–1939, ST 1991/6, s. 46–54. Zob. S. Wójcik, Samorząd tery-
torialny…, s. 46 i n. z obszerną częścią historyczną; Z. Leoński, Tradycje samorządu 
terytorialnego w Polsce, ST 1991/3, s. 39 i n.; Z. Niewiadomski, Samorząd teryto-
rialny w Europie Zachodniej: podstawowe założenia i modele, Warszawa 1990.
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rządu Terytorialnego (Lokalnego)6, w Europejskiej Karcie Samorządu 
Regionalnego, a globalnie – w Karcie z Rio de Janeiro, która stała się 
inspiracją dla polskiej opozycji roku 19897. Obie Karty posiadają od-
mienny charakter. Deklaracja z Rio de Janeiro, przyjęta przez Świa-
towy Kongres Międzynarodowego Związku Władz Lokalnych, została 
następnie uznana za ofi cjalny dokument ONZ – nie stanowi układu 
między państwami podlegającego ratyfi kacji8. Europejska Karta Sa-
morządu Lokalnego natomiast weszła w życie 1.09.1988 r. i podlegała 
ratyfi kacji. Wymaga ona przyjęcia pewnej liczby artykułów spośród 
uznanych za najważniejsze przez każdego członka Rady Europy oraz 
informowania na bieżąco o stanie prawnym i o zmianach dokony-
wanych w tym zakresie. W tym sensie stanowi część powstającego 
europejskiego prawa administracyjnego, wyznacza standardy samo-
rządu9. Polska podpisała i ratyfi kowała Kartę Europejską. Jest więc 
obecnie związana jej postanowieniami, a kwestia zgodności ustawo-
dawstwa krajowego z Kartą stała się przedmiotem wielu opracowań10 
i wyprzedziła proces integracji europejskiej. Patrząc szerzej – stan-
daryzacja to proces „internacjonalizacji” – umiędzynarodowienia 
(niezależnego od regionalnej integracji) prawa administracyjnego. 

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

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

8 Omówienie Deklaracji z Rio de Janeiro z 26.09.1985 r. (27. Kongres).
9 Kształtujące się europejskie prawo administracyjne w jego poszczególnych 

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. też: 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 
Samorządu Terytorialnego, Bydgoszcz 2006, s. 26 i n.; I. Skrzydło-Niżnik, Model 
ustroju samorządu terytorialnego w Polsce na tle zagadnień ustrojowego prawa ad-
ministracyjnego, Kraków 2007, s. 335–336; por. System Prawa Administracyjnego, 
red. nacz. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 3, Europeizacja prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2014 i cytowana tam literatura.
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Europeizacja związana z integracją europejską w ramach Unii Eu-
ropejskiej ma z kolei bardzo złożony i nieoczywisty charakter, prze-
biegała bowiem od dziesiątków lat w rytm różnorodnych, nie zawsze 
związanych bezpośrednio z samorządem, impulsów regulacyjnych.

Celem tej pracy jest przedstawienie podstawowych problemów teo-
retycznych samorządu terytorialnego – jego istoty, pojęcia i zasad 
– z perspektywy miejsca samorządu w zmieniającym się szybko 
państwie współczesnym. Punktem odniesienia w tych rozważaniach 
będzie jednak sformułowana w pracach polskich i europejskich teo-
retyków zróżnicowana wizja samorządu, do której należy odnieść 
polski samorząd terytorialny. Wprowadzenie samorządu terytorial-
nego w Polsce ponad 100 lat temu, w 1918 r., wiązało się z wieloma 
trudnościami znanymi dobrze krajom dotychczas nieprzerwanie 
posiadającym samorząd terytorialny. Mamy na tej drodze włas ne, 
nowatorskie rozwiązania i osiągnięcia. Warto zmierzyć się z pro-
blemami, które mimo wszelkiej specyfi ki kulturowej i historycznej 
powtarzają się także w innych porządkach prawnych. Należy też 
ocenić, jak kształt polskiego samorządu terytorialnego znosi odnie-
sienie go do „ogólnoeuropejskiego” wzorca demokratycznego pań-
stwa prawnego oraz na ile daje się on zdekodować w odniesieniu do 
demokracji lokalnej i ponadlokalnej.

Praca wymaga skorzystania z publikacji zachodnioeuropejskich oraz 
przedwojennych i najnowszych opracowań polskich. Ważną rolę od-
grywa tu klasyczna literatura niemiecka, szwajcarska i austriacka 
– ze względu na ukształtowanie się w tym kręgu pojęcia instytucji 
samorządu przyjętego następnie w Polsce, w mniejszym zaś za-
kresie – francuska i brytyjska. Podobnie jak Francja wiedzie prym 
w prawach człowieka, Szwecja dała Europie instytucję ombudsmana, 
Anglia – parlamentaryzm i partie polityczne, a Szwajcaria – demo-
krację bezpośrednią, współczesny samorząd ma głównie teoretyczne 
korzenie pruskie, w mniejszym stopniu francuskie. Interesujące, 
nowe instytucje ukształtowały się następnie w samorządach brytyj-
skim i szwedzkim, włoskim i hiszpańskim. W ten sposób kształtuje 
się stopniowo wspólny dorobek europejski, wzajemnie na siebie od-
działujących koncepcji – „wspólne dziedzictwo konstytucyjne” w za-
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kresie samorządu, część nowego Ius Publicum Europaeum. Przestało 
bowiem już dawno być aktualne sformułowanie Franza Knemeyera, 
że „europejski zasięg [Karty] nie oznacza «oczywiście» sięgnięcia 
w zasadniczo inny system europejskich krajów bloku wschodniego”11. 
Polska nie z włas nej woli znalazła się również w tym zakresie na 
ponad 40 lat poza obszarem demokratycznej Europy, co nie znaczy, 
że ustała wtedy refl eksja teoretyczna nad samorządem polskich au-
torów oraz że współcześnie ustało niebezpieczeństwo znalezienia się 
znowu poza gronem krajów europejskich – liderów decentralizacji, 
powrotu do klientelizmu i nomenklatury, do skrajnej centralizacji 
typowej dla okresu PRL. Żaden kraj nie ma tu wieczystej gwarancji, 
jeżeli nie strzeże aktywnie powyższego dziedzictwa.

Po długim okresie transformacji ukształtował się model samorządu 
terytorialnego o dużym stopniu samodzielności, stopniowo jednak 
w kolejnych nowelizacjach i działaniu orzecznictwa ograniczanej, 
choć cieszącego się wysoką akceptacją społeczną. W ocenie literatury 
znaczenie Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego, stanowiącej 
uzupełnienie triady: Europejskiej Konwencji Praw Człowieka i Pod-
stawowych Wolności, Europejskiej Karty Społecznej z 1961 r. i Euro-
pejskiej Konwencji Kulturalnej12, jest bardzo duże. Stanowiła ona 
fundament dla przyszłej wspólnej Europy13. Każdy jednak kraj ma 
włas ny historycznie ukształtowany model samorządu, poddawany 
presji wyzwań współczesności. Model ten i leżące u jego podstaw po-
jęcia mają swoje złożone uwarunkowania, które należy uwzględnić.

„Biografi a pojęcia” jest możliwa, bo także idee mają swoje historie, 
a wśród pojęć możemy metodologicznie poprawnie wyróżnić szcze-
gólne pojęcia „ruchome” – pomostowe, zmienne, które – trwając 

11 Zob. także 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, Műnchen 1987, s. 104 i n.

12 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.

13 E. Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik: Eine Zwischenbilanz zu 
Entwicklung, Reform und künft igen Aufgaben, Tübingen 2013, s. 75; na temat kon-
cepcji „Bewegungsbegriff e”, s. 24–25. Zob. też S. Cassese, New paths for administrative 
law: A manifesto, „National Journal of Constitutional Law” 2012/10, s. 603 i n.
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– wypełniają się wciąż nową treścią. To pojęcie – przejęte z nauk 
historycznych – jest już stosowane w nauce prawa administracyj-
nego, zwłaszcza w kierunku zwanym nową nauką prawa admini-
stracyjnego.

Samorząd terytorialny w obecnym kształcie doczekał się głębo-
kich opracowań i doprecyzowania pojęć. Autorzy okreś lali wolność 
wspólnot terytorialnych w różnych warunkach historycznych i w od-
niesieniu do różnych systemów wartości, nierzadko wyprzedzając 
swoje czasy – inaczej tę wolność i samodzielność także rozumieli. 
Szczytem marzeń XIX-wiecznej demokratycznej opozycji mógł być 
nadzór tylko co do legalności, wybór, a nie nominacja organów, sa-
modzielność celów i zadań samorządu, szerokie prawa wyborcze. 
Wizje XIX-wiecznych teoretyków i praktyków samorządu zderzyły się 
w XX w. z katastrofą totalitaryzmów, podziałem Europy, konieczno-
ścią odbudowy idei, jak również struktur i zadań samorządu teryto-
rialnego. W wieku XXI zderzamy się z kolei z postępującą cyfryzacją, 
robotyzacją i powszechnie diagnozowanym kryzysem dotychczasowej 
postaci demokracji. Stawia to przed nauką prawa administracyjnego 
konieczność nowych odpowiedzi na stare, fundamentalne pytania 
o istotę samorządu i jego miejsce w państwie i społeczeństwie.

O wolność jednostki i prawa wspólnoty trzeba zabiegać wciąż na 
nowo. Prawo administracyjne jest skupione na odwracaniu niebez-
pieczeństw i świadczeniach dla wspólnoty, ale formy akceptowanej 
społecznie ingerencji i pomocy wobec słabszych członków wspólnoty 
ulegają stałej zmianie, tak jak samo pojęcie dobra wspólnego14.

Wstępem lub pretekstem do recentralizacji lub nawet zniesienia czy 
wewnętrznego zniszczenia instytucji samorządu były w przeszłości 
(i często są współcześnie) stwierdzenia o „kryzysie instytucji sa-
morządu terytorialnego”, całej administracji. Wskazuje się wtedy, 

14 Jednostka, państwo, administracja – nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszów 2004, 
zwłaszcza: J. Dobkowski, Struktura interesu publicznego a zasady rozdzielenia od-
powiedzialności publicznoprawnej w administracji, s. 91–92, 98–99; M. Stahl, Dobro 
wspólne [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Boć, 
A. Chajbowicz, Wrocław 2009.
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że ta pożyteczna skądinąd idea, która doprowadziła w XIX w. do 
wykształcenia sprawnych instytucji zarządzania lokalnego i ponad-
lokalnego, cieszącego się akceptacją społeczną wyrażaną w procesie 
wyborczym, była przecież owocem konfl iktu między państwem ab-
solutnym a rodzącą się warstwą liberalną walczącą o państwo prawa. 
Tok argumentacji jest następujący: skoro odpadły przyczyny pier-
wotnego napięcia między państwem – bardzo opresyjnym w swojej 
istocie – a warstwami mieszczaństwa i ludzi wolnych zawodów za-
biegających o większy zakres wolności, to również wywalczone wów-
czas instytucje prawne i ich struktury organizacyjne są już dzisiaj 
przestarzałe i wymagają radykalnej zmiany. Ignoruje się wtedy fakt, 
że napięcia pozostały – zmieniły się tylko ich formy i umiejsco-
wienie, a instytucje samorządu zmieniały się wielokrotnie, tak jak 
ich zadania.

Krytykę samorządu terytorialnego można podzielić na dwie części: 
tę, w której krytykowana jest sama instytucja, idea, i tę, która konte-
stuje obecny kształt samorządu lokalnego. Dowodami na generalnie 
przestarzały kształt samorządu ma być jego ogólna dysfunkcja, liczne 
patologie działania administracji samorządowej, klientelizm, spada-
jące zainteresowanie wyborami. Owa wolność na poziomie lokalnym 
– tak ważna dla myślicieli i działaczy społecznych XIX w. – ma być już 
zbędna wobec wymogów sprawnego zarządzania, wyzwań cyfryzacji 
i rosnącego wykształcenia mieszkańców w XXI w. Zarzuty te formułuje 
się, mimo że akceptacja samorządu znacznie przewyższa akceptację 
administracji rządowej. Skoro jest przestarzały jako idea, to odebranie 
mu znaczących zadań i kompetencji będzie uprawnione jako część 
modernizacji państwa. Tak bywa obecnie uzasadniana recentralizacja 
administracji publicznej – skalą zadań w wymiarze państwowym albo 
ekonomiczną efektywnością wielkiej skali zarządzania.

W jaki sposób można rozważyć te zarzuty, wychodząc od samych ich 
podstaw? Istnieje możliwość postawienia nowych pytań badawczych. 
Jeżeli przyjmiemy roboczo, że istotnie samorząd terytorialny znalazł 
się w kryzysie, to wówczas najlepiej cofnąć się do okresu kształto-
wania samej idei oraz refl eksji nad funkcjami i zadaniami, w których 
się objawiała. Jest to tym bardziej uzasadnione, że o kryzysie samo-
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rządu mówią nie tylko jego przeciwnicy, lecz także jego zwolennicy. 
Czy kierunek rozwoju uległ zmianie? Czy był od początku niewłaś-
ciwy z perspektywy założonych celów?

Zwolennicy podkreś lają, że wymarzona pierwotnie „wolna admini-
stracja”, która miała być ucieleśnieniem demokratycznego państwa 
prawnego na poziomie najbliższym życiu mieszkańców, od dawna 
nie jest już (nie tylko w Polsce) „wolna”, a stopień jej związania, 
np. w zakresie fi nansów, przekracza najgorsze początkowe obawy 
twórców samorządu. Obiecane wolności oraz postulowana samo-
dzielność rozwoju samorządu nie tylko się nie ziściły, ale samorząd 
„dusi się” zarówno pod ciężarem nadzoru, jak i postępującej recen-
tralizacji, odbierającej mu stopniowo ważne zadania i kompetencje. 
Z kolei tam, gdzie zadania samorządu pozostały nienaruszone albo 
nawet czasowo się je rozszerza, nadzór i restrykcyjnie interpretowana 
kontrola sądowa odbierają czasem sens „sztuce administrowania” na 
poziomie lokalnym i ponadlokalnym, czyniąc z samorządowców 
mechanicznych i bezwolnych wykonawców coraz bardziej szczegó-
łowych, a często chaotycznych z perspektywy lokalnej, przepisów 
uchwalanych na szczeblu centralnym. Szczególna innowacyjność 
wspólnot lokalnych, „zinstytucjonalizowana różnorodność”, chęć 
odróżniania się od innych, oryginalne sposoby zaspokajania potrzeb 
zbiorowych ściśle dostosowane do potrzeb lokalnych15 – wszystko to 
jest czasem bezwzględnie „tropione” przez organy nadzorcze. Często 
akty są uchylane w wyniku drobiazgowej kontroli sądowej od dawna 
już służącej nie tyle ochronie samodzielności samorządu, ile jego 
kontroli. Nie jest to tylko nasz problem. Paradoksalnie – państwa 
europejskie, wychwalające innowacyjność, inwestujące miliardy 
w start-upy, elektromobilność i drony, forsując recentralizację, zwal-
czają innowacje społeczne w ich „mateczniku”: w jednostkach sa-
morządu terytorialnego. Innowacje społeczne rodzą się nieustannie 

15 Prawno-informatyczne problemy sieci, portali i e-usług, red. G. Szpor, W. Wie-
wiórowski, Warszawa 2012; Krytyka prawa. Niezależne studia nad prawem, t. IV, 
Prywatyzacja władzy publicznej, publicyzacja sfery prywatnej, red. J. Jabłońska-
Bonca, Warszawa 2012; Z. Niewiadomski, Akty prawa miejscowego a samodzielność 
samorządu terytorialnego [w:] Konstytucyjne umocowanie samorządu terytorialnego, 
red. M. Stec, K. Małysa-Sulińska, Warszawa 2018, s. 234.
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w małych jednostkach, podczas gdy innowacyjne, centralne pro-
gramy społeczne są rzadkością.

Skoro niezadowolenie ze stanu obecnego dotyczy obu stron konfl iktu, 
można uznać, że rzeczywiście warto cofnąć się do początków samej 
idei i poprzez rozważania o charakterze postulowanej przez Fran-
ciszka Longchampsa „biografi i pojęć” przyjrzeć się genezie i ewo-
lucji idei samorządowej, spróbować wskazać przy tym na porzucone 
niegdyś alternatywne scenariusze rozwoju, które mogą stanowić 
„ukryte skarby” w zupełnie nowych warunkach społecznych i eko-
nomicznych. Ogromna literatura poświęcona idei samorządu teryto-
rialnego i jej ewolucji zarówno w okresie międzywojennym, jak i po 
1989 r. zwalnia ze szczegółowego przedstawienia historii samorządu 
terytorialnego; nie jest to zresztą celem tej pracy16. Biografi a pojęcia 
oznacza, że można wychodzić od przedstawienia poglądów osób, 
które najbardziej na rozwoju tej idei zaważyły, ukazywać te wątki 
badań i refl eksji, które mogą nas zainspirować w dzisiejszej złożonej 
sytuacji. Po omówieniu „biografi i pojęcia” w kolejnej części pracy 
nastąpi przegląd relacji między pojęciami podstawowymi a funkcjo-
nowaniem instytucji prawnych oraz struktur organizacyjnych zbu-
dowanych na ich podstawie. W ten sposób bowiem możemy ustalić 
podstawowe napięcia wiodące nas do źródeł omawianego konfl iktu. 
Również w tym zakresie mamy bogatą literaturę17. To, co możemy 

16 Zob. w szczególności reprezentatywną literaturę przedmiotu: System Prawa 
Administracyjnego, t. 3; System Prawa Administracyjnego, red. nacz. R. Hauser, 
Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 5, Prawne formy działania administracji, Warszawa 
2013. Zob. też rozdział o historycznych korzeniach samorządu w: System Prawa Ad-
ministracyjnego, red. nacz. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 6, Podmioty 
administrujące, Warszawa 2011, s. 103 i n., tam też literatura. Zob. też I. Lipowicz, 
Ustrojowe aspekty reformy samorządowej w latach 1990–1998 w świetle współcze-
snych wyzwań 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 ilustrujących źródła konfl iktów zob. Konstytucyjne umoco-
wanie samorządu terytorialnego, red. M. Stec, K. Małysa-Sulińska, Warszawa 2018. 
Analiza głównych obszarów napięć przekrojowo zob.: B. Jaworska-Dębska, Kilka 
uwag o patologii w działalności prawotwórczej administracji publicznej (s. 80 i n.); 
J. Korczak, Przejawy patologii w sprawowaniu nadzoru nad samorządem 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 dodać, to zidentyfi kowanie obszarów najgłębszego kryzysu 
oraz tych, z których może wyjść odnowa idei i instytucji – jak działo 
się to wielokrotnie w historii administracji.

Rozważania będą prowadzone w duchu podstaw metodologicznych 
wprowadzonych na gruncie europejskim przez nową naukę prawa 
administracyjnego, upowszechnioną we Włoszech, w Niemczech 
i Hiszpanii po 2000 r. Ten nowy międzynarodowy kierunek prawa 
administracyjnego „narodzony” w Heidelbergu mocno akcentuje 
jego związek z prawem konstytucyjnym i wartościami konstytu-
cyjnymi. Wychodzi poza granice neoweberyzmu, odświeża w po-
równaniu z neopozytywizmem podejście metodologiczne w prawie 
administracyjnym. W moim przekonaniu daje poprawny metodo-
logicznie klucz do rozszerzenia perspektywy badań i uwzględnienia 
zarówno podstaw aksjologicznych, jak i wyników badań poprzed-
nich18. Pozwala odnowić podejście metodologiczne w odróżnieniu 
od nieco przestarzałej metody dogmatycznej.

Jak wskazują autorzy tego kierunku: E. Schmidt-Aßmann, A. Voß-
kuhle i W. Hoff mann-Riem, nowa nauka prawa administracyjnego 
staje się nauką, która zamiast wyłącznie interpretować, skupiać się 
wokół pojęć, być skierowaną na potrzeby orzecznictwa, opiera się 
na procesach decyzyjnych i działaniu. Ten nowy kierunek oznacza 
zmianę perspektywy, np. widzimy, że umacnia się nauka o stano-
wieniu prawa, co nie oznacza, że tradycyjna metoda dogmatyczna 
staje się zbędna. W demokratycznym państwie prawnym państwo 
staje się podstawowym czynnikiem determinującym systemy decy-
zyjne administracji. Każda zmiana koordynatów – czyli wskaźników 
systemu, organizacji, personelu, procedury, kryteriów działania – 
musi być legitymowana przez konstytucję, każda decyzja i każda 
propozycja czy każdy projekt decyzji muszą być według tej miary 

18 E. Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik…, s. 10 i n. Por. od-
wołania autorów hiszpańskich, francuskich i włoskich do teorii nowego prawa 
administracyjnego w Ius Publicum Europaeum (część pierwsza poświęcona prawu 
administracyjnemu): A. v. Bogdandy, S. Cassese, P. Huber [w:] Handbuch Ius Pu-
blicum Europaeum, t. III, Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen, Heidelberg 2010, 
s. 83 i n. (Francja), s. 149 i n. (Włochy), s. 351 i n. (Hiszpania).
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skontrolowane, czy są zgodne z obowiązującym prawem. Niełatwo to 
pogodzić z postulowanymi samorządowymi obszarami wolności.

Ta „analiza ramowa” stanowiła podstawowy obszar aktywności 
prawników, ale z punktu widzenia nowego podejścia, czyli podej-
ścia zorientowanego na procesy decyzyjne, jest to tylko jeden etap – 
chociaż centralny w kompleksowym procesie poznania – w którym 
także inne nie mogą być pominięte. Pewne elementy takiego po-
dejścia były już wcześniej obecne w doktrynie, również wśród osób 
wiernych tradycyjnej metodzie dogmatycznej, ale racjonalizacja 
tych nienormatywnych czynników podejmowania decyzji, nowe 
ich ujęcie, jest zadaniem nowej nauki prawa administracyjnego bu-
dzącym wielkie zainteresowanie19.

Nowa nauka prawa administracyjnego nie proponuje tak zamkniętej 
metody jak metoda prawnicza czy klasyczna metoda dogmatyczna, 
ale można już wyznaczyć wiele jej elementów, ściśle ze sobą powią-
zanych, które w sumie tworzą pewne szczególne „podejście robocze”, 
różniące się jednak wyraźnie od klasycznej metody dogmatycznej, 
podnosi  E. Schmidt-Aßmann.

Najważniejsze jest więc takie podejście do prawa administracyjnego, 
które jest zorientowane na stanowienie prawa, na tworzenie norm. 
Równocześnie zupełnie podstawowa dla nowej nauki prawa admi-
nistracyjnego jest teoretyczna perspektywa sterowania. Jest to teoria 
sterowania i pojęcie sterowania odnoszące się do dyskusji w naukach 
społecznych, która była prowadzona od lat 70. – wtedy, kiedy opty-
mizm planistyczny i nadzieja na obiektywną racjonalizację polityki 
ostatecznie się rozwiały. W tym czasie nauka prawa straciła swój mo-
nopol, pojawiły się nowe perspektywy badawcze: polityczna teoria 
planowania, teoria państwa i społeczeństwa, badania nad neokor-
poracjonizmem, modele zorientowane na politykę administracyjną. 

19 A. Voßkuhle, Expertise und Verwaltung [w:] Allgemeines Verwaltung-
srecht – zur Tragfähigkeit eines Konzepts, red. H.-H. Trute, T. Groß, H.-Ch. Röhl, 
Ch. Möllers, Tübingen 2008, s. 637–642. Autorzy i redaktorzy tej publikacji to wraz 
z W. Hoff mannem-Riemem czołowi reprezentanci tej szkoły. Por. też E. Schmidt-
-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik…, s. 136.
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Pojawiły się też wątpliwości co do sterowania wszystkimi systemami 
w ogólności i zdolności sterowania poprzez prawo. W tym samym 
czasie teoria systemów Croziera i Friedberga20 zaczyna odgrywać 
coraz większą rolę. Ostatecznie jednak nie wszystkie ścieżki okazały 
się właś ciwe21. Dla nauki prawa administracyjnego kluczowe oka-
zały się socjologiczne prace przywoływanej w niniejszej monografi i 
Renate Mayntz22 – chodzi o takie podejście do sterowania, które 
koncentruje się na działaniu, jest zorientowane na aktorów w rozu-
mieniu teorii zarządzania.

Reforma prawa administracyjnego, jak wskazuje E. Schmidt-
Aßmann, „od początku była reformą dogmatyki administracyjno-
prawnej”. W analizie tekstu prawnego i stosowaniu prawa przez 
administrację i sądy (orzecznictwo) postulowała nowe podejście. 
Tworzy ono strukturę normatywnych instytucji i związków zna-
czeniowych rozwiniętych na podstawie prawa pozytywnego, które 
jednak nie zależą od stanu poszczególnych przepisów prawnych. Do-
gmatyka w państwie prawnym jest, jak pisał Christian Waldhoff 23, 
pomocnicza wobec prawa, ale bez niej państwo prawne traci swoje 
najważniejsze elementy: przejrzystość prawa (transparentność) i ra-
cjonalność stosowania prawa.

Dogmatyka prawa administracyjnego jest dziełem wspólnym przede 
wszystkim judykatury i nauki. Działają one, jak wskazuje E. Schmidt
-Aßmann, w zróżnicowany sposób. Sądy oddziaływają przez kon-
kretne rozstrzygnięcia, nauka – przez swoją systematyzującą ideę. 
Która z tych dziedzin wysuwa się naprzód, a która następuje później 
– nie jest z góry ustalone, ale zmienia się to według okresów histo-
rycznych i obszarów. Należy brać pod uwagę także przecinanie się 

20 M. Crozier, E. Friedberg, Człowiek i system. Ograniczenia działania zespoło-
wego, Warszawa 1982, s. 460.

21 A. Voßkuhle, Was leistet Rechtsdogmatik? Zusammenführung und Ausblick 
in 12 Th esen [w:] G. Kirchhof, S. Magen, K. Schneider (red.), Was weiß Dogmatik?, 
Tübingen 2012, s. 22.

22 R. Mayntz, Soziologie der öff entlichen Verwaltung, Heidelberg 1978.
23 Ch. Waldhoff , Kommunale Selbstverwaltung als Bewegungsbegriff , „Deutsches 

Verwaltungsblatt” 2017/16, s. 1022–1023.
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judykatury i nauki. Na tej podstawie – wskazuje tenże autor – w tych 
ramach nauka prawa nie ogranicza się do komentowania podjętych 
rozstrzygnięć prawnych, ale „legitymizuje się samodzielnymi opra-
cowaniami”. Prawo jest czymś więcej niż uchwalonymi kiedyś usta-
wami, przepisami prawnymi czy rozstrzygnięciami. Muszą one nie 
tylko zostać zebrane, ale według orientacyjnych punktów porządku-
jących przepracowane, uformowane w instytucje prawne i uporząd-
kowane według ważniejszych linii rozwojowych24.

Wskazuje się, że różnica między niemiecką a francuską dogmatyką 
prawa polega na tym, iż dogmatyka „profesorów i sędziów” w roz-
woju francuskiego prawa administracyjnego przebiega odrębnie. 
W Niemczech jest ona o wiele bardziej zintegrowana. Dogmatyka 
prawa nie musi poprzez swoje wypowiedzi stworzyć dojrzałego sys-
temu, ale musi działać porządkująco, systematyzująco. Idea porząd-
kująca dogmatyki prawniczej wywodzi się z myśli o generalizowaniu 
tendencji sprawiedliwości, o dążeniu prawa do zapewnienia jego sto-
sowania, np. poprzez hierarchię źródeł prawa. Nie jest to jedyne za-
danie – również tam, gdzie różni normodawcy działają bez jasnych 
reguł, konieczna jest taka systematyzująca praca. Także w policen-
trycznych systemach prawnych przepisy muszą być analizowane, 
a konfl ikty minimalizowane. Chodzi o to, aby próbować uporząd-
kować to w szerokim tego słowa znaczeniu także wtedy, gdy jest to 
nie tyle tworzenie systemu, ile wypracowanie ustrukturyzowanych 
argumentów. Podstawowym zadaniem dogmatyki prawa (złożonej 
z nauki prawa i praktycznego zastosowania prawa) jest stabilizacja, 
odciążenie i ukierunkowanie. Zadaniem dogmatyki jest jednak 
także krytyka prawa obowiązującego i jego dalsze rozwijanie, po-
nieważ pozwala porównywać modele regulacji, tworząc podstawę 
kolejnych faz rozwojowych. Dogmatyka prawa używa więc systemu 
i system ten tworzy – można to też okreś lić jako „format” komu-
nikacji między dogmatyką prawa a praktyką, co jest w wysokim 
stopniu kreatywne. Nie należy więc interpretować dogmatyki jako 
„oazy sztywności”. Dąży ona, o ile jest to zadanie prawa, do stabili-

24 G. Kirchhof, S. Magen, K. Schneider (red.), Was weiß Dogmatik?, Tübin  gen 2012. 
Na podstawie E. Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik…, s. 4–5.
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zacji relacji, ale reaguje też na nowe bodźce i nowe sposoby myślenia. 
Znaczenie dogmatycznej argumentacji będzie według autora raczej 
rosło, ponieważ zwłaszcza fragmentaryczne prawo Unii Europejskiej 
bez porządnego podejścia dogmatycznego nie jest w stanie zapewnić 
swojej transparentności ani akceptacji25.

Problemy metodologii prawa administracyjnego występują w dwóch 
konstelacjach: jako problemy stosowania prawa i nauki prawa. Stoso-
wanie prawa to nie tylko stosowanie ustaw w konkretnych rozstrzy-
gnięciach, lecz także twórcze rozstrzygnięcia administracji, np. stano-
wienie prawa przez administrację – stwierdza E. Schmidt-Aßmann. 
Tam, gdzie spotyka się nauka prawa i stosowanie prawa, powstają 
punkty przecięcia konkretnych pojęć, następuje tworzenie systemu. 
Tradycyjna dogmatyka jest utożsamiana z metodą prawniczą (Iuri-
stische Methode), która się wywodzi od Carla F. Gerbera i Paula La-
banda26. Chodzi o tworzenie prawniczego aparatu pojęciowego i zbu-
dowanego na nim systemu. Konstrukcja pojęć prawnych jawi się jako 
czysto logiczna działalność myślowa, wszystkie historyczne, polityczne 
i fi lozofi czne punkty odniesienia są dla analizy konkretnego materiału 
prawnego w tym ujęciu bez znaczenia. Gerber traktuje jednak prawo 
prywatne jako punkt odniesienia, natomiast dla Paula Labanda są to 
obowiązujące normy prawa pozytywnego. Metoda prawnicza jest więc 
mocno zorientowana na prawo pozytywne i na ustawy27.

Andreas Vosskühle z kolei mówi o tym, że nauka prawa administra-
cyjnego zmieniła się z nauki interpretującej, ukierunkowanej na sto-
sowanie prawa, w naukę „rozstrzygającą”, skupioną na stanowieniu 
normy. W teoretycznych ramach chodzi o podejście, w którym całe 
prawo jest skierowane na działanie „sterujące”. Najskromniejszy wyrok 
sądowy w sprawie sąsiedzkiej nie tylko zapewnia skarżącemu „jego 
prawo”, lecz także oddziałuje na całe prawo budowlane. Nie można 

25 E. Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik…, s. 3–6.
26 Por. C.F. Gerber, Über öff entliche Rechte, Tübingen 1852 (Nachdruk der Wies-

senschaft lichen Buchgesellschaft , 1961); P. Laband, Das Staatsrecht des Deutschen 
Reiches in vier Bänden, Vorwort, t. 2, Tübingen 1877, s. IX; E. Schmidt-Aßmann, 
Verwaltungsrechtliche Dogmatik…, s. 11 i n.

27 E. Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik…, s. 10, 18.
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więc twierdzić, że takie podejście jest skierowane przeciwko myśleniu 
prawniczemu opartemu na wartościach. Koncepcja sterowania ma 
swoją część analityczną, której elementy to: aktorzy, postępowanie, 
cele, instrumenty, efekty. Występuje tu różnica z teorią governance, 
która stawia w centrum procesy regulacyjne, a centralną funkcję 
pełnią państwowe podmioty rozstrzygające. Nowa nauka prawa ad-
ministracyjnego przezwycięża jednostronność starej teorii z jej wy-
obrażeniami o hierarchii i jedności. Prawo administracyjne, jak wska-
zuje Vosskühle, opiera się na kompetencjach, odpowiedzialności oraz 
zadaniach poszczególnych aktorów, co w modelu sterowania można 
lepiej ukazać niż w przypadku metody governance. Charakterystyczne 
jest łączenie również nieprawniczych punktów widzenia. Nowa nauka 
prawa administracyjnego wyróżnia tzw. pojęcia pomostowe, które 
łączą różne elementy, np. odpowiedzialność, samoregulacja, społe-
czeństwo informacyjne. Dyscypliny łączą się przez takie wspólne po-
jęcia, które nie są konkretnymi pojęciami dogmatycznymi28.

Kolejny rozdział pracy ma na celu wyciągnięcie wniosków zarówno 
z zarysowanej biografi i pojęć, jak i rozważań o źródłach oraz węzłach 
konfl iktów i napięć teoretycznych i praktycznych. Chodzi o przed-
stawienie idei samorządu terytorialnego i podstawowych form jej 
realizacji w polskim porządku prawnym w konfrontacji z głównymi 
wyzwaniami współczesności, a także z dwiema głównymi grupami 
zarzutów wobec fundamentów samorządu terytorialnego: pomocni-
czości i decentralizacji29. Z jednej zatem strony nieskutecznej lub wa-
dliwej reprezentacji interesów wspólnot terytorialnych, a z drugiej – 
zakładanej niezdolności tych czcigodnych, dawnych konstrukcji do 
sprostania wyzwaniom świata operującego już Big Data i predictive 
policing (sądzeniu opartym na algorytmach), microtargetingiem. Za-

28 A. Voßkühle [w:] W. Hoff mann-Riem, E. Schmidt-Aßmann, A. Voßkühle 
(red.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, t. 1, München 2012, s. 24–25; T. Groß, 
Die öff entliche Verwaltung als normative Konstruktion [w:] Allgemeines Verwaltung-
srecht – zur Tragfähigkeit eines Konzepts, red. H.-H. Trute, T. Groß, H.-Ch. Röhl, 
Ch. Möllers, Tübingen 2008, s. 366–367.

29 Pojęcie „fundamenty państwa i instytucji prawnych” znane jest jako poję-
cie-narzędzie w nauce prawa administracyjnego. Por. H. Izdebski, Fundamenty…, 
s. 57 i n.
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łożeniem tej części pracy jest to, że samorząd terytorialny nie tylko 
wytrzyma taki swoisty stress test, lecz także jest w stanie sprawnie 
przenieść nas w niepewną – społecznie, ekologicznie i gospodarczo 
– przyszłość w sposób bardziej elastyczny i innowacyjny niż sztywne 
centralistyczne struktury i stare reguły ich funkcjonowania. Centra-
lizacja nie jest przecież ideą nową, była przystosowanym do okresu 
absolutyzmu sposobem rządzenia ludźmi niepiśmiennymi wymaga-
jącymi kierowania w podstawowych sprawach, który powrócił w sys-
temach autorytarnych i totalitarnych, by skoncentrować władzę nad 
zupełnie już innym społeczeństwem.

Nowoczesny samorząd terytorialny nie jest ideą, która narodziła się 
w Polsce, gdyż ukształtowała się w okresie, kiedy Polski jako pań-
stwa nie było na mapie Europy. Polacy natomiast działający naukowo 
w różnych porządkach prawnych i administracyjnych wiele wnieśli 
zarówno przed uzyskaniem niepodległości w 1918 r., jak i później do 
rozwoju idei i instytucji samorządu. Należy obecnie odpowiedzieć 
na pytanie, gdzie szukać źródeł innowacyjności i które z naszych 
teoretycznych (często niedocenianych przez nas samych w Polsce) 
osiągnięć mają wymiar szerszy i mogłyby stać się źródłem inspiracji 
w skali europejskiej nauki prawa administracyjnego.

Klasycznym elementem samorządu terytorialnego – szczególnie 
podkreś lanym w jego defi nicjach – jest władztwo. Władztwo nad 
przestrzenią, fi nansami, a przede wszystkim ludźmi zamieszkującymi 
daną jednostkę podziału terytorialnego. Z punktu widzenia władztwa 
samorządowego możemy rzeczywiście mówić o jego erozji w różnych 
wymiarach. Można nawet skonstruować swoistą „mapę erozji” i pró-
bować usystematyzować jej przyczyny. Elementem przesądzającym 
o kryzysie władztwa w latach 70. na zachodzie Europy, a w latach 90. 
w Polsce była m.in. fala prywatyzacji30. Niezależnie od tego, czy była 

30 S. Biernat, Prywatyzacja zadań publicznych. Problematyka prawna, Warsza-
wa–Kraków 1994. Por. T. Drab, Privatization of Public Law. Selected Issues [w:] Ten-
dencje rozwojowe prawa administracyjnego, red. E. Kruk, G. Lubeńczuk, T. Drab, 
Lublin 2017, s. 47 i n. Nowe tendencje w podejściu do prywatyzacji: Z. Cieślik, Part-
nerstwo publiczno-prywatne. Publicznoprawna problematyka kontraktowanych form 
działania administracji europejskiej, Warszawa 2014.
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ona strukturalna czy funkcjonalna, oznaczała poważną, jakościową 
utratę władztwa publicznego na rzecz sektora prywatnego. Można 
było oczywiście twierdzić, że nawet w warunkach prywatyzacji sa-
morząd terytorialny zachowuje odpowiedzialność za wykonywanie 
zadań i zaspokojenie potrzeb; jest więc nadal zobowiązany do kon-
troli i innych form ukrytego sterowania. Prywatyzacja zadań miała 
jednak różne oblicza. Przy prywatyzacji strukturalnej samorząd tracił 
cały obszar aktywności i prawo dyrektywnego okreś lania zachowań 
podmiotów znajdujących się na terenie jednostki samorządu teryto-
rialnego. W prywatyzacji funkcjonalnej pewne elementy władztwa 
są zachowane, ale mają one charakter pośredni i wpisują się w tezę 
o postępującej erozji władztwa samorządowego. Prywatyzacja łączy się 
często w Polsce z reprywatyzacją, władztwo jest tu pochodną procesu 
przekazywania nieruchomości (gruntowych czy o charakterze budyn-
kowym). Kolejnym sposobem uszczuplenia władztwa dokonującym 
się w warstwie faktycznej, a nie prawnej, jest depopulacja. Tracimy 
wielu mieszkańców migrujących do innych jednostek terytorialnych 
lub państw, a wraz z władztwem nad ludźmi zmniejsza się potencjał 
fi nansowy gminy. Z depopulacją wiąże się z kolei ściśle deindustria-
lizacja – tracimy podatki, bo znikają produkcja i przemysł, a usługi 
jako część wirtualnej Sieci są opodatkowane na przykład w Irlandii. 
Wraz z deindustrializacją zmniejsza się liczba i struktura społeczna 
mieszkańców. Choć jest możliwa sytuacja, w której takiego bezpo-
średniego wpływu brak, jeżeli w okresie niskiego bezrobocia podaż 
miejsc pracy pozwoli dawnym pracownikom „znikającego” przemysłu 
znaleźć nowe zatrudnienie.

Przyczyną erozji władztwa samorządowego mogą być także pro-
cesy oceniane w teorii zasadniczo bardzo pozytywnie. Należy do 
nich uspołecznienie oraz m.in. partycypacja, a więc wykonywanie 
zadań i przejmowanie ich przez podmioty trzeciego sektora zarówno 
w obszarze działalności opiekuńczej (hospicja), jak i kulturalnej czy 
edukacyjnej (ośrodki kultury, przedszkola, szkoły społeczne) w wyż-
szym stopniu angażuje społeczność miejscową, jest zatem w litera-
turze ujmowane jako element partycypacji tak cennej społecznie 
zwłaszcza w ideologii governance, następczyni nowego zarządzania 
publicznego. Równocześnie są tu ukryte aspekty dwojakiego rodzaju. 
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Po pierwsze wskazuje się, że liczba mieszkańców jednostki samorzą-
dowej skłonnych do aktywności o takim charakterze jest ograni-
czona. Jeśli „kwitnie” trzeci sektor i zgodnie z zasadą pomocniczości 
i partnerstwa publicznego są przejmowane wciąż nowe działalności, 
zużywany jest – ograniczony przecież – potencjał społeczny na kla-
syczną działalność samorządową. Zarazem również tutaj następuje 
erozja władztwa: hospicjum, szkoła, centrum kultury są często ste-
rowane przez fi nansowanie zewnętrzne, o które się ubiegają, a nie 
poprzez bezpośrednie wykonywanie władztwa przez organy samo-
rządowe. Chcemy, aby te podmioty miały niezależne źródła fi nan-
sowania, „odrywają się” zatem od samorządu – od podstawowego 
ośrodka władzy w terenie, od bezpośredniej możliwości wpływu31. 
Po drugie jednak uspołecznienie to możliwa alternatywa.

Jednostka samorządowa traci wreszcie władztwo w sposób najbar-
dziej klasyczny dla napięcia między rządem a samorządem w procesie 
recentralizacji. Traci zadania i kompetencje na rzecz administracji 
rządowej; zwykle w sposób nieodwracalny dotyczy to przestrzeni, 
ludzi i fi nansów tak jak w przypadku ostatniej recentralizacji zadań 
z zakresu gospodarki wodnej (podmiot „Wody Polskie”)32, funduszy 
strukturalnych analizowanych w literaturze33.

Aby „mapa erozji” władztwa dotykająca współczesnego samorządu 
terytorialnego była kompletna, należy wspomnieć o punktowej in-
gerencji w te zadania samorządu terytorialnego, które służą pie-
lęgnowaniu tożsamości, mają charakter symboliczny: herb, nazwy 
ulicy, nazwy obiektów geografi cznych czy fi zjografi cznych, po-
mniki. Postępująca polityzacja administracji ostatnich lat sprawiła, 
że selektywne zmiany prawa materialnego prowadzą również do 

31 Prawnoporównawcza 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.

32 Ustawa z 20.07.2017 r. – Prawo wodne (Dz.U. z 2018 r. poz. 2268 ze zm.).
33 J. Korczak, Konstytucyjne podstawy i gwarancje samodzielności jednostek sa-

morządu terytorialnego na tle dokonań legislacji i praktyki nadzorczej [w:] Konsty-
tucyjne umocowanie samorządu terytorialnego, red. M. Stec, K. Małysa-Sulińska, 
Warszawa 2018, s. 169–170.
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erozji władztwa w tym zakresie, co prawda często symbolicznym, 
ale bardzo istotnym z punktu widzenia spójności wspólnoty tery-
torialnej. Przedstawione elementy wyimaginowanej „mapy” uka-
zującej erozję władztwa samorządowego mają celowo bardzo różny, 
mozaikowy charakter. Z jednej strony bowiem jest tu sfera faktów, 
procesów ekonomicznych, takich jak: depopulacja i deindustria-
lizacja, nomadyzacja i deinstytucjonalizacja, a za tymi nowymi 
zjawiskami społeczno-ekonomicznymi podąża dopiero regulacja 
prawna (zmniejszenie subwencji i dotacji) oraz inne konsekwencje 
organizacyjne. Kolejnym rodzajem analizowanej „mapy” jest po-
stawa władzy centralnej aktywnie odbierającej – wbrew deklaro-
wanej ofi cjalnie zasadzie pomocniczości – zadania samorządowi. 
Tu decydująca jest wola ustawodawcy – wystarczy zmiana prawa 
materialnego (do tych celów używane są także akty wykonawcze), 
aby dokonać szerokiego zakresu prywatyzacji, reprywatyzacji 
i recentralizacji – bariery konstytucyjne okazują się iluzoryczne 
w ochronie zakresu kompetencji.

Ingerencja może mieć przy tym charakter bardziej subtelny: nie na-
stępuje wówczas od razu „brutalna” recentralizacja, zachodzi jednak 
odebranie poważnych źródeł fi nansowania zadań lub ich chroniczne 
niedofi nansowanie. Generuje to ważkie politycznie niezadowolenie 
mieszkańców. Samorząd terytorialny sam będzie „prosił” – często 
w obliczu gniewu mieszkańców rozżalonych z powodu niewystar-
czającego wykonywania zadań – o recentralizację. Gruntownie omó-
wiona w literaturze kwestia pozornego przeciążenia samorządu te-
rytorialnego zadaniami34 często miała w tle właśnie braki środków 
fi nansowych. Badacze zajmujący się praktyką samorządową niejed-
nokrotnie wskazywali na niewystarczającą jakość wykonywanych 
zadań publicznych, a recentralizacja wydawała się wręcz upraw-
nionym wnioskiem teoretycznym.

34 K. Chochowski, Konstytucyjne umocowanie samodzielności zadaniowej samo-
rządu terytorialnego w Polsce [w:] Konstytucyjne umocowanie samorządu terytorial-
nego, red. M. Stec, K. Małysa-Studzińska, Warszawa 2018, s. 155–158. Por. J. Je-
żewski, Podział kompetencji między samorząd terytorialny a państwo we Francji, ST 
1992/3, s. 35–36.
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Ostatnim elementem – najmniej oczywistym – jest oddziaływanie 
orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego i sądów administracyj-
nych. Sądy administracyjne miały – zgodnie z Konstytucją – chronić 
samodzielność samorządu terytorialnego, a nie tylko kontrolować le-
galność ich działania, w piśmiennictwie podkreś la się jednak „mro-
żący” efekt orzecznictwa, choć były oczywiście i odmienne orze-
czenia. Interpretacja przepisów działa nieoczekiwanie restrykcyjnie. 
Dominujące było przez lata nie tyle poszanowanie samodzielności, 
ochrona różnorodności, innowacji, ile bezwzględne egzekwowanie 
oczywiście ważnej i pozytywnej równości obywateli wobec prawa 
ze szkodą dla poszanowania różnorodności i tożsamości wspólnot. 
Wielokrotnie cytowane zdanie z orzeczenia Trybunału Konstytucyj-
nego, że „samodzielność samorządu nie ma charakteru bezwzględ-
nego i musi ustąpić przed wyższymi racjami reprezentowanymi 
przez ustawodawcę”, stało się wytrychem uzasadniającym coraz 
szerszą ingerencję w podstawowe obszary samodzielności samorządu 
mimo jasnych intencji ustrojodawcy wyrażonych w innych przepi-
sach. „Wyższe racje” nie zostały wystarczająco przeanalizowane. Na 
podstawie literatury przedmiotu zważmy, że nie występuje tu kon-
stytucyjne kryterium dobra wspólnego, a „wyższe racje” mogą być 
przecież reprezentowane również przez samorząd terytorialny; usta-
wodawca może np. bezzasadnie powoływać się na interes publiczny, 
podczas gdy w konkretnym przypadku to samorząd terytorialny re-
prezentuje ten interes najlepiej35.

35 J. Dobkowski, Struktura interesu publicznego a zasady rozdzielenia odpowie-
dzialności publicznoprawnej w administracji (s. 106–108); R. Cybulska, Interes fak-
tyczny i prawny w prawie samorządowym (s. 82–83, 86) – w publikacji zbiorowej: 
Jednostka, państwo, administracja – nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszów 2004.
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1.1. „Ojcowie samorządu” – uzasadnienie 
wyboru1.1. „Ojcowie samorządu” – uzasadnienie wyboru

Jak stwierdza Michał Kasiński, samorząd terytorialny jest przede 
wszystkim wartością pluralistycznej kultury politycznej Zachodu 
głęboko osadzoną w ideach jego cywilizacji36. Skodyfi kowane w po-
łowie lat 80. XX w. w Europejskiej Karcie Samorządu Lokalnego 
pojęcie samorządu terytorialnego stanowi dorobek wielu pokoleń 
teoretyków i praktyków samorządu. Nie jest celem niniejszej pracy 
charakteryzowanie historii samorządu terytorialnego lub admini-
stracji czy modeli samorządu. Problemowi temu poświęcono wiele 
wyczerpujących i obszernych opracowań i to na nich można oprzeć 
dalszą refl eksję37. Aby przejść do głównych pytań badawczych do-

36 M. Kasiński, Monizm i pluralizm władzy lokalnej: studium prawno-polityczne, 
Łódź 2009, s. 71 i n.; R. Borkowski, Fundamenty Europy (Aksjologiczne podstawy eu-
ropejskich demokracji) [w:] Demokracja – społeczeństwo – globalizacja. W kręgu pro-
blemów współczesnej demokracji, red. A.W. Jabłoński, Z.M. Nowak, Opole 2005, s. 70.

37 H. Izdebski, H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001; S. Wójcik, 
Samorząd terytorialny…, s. 9 i n. – autor ten ostrzega, że: „Samorząd może też 
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tyczących współczesności, należy jednak przypomnieć podstawowe 
etapy kształtowania się idei samorządu, stopniowego rozszerzania 
pojęcia samorządu na poszczególne obszary życia społecznego, jego 
stosunku do podstawowych pojęć prawa: demokracji, pomocni-
czości, decentralizacji. Takie ujęcie pozwoli powrócić do dzisiejszych 
standardów samorządu z pełnym zrozumieniem ich treści, jak rów-
nież stopnia realizacji ich postanowień w prawie polskim. Pomoże 
też poszukiwać inspiracji dla wyjścia z kryzysu wartości i norm 
skutkującego odrzuceniem idei pomocniczości i zaskakującą swoją 
siłą ofensywą recentralizacji. Może ona znajdować się również w po-
rzuconych niegdyś wątkach teoretycznych i zarzuconych kierunkach 
rozwoju. Współczesne spojrzenie na te idee może odświeżyć nasze 
podejście do pozycji prawnej wspólnot terytorialnych oraz do zadań 
samorządu terytorialnego.

Rodowód nowoczesnego samorządu terytorialnego w Europie – 
niezależnie od uznania historycznej roli średniowiecznych komun 
miejskich – wywodzi się zwykle z politycznej, uwarunkowanej hi-
storycznie reakcji nowych, głównie mieszczańskich elit na dławiący 
wszelką wolną inicjatywę ludzi system państwa absolutnego. Do 
twórców idei samorządu, rozumianego głównie jako samorząd te-
rytorialny, zalicza się w Prusach Heinricha vom Steina, Rudolfa von 
Gneista i Lorenza von Steina, a we Francji Jeana-Jacquesa Rousseau 
i twórców teorii municypalnej38. U źródeł samorządowej rewolucji 
leżało poszukiwanie wolności dla wspólnoty, a nie tylko – jak w re-
wolucji francuskiej – dla jednostki.

„Historię wolności” – używając okreś lenia lorda Actona – relacjo-
nujemy zwykle jako historię emancypacji jednostki, triumfu euro-
pejskiego indywidualizmu nad ideami kolektywizmu. Tymczasem 
– jak ukazywał na przykładzie francuskiego absolutyzmu Alexis de 
Tocqueville – równie dotkliwą opresją było zniewolenie wspólnot 

w skrajnej sytuacji ulec odrzuceniu, gdy do głosu dojdą siły dążące do centralizacji”. 
Por. I. Skrzydło-Niżnik, Model ustroju…, s. 167–272.

38 Rozdział ten jest poświęcony dziełom „ojców samorządu”. Wybór jest z ko-
nieczności subiektywny, a J. Kahl zalicza do tego grona m.in. O.V. Gierke i G. Jel-
linka, pozostając zasadniczo przy autorach niemieckich.



1.1. „Ojcowie samorządu” – uzasadnienie wyboru 31

gminnych zdanych w podstawowych działaniach na niezwiązane 
prawem podmioty władzy zwierzchniej. Człowiek żyje w mniejszych 
i większych wspólnotach, a ich nawet ograniczona autonomia była 
także częścią idei europejskiej – samorząd wspólnot terytorialnych, 
zawodowych, studenckich stanowi cenny depozyt dziedzictwa euro-
pejskiego. Fałszywe jest przeciwstawianie sobie wolności człowieka 
w zatomizowanym społeczeństwie i człowieka w zuniformizowanej 
wspólnocie państwowej. Demokratyczne państwo prawne wykształ-
ciło użyteczne formy pośrednie, warte kontynuacji39.

Początkowym celem głównym stworzenia samorządu w – absolutnej 
przecież – monarchii było przezwyciężenie bierności obywateli (ty-
powej dla państwa absolutnego), pozyskanie najbogatszych obywa-
teli dla „społecznej”, honorowej – mówiąc dzisiejszymi słowami – 
działalności w swoim miejscu zamieszkania i umotywowanie ich do 
ponoszenia związanych z tym ciężarów fi nansowych, w tym mająt-
kowych, dla dobra wspólnoty. Tak w największym skrócie można 
scharakteryzować podstawy koncepcji samorządu wprowadzonej 
w Prusach40. Doktryna francuska o wiele silniej akcentowała nato-
miast polityczną stronę samorządu, ideę „wolnej gminy” przeciwsta-
wionej państwu, gminy, której prawa są „starsze” niż prawa państwa. 
Teoria ta nie odpowiadała jednak realnej regulacji. Odrębną pozycję 
zajmował zachowujący niezmienną ciągłość samorząd terytorialny 
angielski będący w istocie „samorządzeniem”, a nie „samoadmini-
stracją”, poddany już w naszej doktrynie gruntownej analizie41. Sta-
nowił on istotną inspirację dla twórców kontynentalnego samorządu 
terytorialnego, chociaż recepcja ta była (jak zwrócił uwagę Reinhard 
Hendler) często „sumą idealizacji i omyłek” oraz jednostronnego 
przedstawienia samorządu angielskiego42. Odmienność zasadnicza 

39 A. de Tocqueville, Dawny ustrój i rewolucja, Warszawa 2017.
40 J.E. Dalberg-Acton, Historia wolności: wybór esejów, Warszawa 1995.
41 W. Wade, C. Forsyth, Administrative Law, Oxford 2004, s. 110 i n.; P. Craig, 

Administrative Law, London 2003, s. 58 i n.
42 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-Aßmann, Kommunalrecht [w:] I. von Münch 
(red.), Besonderes Verwaltungsrecht, Berlin–New York 1985, s. 101 i n., zwłaszcza 
w odniesieniu do R. von Gneista. Przekrojowo o problemie odrębności tradycji 
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