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Samorząd terytorialny w Polsce, który osiągnął przez ponad 30 lat od jego odrodzenia 
pełną dojrzałość instytucjonalną i proceduralną, sprostał w ostatnich latach w swo-
jej – wypracowanej w różnych konstelacjach politycznych – odporności systemowej 
dwóm najcięższym wyzwaniom: pandemii oraz przyjęciu wielkiej fali uchodźców wo-
jennych z Ukrainy. Równocześnie przez lata zmagał się, z różną intensywnością, z nie-
dofinansowaniem jego podstawowych wydatków. Mimo przepisów konstytucyjnych 
przewidujących dostosowanie środków finansowych do realizowanych zadań polityka 
stanowienia prawa – przede wszystkim w zakresie budżetu państwa i funduszy celo-
wych – oraz stosowania prawa była w stały sposób skoncentrowana na pozostawia-
niu zadań i kompetencji do wykonania, ale często bez odpowiedniej alokacji środków 
publicznych. W kolejnych opracowaniach niniejszego Systemu Prawa Samorządu Te-
rytorialnego dostrzegamy różną intensywność tego procesu, stającego się stopniowo 
regułą działań władz publicznych. Poprzez analizy w poszczególnych tomach wyraź-
nie można dostrzec także, że przewidziane u progu reformy samorządu terytorialnego 
funkcje orzecznictwa sądów administracyjnych, polegające przecież nie tylko na kon-
troli legalności, ale także na ochronie samodzielności samorządu terytorialnego, nie 
zostały zasadniczo urzeczywistnione, a w ochronie samodzielności finansowej orzecz-
nictwo sądowe nie stało się wystarczającym „murem obronnym” przed zakusami eks-
pansji administracji rządowej. Wydaje się, że błąd podstawowy popełniono jednak już 
w początkowych latach po reformie samorządu terytorialnego, gdy w miejsce nad-
miernie przeciąganej reformy powiatowej wprowadzono programy pilotażowe strefy 
usług publicznych – po raz pierwszy stało się wówczas jasne, że przekazane zadania 
są skrajnie niedofinansowane. Próbowano temu zaradzić w trybie arbitrażowym, lecz 
wyniki mediacji nie zostały ostatecznie zaakceptowane; także orzeczenia sądowe nie 
przyniosły wówczas zmiany. Nie był to dobry omen.

Dychotomia administracji rządowej i  samorządowej przez wiele lat pobudzała 
rozwój całego kraju. Podstawowa była zasada, według której administracja rządowa 
ma skupiać się na problemach zasadniczych, strategicznych dla całości kraju, na jego 
obronności, relacjach zagranicznych, równowadze finansowej  – z  jednej strony, 
a  z drugiej – na tych rodzajach regionalnych i  lokalnych zadań administracji pub-
licznej, które zostają odebrane samorządowi terytorialnemu nie tyle ze względu na 
brak jego kompetencji, ile ze względu na nadmierną bliskość decyzyjną z podmiotami 
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administrowanymi i trudność zachowania obiektywności. Wszystko inne powinno – 
zgodnie z zasadą pomocniczości, a nie tylko zasadą decentralizacji – należeć do samo-
rządu terytorialnego, zawodowego lub rolniczego.

Kolejne tomy Systemu pozwalają głęboko wniknąć w wartości, zasady, założenia 
i regulacje prawne samorządu terytorialnego w Polsce, także na szerszym tle europej-
skim. Odpowiadają jednak także na konkretne pytania o to, ile pozostało z pierwotnych 
wolnościowych idei solidarnościowej transformacji, które miały – przypomnijmy – na 
celu ostateczne porzucenie skrajnie scentralizowanego i obcego naszej tradycji syste-
mu rad narodowych, ukształtowanego ponad 100 lat temu w Rosji sowieckiej mo-
delu pozornego ludowładztwa ewoluującego szybko w patologicznie scentralizowany 
układ dwóch aparatów: partyjnego, sprawującego władzę, lecz nieponoszącego od-
powiedzialności, i państwowego, sprowadzonego do niemal bezwolnego wykonawcy 
dyrektyw partyjnych, a dodatkowo ponoszącego jednostronnie odpowiedzialność za 
rozstrzygnięcia, których nie był w stanie samodzielnie podejmować. Odrodzenie sa-
morządu terytorialnego w  roku 1990 było częścią odrodzenia naszej suwerenności, 
przywrócenia podmiotowości jednostek samorządu terytorialnego i realnych kompe-
tencji administracji lokalnej, a następnie ponadlokalnej i regionalnej. Wymaga obec-
nie kompleksowej refleksji stan zachowania owej podmiotowości i sprawczości.

Istota, struktura i funkcjonowanie samorządu terytorialnego stały się przez długie 
lata przedmiotem wielu wnikliwych, zbiorowych i monograficznych, opracowań oraz 
przedmiotem uwagi orzecznictwa konstytucyjnego i administracyjnego. Jest to więc 
odpowiedni czas na pogłębioną refleksję i porównanie ustaleń teoretycznych doktryny. 
Taki był zamiar autorów niniejszych opracowań i twórców Systemu. Samorząd teryto-
rialny w Polsce znajduje się w niezwykle trudnej fazie, w której – mimo jego niezaprze-
czalnych osiągnięć – mamy do czynienia z postępującą recentralizacją, gwałtownym 
zmniejszaniem zakresu zadań oraz ekspansją zadań zleconych, pomyślanych przecież 
przez twórców reformy samorządowej jako wyjątek od zasady. Nie wszystkie proble-
my mają charakter zewnętrzny wobec samorządu. W codziennej praktyce funkcjo-
nowania samorządu terytorialnego, wymagającej reakcji ustawodawcy, dostrzegamy 
problem nepotyzmu i zamykania się elit lokalnych. Poważnym wyzwaniem jest także 
rozwiązywanie konfliktu interesów w zakresie ochrony środowiska – w tym obszarze 
dystans organizacyjny w przypadku podejmowania kluczowych rozstrzygnięć staje się 
kwestią coraz bardziej palącą.

Prawna ochrona samodzielności samorządu terytorialnego sprawia, że będzie to 
coraz częstszy przedmiot sporów sądowych. Jedną z intencji twórców Systemu jest więc 
ukazanie dla potrzeb sędziów, adwokatów, radców prawnych, przedstawicieli samorzą-
du, ale także administracji rządowej, doktorantów i studentów owej communis opinio, 
stanu doktryny, w dużej mierze zgodnej co do podstawowych ustaleń.

Samorząd terytorialny jest zasadnie naszą dumą w skali międzynarodowej jako 
udana i  efektywna reforma, jako forma sprawowania władzy przez wspólnoty lo-
kalne, ponadlokalne i  regionalne; do niedawna była to także inspiracja dla reform 
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1.1. KORZENIE WSPÓŁCZESNEJ MYŚLI I PRAKTYKI 
SAMORZĄDOWEJ

Samorządność towarzyszy ludzkości od zarania jej dziejów. I choć na początku nieuświa-
damiana, szybko staje się przedmiotem myśli filozoficznej. Idei samorządności można 
się doszukiwać już w filozofii politycznej Arystotelesa, inspirowanej pojęciem obywatela 
jako tego, który w większym czy mniejszym stopniu rządzi, będąc jednocześnie rządzo-
nym, a w działaniu kieruje się dobrem wspólnym, nie wyłącznie własnym1.

Samorządność jest integralnie związana z dobrem ogółu. To na jego fundamencie 
kształtuje się już w starożytności pojęcie wspólnoty obywatelskiej. Arystoteles postrze-
ga ową wspólnotę jako wolną i samorządną. Myśl o wolnej samorządnej wspólnocie 
obywatelskiej znajduje kontynuację w dziełach Cycerona. Dla ówczesnej myśli filo-
zoficznej charakterystyczne było twierdzenie, że człowiek realizuje się w życiu pub-
licznym państwa jako rzeczy wspólnej. Res publica pojmowana była jako wspólnota, 
której dobro wymaga troski nie o to, co prywatne, lecz o to, co publiczne, a działal-
ność w ramach wolnej wspólnoty, czy to politycznej (państwowej), czy obywatelskiej, 
była źródłem etycznej doskonałości człowieka pomieszczonego we wspólnocie. Zatem 
człowiek, a ściślej obywatel, oraz wspólnota stanowią podstawę, na której opiera się 
szeroko rozumianą ideę samorządności. Dla Rzymian wspólnota obywateli uznających 
to samo prawo i działających na rzecz dobra wspólnego stała się wartością bezcenną, 
bo  z  jednej strony stanowiła fundament państwa, z drugiej zaś zaspokajała potrze-
by i ambicje obywateli, a od tego był już tylko krok do kształtowania się doktryny 
samorządowej. Nic dziwnego, że ww. idea wspólnoty przeniknęła do renesansowej 
myśli filozoficznej Europy. Kontynuatorzy Arystotelesa i Cycerona uznawali, że tylko 
przez działanie i  czyn może być praktykowane aktywne życie polityczne obywateli, 
wskazując, że wspólnotę obywatelską obok rodzin tworzą także zrzeszenia w postaci 
korporacji i kolegiów, służące sile i jedności poddanych2.

Jednak ani wspólnoty samorządowe starożytności, ani nawet czasów średniowiecza 
nie mogą być uznane za formę współczesnego samorządu. Nie mogą, ponieważ po-
wstawały po to, aby bronić swoich grupowych interesów, przeciwstawiając je interesom 
ówczesnego państwa. Nastawione były na realizację prywatnoprawnych interesów. Nie 
uczestniczyły w realizacji zadań ówczesnego państwa. Zarówno samorząd starożytności, 
jak i samorząd czasów średniowiecza zbliżony był bardziej do autonomii niż aktualnej in-
stytucji kontynentalnego samorządu europejskiego, u podstaw której leży przekazywanie 
prawa i obowiązku realizacji zadań państwa zrzeszeniom obywateli3.

1 D. Pietrzyk-Reeves, Filozoficzne źródła społeczeństwa obywatelskiego, https://www.ekonomiaspoleczna.
gov.pl/files/pozytek/Polecamy/SPOL.%20OBYW..pdf (dostęp: 14.04.2022 r.), s. 2.

2 J. Bodin, Sześć ksiąg o Rzeczypospolitej, Warszawa 1958, s. 332.
3 Por. J.  Panejko, Geneza i  podstawy samorządu europejskiego, Paryż 1926 oraz Wilno 1934, s.  17. 

Oczywiście ten model samorządu nie jest jedynym dziś funkcjonującym w Europie, a tym bardziej w świe-
cie. W Wielkiej Brytanii np. samorząd mieszkańców jest w większej mierze „autonomiczny”, a w krajach 
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Dopiero Wielka Rewolucja Francuska i przejście państwa policyjnego w państwo 
konstytucyjne tworzą podstawy do kształtowania się nowoczesnego samorządu i od 
tego czasu datuje się dynamiczny rozwój teorii samorządu4, w szczególności we Francji 
i Prusach.

Francuska myśl samorządowa czasów Rewolucji na początku sięgała do idei nie-
zbywalnych i odwiecznych praw komun miejskich zakreślonych na wzór uprawnień 
jednostki5. Dość szybko jednak odeszła od tej idei, stopniowo podporządkowując 
gminy państwu, znajdując podstawy w doktrynie wszechwładzy państwa w stosunku 
do wszystkich organizacji, a w tym i gminy. I ta właśnie doktryna legła u podstaw ko-
lejnych reform rozpoczętych przez Napoleona ustawą z 17.02.1800 r. W miejsce da-
leko idącej decentralizacji okresu z początków Rewolucji wprowadzony został system 
scentralizowanego zarządu terytorialnego. Gmina została podporządkowana państwu. 
Stała się de facto rządowym okręgiem administracyjnym6. Co prawda wpływ państwa 
na gminę został później ograniczony, ale sama idea silnej centralizacji pozostała7.

Dwie ww. koncepcje modelu gminy francuskiej – jedna z gminą o prawach kształ-
towanych na wzór praw naturalnych jednostki oraz druga z gminą podporządkowana 
państwu – wywarły istotny wpływ na kształtowanie się instytucji nowoczesnego samo-
rządu terytorialnego w Europie8.

I mimo że decydujące znaczenie dla kształtowania tej instytucji miał rozwój teorii 
i praktyki samorządu we Francji, to nie bez znaczenia pozostawały rozwiązania samo-
rządowe wprowadzane w Prusach. Ich myślą przewodnią był udział mieszczan w wy-
konywaniu administracji państwowej. Mieszczanie uzyskali, na  podstawie Ordynacji 
miejskiej z 19.11.1808  r., prawo samodzielnego zarządzania sprawami miasta, z  tym 
że realizacja zadań z zakresu szeroko rozumianej policji administracyjnej rezerwowana 
była dla administracji rządowej. Rząd mógł co prawda obarczyć ich realizacją samo-
rząd, ale ten działał wówczas w jego imieniu, będąc mu w tym zakresie podporządkowa-
ny. Podporządkowania tego ustawodawca nie ustanawiał w przypadku realizacji spraw 
pozostawionych do samodzielnej gestii samorządu. Poddając ocenie ww. rozwiązania, 
należy stwierdzić, że leżąca u ich podstaw idea traktowania samorządu jako instytucji 

skandynawskich przybiera postać rozwiązań pośrednich pomiędzy angielskim samorządem „autonomicz-
nym” a ww. samorządem kontynentalnym.

4 Zob. E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 97 i n.
5 Szerzej na ten temat G. Sautel, Histoire des institutions publiques depuis la Révolution française, Paris 

1978; P. Legendre, Histoire de l’administration de 1750 à nos jours, Paris 1962.
6 Por. R. Pierrot, Uczestnictwo obywateli w zarządzaniu sprawami lokalnymi we Francji, PRN 1980/48, 

s. 87.
7 Mimo, jak to określa J. Rivero, „rewolucji administracyjnej”, jaką przeszła Francja okresu Rewolucji 

i rządów Napoleona, zrodzony w okresie monarchii absolutnej centralizm przetrwał we Francji próbę czasu 
i wrósł na długo w tradycję francuską (J. Rivero, Droit administratif, Paris 1977, s. 23). Odstępstwem od tej 
tradycji są dopiero reformy decentralizacyjne z lat 1982–1983.

8 W szczególności w Belgii i niektórych państwach niemieckich; zob. J. Staryszak, Prawo nadzoru nad 
administracją samorządową w Polsce, Warszawa 1931, s. 13–18.
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