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StOWO WSTEPNE

W 2020 r. przypada 30. rocznica odrodzenia si¢ w naszym kraju samorzadu teryto-
rialnego. Odrodzenie nastapilo, poczynajac od podstawowego poziomu, czyli gminy,
w procesie transformacji ustrojowej prowadzacej do przywracania, po ponad pieciu
latach okupaciji hitlerowskiej oraz po ponad pétwieczu ,realnego socjalizmu” z jego
teorig i praktyka jednolitosci wladzy panstwowej poddanej kierownictwu partii typu
komunistycznego, zaréwno gospodarki rynkowej (w jej nowoczesnej wersji spoleczne;j
gospodarki rynkowej), jak i, niestety stabych ze wzgledu na skomplikowane uwarunko-
wania naszej historii, instytucji demokracji konstytucyjnej, okreslanej tez jako demo-
kracja liberalna. Przywrdcenie samorzadu terytorialnego, w ksztalcie, ktéry znamy od
30 lat, bylo jednym, cho¢ nie najwazniejszym, z postulatéw — ze wzgledu na éwczesne
uwarunkowania dalekiego od gospodarki rynkowej i demokracji konstytucyjnej — pro-
gramu samorzadnej Rzeczypospolitej, przyjetego 7.10.1981 r. przez I Krajowy Zjazd
Delegatow NSZZ ,,Solidarnos$¢™.

W dniu 27.05.1990 r. przeprowadzono pierwsze po Il wojnie §wiatowej demokratyczne
wybory do rad gmin, w nastepstwie ktérych zaczal dziala¢ samorzad gminny - nazy-
wany wowczas, poniewaz byl jedyny, samorzadem terytorialnym. Kilka lat pdzniej,
11.10.1998 ., odbyly si¢ z kolei, w ramach realizacji drugiego etapu reformy samorza-
dowej, wybory do rad powiatdéw, odtworzonych jako ponadgminne jednostki samorzadu
terytorialnego, oraz do sejmikéw nowo uksztattowanych wojewddztw jako jednostek
samorzadu regionalnego.

0d 1.01.1999 r. funkcjonuje zatem tréjstopniowy samorzad terytorialny. Konstytucja RP
z 2.04.1997 r. okreslita (art. 16) samorzad terytorialny jako podmiot uczestniczacy
w sprawowaniu wladzy publicznej, ktéremu przystuguje w ramach ustaw istotna czesé

! ,Organy samorzadu terytorialnego muszg uzyska¢ uprawnienia do decydowania o catoksztalcie
spraw lokalnych, w tym zakresie moga podlega¢ jedynie uregulowanemu ustawowo nadzorowi organéw
panstwowych, stuzacemu kontroli przestrzegania prawa. W razie sporu miedzy samorzadem a organami
administracji rozstrzygniecie naleze¢ powinno do sadu. Samorzady terytorialne musza mie¢ prawo do
prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej. Niezbedna jest tez mozliwo$¢ zawierania porozumien miedzy
samorzadami. Dla realizacji swych zadan samorzady musza mie¢ osobowos¢ publicznoprawna oraz prawo
do uzyskiwania samodzielnie $rodkéw finansowych (podatki lokalne)” - solidarno$¢,org/images/files/I-
-1CZD-uchwala-programowa.pdf [dostep: 8.04.2020 r.], a takze np. ,Federalista” 2010/1, s. 107.
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zadan publicznych, wykonywanych przez samorzad w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialnos¢. Substratem samorzadu s3 mieszkancy odpowiednich jednostek
zasadniczego podzialu terytorialnego, stanowiacy z mocy prawa wspdlnote samorza-
dowa, ktéra mozna tez nazwa¢ spotecznoscia samorzadowsa. Podstawowymi ustawami
okreslajacymi ustroj i zakres zadan samorzadu, czyli najwazniejszymi ustrojowymi
ustawami samorzagdowymi, sg od tego czasu, z wieloma kolejnymi zmianami, ustawa
2 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym? oraz dwie ustawy z 5.06.1998 r.: o0 samorzadzie
powiatowym?® i o samorzadzie wojewddztwa®.

Samorzad terytorialny stanowi standardowa instytucj¢ demokratycznego panstwa
prawnego o gospodarce rynkowej, bedaca w coraz wigkszym stopniu przedmiotem
unormowan prawnomiedzynarodowych, w szczegélnosci sporzadzonej w ramach Rady
Europy Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Dowodem koniecznosci posiadania
samorzadu terytorialnego w kazdym demokratycznym panstwie prawnym jest wyste-
powanie samorzadu gminnego w szczegolnym panstwie o wielkosci poréwnywalnej
z obszarem przecigtnego polskiego miasta powiatowego — mianowicie w Ksigstwie
Monako. W Monako, liczacym niecalych 40 tys. mieszkanicéw i 10 tys. obywateli, jest
jedna gmina, wykonujaca swoje zadania réwnolegle do administracji catego ksigstwa;
jedynie w latach 1911-1917 dzielifo si¢ na trzy gminy.

Ksiestwo Monako ma w konsekwencji nietypowy samorzad terytorialny, co wynika
z jego rozmiardw i liczby mieszkancow. Takze jednak poza nim - i innymi mikropan-
stwami — nie ma jednego typowego samorzadu terytorialnego, bowiem w tym zakresie
wystepuja rozne uwarunkowania historyczne, rézne tradycje. Rdzne tez okazujg si¢
w demokratycznych panstwach prawnych uwarunkowania aktualne, w tym rozwigzania
konstytucyjne’. Ogoélnie zatem, ograniczajac si¢ przy tym do Europy, mozna méwi¢
jedynie o réznych typach i modelach rozwigzan w sferze samorzadu terytorialnego:
typach w postaci ,niecentralizacji” i decentralizacji, wynikajacych z podstawowych
uwarunkowan historycznych (,,niecentralizacja” na Wyspach Brytyjskich, przede wszyst-
kim w Anglii, a takze w Szwecji, wigzaca si¢ z niewystapieniem monarchii absolutnej;
stanowigca z kolei efekt monarchii absolutnej centralizacja w Europie kontynentalnej
i w konsekwencji potrzeba decentralizacji), oraz modelach narodowych w postaci roz-
wigzan stosowanych w tych panstwach, ktére sa najbardziej charakterystyczne, a przez
to tez najbardziej wplynely lub wplywaja na inne panstwa (modele angielski i szwedzki
w ramach ,niecentralizacji’, modele francuski i niemiecki w ramach samorzadu tery-
torialnego jako podstawowej formy decentralizacji administracji publicznej). Polskie
rozwigzania z zakresu samorzadu od czasow II Rzeczypospolitej — z przerwa na okres

? Dz.U. 22019 r. poz. 506 ze zm.; do 1998 r. nosila ona tytul: ustawa o samorzadzie terytorialnym.

* Dz.U.z2019 r. poz. 511 ze zm.

* Dz.U. 22019 r. poz. 512 ze zm.

° Tym ostatnim po$wiecone sa odpowiednie fragmenty, znajdujacej si¢ w druku, mojej ksiazki Komentarz
do Konstytucji RP. Art. 15, 16, 163-172.
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,»Polski Ludowej” z jej odrzuceniem samorzadu w ramach konstrukeji jednolitosci wla-
dzy panstwowej — ksztaltuja si¢ przede wszystkim pod wptywem modelu niemieckiego,
diugo, ze wzgledu na funkcjonowanie w czesci obszaru panstwa, w jego historycznym
wydaniu pruskim.

Przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej 1.05.2004 r. stuzyto dalsze-
mu wzmocnieniu pozycji samorzadu terytorialnego. Jednym z organéw doradczych UE
jest Komitet Regionow, ztozony z przedstawicieli spotecznosci regionalnych i lokalnych
posiadajacych mandat wyborczy swojej spotecznosci albo odpowiedzialnych politycznie
przed wybranym zgromadzeniem. Cho¢ nie jest to explicite zapisane w aktach jej prawa
pierwotnego, Unia Europejska nie moze dziala¢ bez realizowania odpowiednich czesci
jej zadan przez organy samorzadu terytorialnego, a coraz czesciej takze instrumenty
samorzadowej demokracji partycypacyjnej, w tym bezposredniej.

Powszechnie uwaza sig, ze przywrdcenie, a w istocie stworzenie na nowo, samorzadu
terytorialnego stanowito jedno z najwigkszych osiagnie¢, o ile nie osiaggniecie najwieksze,
naszej transformacji ustrojowej. Jeden — niestety jedyny juz tylko bedacy wsrdd nas po
odejsciu Michata Kuleszy i Jerzego Regulskiego, a wcze$niej Waleriana Panki - z auto-
réw dziefa przywracania instytucji samorzadu terytorialnego w naszym kraju: reformy
gminnej z 1990 r. oraz reformy powiatowej i wojewodzkiej z 1998 r., trafnie podkreslit,
oceniajgc pierwsze dziesieciolecie funkcjonowania przywrdconego samorzadu, ze ,,nie-
zaleznie od popelnienia réznego rodzaju btedéw I1II etapu reformy samorzadowe;j [...]
mozna z calg stanowczoscig stwierdzi¢, ze:

1) oto po raz pierwszy w historii naszej panstwowosci zdotano zbudowac¢ przejrzy-
sty i jednolity dla catego kraju system wtadz publicznych, nadajac im samorzado-
wy charakter, co spelnia standardy wspolczesnej administracji w Europie;

2) powotano tym samym podmioty, ktdre, dziatajac w oparciu o zasade pomocni-
czosci, zdolne sg do efektywnego rozwigzywania probleméw spotecznych;

3) podmioty te zdolne sa do wspdlpracy ze sobg oraz do wspdlpracy z podobnymi
podmiotami czy to bezposrednio, czy to w ramach organizacji miedzynarodo-
wych i tym samym bedg potrafitly wykorzystywa¢ doswiadczenia samorzadu in-
nych krajow z pozytkiem dla funkcjonowania matych ojczyzn™.

Kilka lat p6zniej uwazni, a takze aktywni obserwatorzy dziatan samorzadu, zauwazajac
takze zjawiska zagrazajace pelnemu wdrozeniu, a nast¢pnie utrzymaniu dopiero co
zbudowanego systemu ustroju terytorialnego: dopuszczenie do dzialan niezgodnych
z zalozeniami reformy, niekonsekwencje w realizowaniu kolejnych etapow reformy
oraz nieprowadzenie poglebionych studiéow i prac nad przeksztatceniami jakosciowy-
mi zarzadzania publicznego ani nad wzmocnieniem pozytywnych wartosci tkwigcych

¢ J. Stepien, Decentralizacja — 10 lat doswiadczen odrodzonego samorzgdu terytorialnego [w:] Nowe
prawo samorzgdu terytorialnego. Komentarze, wyjasnienia, przepisy, t. 5, cz. 2, red. H. Izdebski, M. Dercz,
Warszawa 2000, kom. 22.
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w decentralizacji, mogli podkresli¢, ze ,,Polska jest jedynym sposréd krajow postkomu-
nistycznych, ktéry [...] potrafil zdecydowanie oderwac sie od centralistycznego modelu
administracji panstwowej z poprzedniego okresu [...]. Sukces polskiej reformy upatry-
wany jest w tym, ze udalo si¢ nam rozbi¢ system centralistyczny, wlasciwy dla panstw
komunistycznych (cho¢ majacy tez swoje historyczne korzenie w doktrynie i praktyce
absolutyzmu panstwowego), nie wpadajac przy tym w sidla klasycznej dziewigtna-
stowiecznej decentralizacji, opartej na zasadzie pelnego rozdziatu odpowiedzialnosci
publicznoprawnej [...]. Jednostki polskiego samorzadu terytorialnego w wykonywaniu
swoich zadan wspotdziataja z wtadzami centralnymi, ktére z kolei majg odpowiada¢ za
funkcjonowanie poszczegolnych systemow w skali ogélnokrajowej [...]. Nam [...] udalo
sie zrealizowa¢ nowoczesny, otwarty model aktywnej administracji wspdtpracujacej
(administracji kooperatywnej), zbudowanej na zasadzie wielosci osrodkéw decyzyjnych
(model sieciowy)™.

Zagraniczny obserwator zjawisk naszej transformacji ustrojowej, podkreslajac wyjatko-
wo$¢ sukcesu naszej decentralizacji poprzez samorzad terytorialny, niedawno zauwazyt
z kolei, ze ,,sukces Polski jest owocem godnej uwagi $wiadomej strategii budowy in-
stytucji praz grupe tworcow polityki, ktérzy podzielali specyficzna wizje celu reformy
lokalnej. Inaczej niz wielu ich odpowiednikéw w regionie (i poza nim) nie uwazali
samorzadow lokalnych w pierwszej kolejnosci za repozytoria cnoty demokratycznej
albo instrumenty bezposredniej partycypacji obywatelskiej. Nie mysleli oni rowniez
o samorzadach lokalnych jako o quasi-autonomicznych jednostkach finansowych,
w ktérych polaczenie okregdw wyborczych, obszaréw korzysci i wladzy finansowe;j
rodzitoby btedne koto w zarzadzaniu. Zamiast tego, upatrywali oni w samorzadach
lokalnych funkcjonalne czgsci skladowe jednolitego, narodowego systemu administra-
cji publicznej. Chcieli uczyni¢ z samorzadéw lokalnych podmioty odpowiedzialne za
znaczng wiekszos$¢ codziennych ustug publicznych, poniewaz byli przekonani, iz byta to
jedyna droga do zapewnienia tego, by rzad centralny skupit sie na szerszych kwestiach
strategii, polityki i prawa. Innymi stfowy, «decentralizacja» stanowila dla nich podstawe
szerokiej strategii state building”®.

Jest oczywiste, Ze po uplywie kilku juz dekad nie jest mozliwe proste kontynuowanie
rozwigzan przyjetych w 1990 czy 1998 r. Z jednej strony samorzadowi co pewien czas
zagrazajg, szczegolnie widoczne w ostatnim okresie, tendencje centralizacyjne, ukierun-
kowane na sprowadzenie jednostek samorzadu terytorialnego do roli - zamiast podmio-
tow demokracji lokalnej i regionalnej — wykonawcéw rozstrzygnie¢ podejmowanych
na szczeblu centralnym przez organy panstwowe w $cistym tego stowa znaczeniu; sa to
tendencje stricte etatystyczne, naruszajace podstawy budowanego od 1990 r. systemu
administracji publicznej. Juz w 2009 r. mozna bylo twierdzi¢, ze ,,decentralizacyjne re-

7 D. Kijowski i in., Diagnoza stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce, ST 2004/1-2, s. 24-25.
8 A.Levitas, Local government reform as state building: What the Polish case says about ,,decentralisation”,
»Zarzadzanie Publiczne — Public Governance” 2018/3, s. 6-7.
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formy w Polsce nalezg do najbardziej udanych, ale pozostaja w zagrozeniu™. W 2019 r.,
w ramach okresowej oceny przestrzegania zasad Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego, Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy stwierdzil m.in. jedynie
cze$ciowe stosowanie zasady pomocniczo$ci, podwazanie samodzielnoséci jednostek
samorzadu poprzez recentralizacje szeregu zadan i kompetencji oraz naduzywanie
instytucji nadzoru'®, a zatem powazne odstepstwa od podstawowych zasad funkcjo-
nowania samorzadu w Europie.

Z drugiej strony coraz czgéciej spotka¢ mozna wypowiedzi o potrzebie przeprowadzenia
trzeciego etapu reformy samorzadowej, ktéry odpowiadalby dzisiejszym potrzebom
demokratycznego zarzadzania partnerskiego czy interaktywnego (jest to proba znalezie-
nia polskiego odpowiednika funkcjonujgcego w obrocie mi¢edzynarodowym okreslenia
good public governance) i ktory uwzglednilby takze bliskie juz zmiany w priorytetach
unijnej polityki spdjnosci po wykorzystaniu istotnej czesci Srodkéw Unii Europejskiej
na zbudowanie lub poprawe infrastruktury w dotychczasowych perspektywach finan-
sowych. Zwrécono na to uwage w szczegolnosci w raporcie Narastajgce dysfunkcje,
zasadnicze dylematy, konieczne dziatania, opracowanym z inicjatywy Jerzego Hausnera
i ogloszonym w2013 r., w ktorego drugim tomie, z 2014 r., przedstawiono rozbudowang
koncepcje trzeciego etapu reformy samorzadowe;j''. Probg wprowadzenia wielu - moze
zbyt wielu - nowych elementéw do ustrojowych ustaw samorzadowych byt projekt
ustawy o wspoldzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw, wniesiony do Sejmu przez Prezydenta
RP w sierpniu 2013 r., po dwuletnim okresie konsultacji'}; projekt ten nie doczekat
sie jednak przez dwa lata rozpatrzenia, wobec czego skutkowata wobec niego zasada
dyskontynuacji powodujaca brak dalszego biegu w Sejmie nowej kadencji.

Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze nowoczesne zarzadzanie publiczne, odpowiadajace
zapisanej w preambule ustawy zasadniczej zasadzie rzetelnosci i sprawnosci dziatania
instytucji publicznych, musi by¢ partnerskie, wieloszczeblowe (multi-level governance)
i dostosowane do warunkéw miejscowych, podczas gdy, przykladowo, brak nam poza
wojewodztwem $laskim rozwigzan instytucjonalnych zapewniajacych realizacje szcze-
golnych zadan metropolitalnych, coraz wazniejszych we wspotczesnym globalizujacym
sie $wiecie.

° J. Regulska, Governance or Self-Governance in Poland? Benefits and Threats 20 Years Later, ,Interna-
tional Journal of Politics Culture and Society” 2009/4, s. 553.

12 Rezolucja 431(2019) z 2.04.2019 r., RM.coe.int/local-and-regional-democracy-in-poland-monitoring-
-committee-rapporteurs/1680939003 [dostep: 8.04.2020 r.].

" J. Hausner i in., Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, t. 2, Krakéw 2014, s. 27 i n. Diagnoza z 2013 r. zostala powtérzona
w szerszym zbiorowym opracowaniu Paristwo i my. Osiem grzechow gléwnych Rzeczypospolitej, red. ]. Hausner,
S. Mazur, Krakéw 2015, s. 128 i n.

12 VII kadencja, druk sejm. nr 1699. Por. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatal-
nosci, Warszawa 2014, s. 94 i n.; A. Mlynarczyk, Projekt ustawy o wspotdziataniu w samorzgdzie terytorialnym
na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz jego ocena, PBPS 2015/3.
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Nowe problemy i nowe wyzwania powoduja réwniez, ze po 30 latach powinno si¢ na
nowo, z uwzglednieniem dotychczasowych doswiadczen, rozwazy¢ kwestie organizacji
i funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Stalo si¢ to powodem do odstapienia przez
mnie od przygotowania kolejnego, poprawionego i uzupelnionego, wydania ksiazki
Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, ktéra po raz pierwszy ukazala
sie w2001 r. i doczekata si¢ o$miu wydan, w tym trzech w nowej formule wydawniczej.
W tym samym 2001 r. ukazal si¢ réwniez podrecznik Bogdana Dolnickiego Samorzgd
terytorialny, ktéry mial szes¢ kolejnych nastepnych wydan (najnowsze w 2019 r.). Po
2001 r. do dotychczasowych publikacji o charakterze syntetyczno-podrecznikowym,
w tym ksigzki Zbigniewa Leonskiego®?, poza kolejnymi wydaniami wymienionych juz
pozycji, doszty stosunkowo liczne nowe opracowania'‘. Samorzad terytorialny stal si¢ za-
razem przedmiotem wielu monografii (ktére w niniejszej ksigzce beda wykorzystywane
w zwigzku z omawianiem poszczegolnych zagadnien), jak réwniez dwoch encyklopedii®,
a podstawowe ustawy samorzadowe — obszernych komentarzy'®. Wydane tez zostaly
nowe - lub zmienione wersje wcze$niejszych — podreczniki prawa administracyjnego,
w ktdrych nie mozna bylo, niezaleznie od wyjasniania ogélniejszej terminologii, pomina¢
ustrojowej problematyki samorzadu terytorialnego.

Zardéwno nowa fala literatury, jak i nowe problemy oraz wyzwania przesadzily o tym, ze
niniejszym przedstawiana Czytelnikom ksiazka, cho¢ réwniez dotyczy polskiego samo-
rzadu terytorialnego, rozni sie do$¢ istotnie od poprzedniej zaréwno zakresem porusza-
nej problematyki - odpowiednio szeroko uwzgledniajacej watki poréwnawcze (ale nie
w formie odrebnego rozdziatu, lecz w toku przedstawiania odpowiednich zagadnien)”,

13 Z. Leonski, Samorzgd terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2006.

" W szczegdlnosci E.J. Nowacka, Polski samorzqgd terytorialny, Warszawa 2006; 1. Skrzydto-Niznik,
Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnieti ustrojowego prawa administracyjnego,
Krakéw 2007; A.K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, Warszawa 2009; K. Bandarzewski,
P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2011; Z. Bukowski, T. Andrze-
jewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu terytorialnego w Polsce, Torun 2013; Prawo samorzgdu terytorialnego,
red. M. Chmaj, Warszawa 2013; A. Misiejko, Samorzgd terytorialny, Poznan 2018; R. Gawlowski, Migdzy
wspolpracg a przetargiem i rywalizacjg. Relacje rzgdowo-samorzgdowe w systemie administracji publicznej,
Warszawa 2019; 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019.

> Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego, red. M. Stahl, B. Jaworska-Debska, cz. 1-2,
Warszawa 2010-2011; Encyklopedia samorzgdu terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik,
Warszawa 2010.

' A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewédztwa. Komentarz, Warszawa 2008; Ustawa o samorzqgdzie
gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011; A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2012; K. Bandarzewski i in., Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013; Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa
2018; Ustawy samorzgdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018.

17 Ogolniejsze pozycje o charakterze poréwnawczym lub dostarczajace materiatu poréwnawczego oraz
publikacje po$wigcone ostatnim przeobrazeniom samorzadu terytorialnego w panstwach, ktére mozna uzna¢
za modelowe, zostaly wskazane w uzupelniajacej tresci ,,Stowa wstepnego” informacji bibliograficznej na
koncu ksigzki.
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amniej historyczne'?, jak i uktadem. Stanowi ona réwniez, poza opracowaniem proble-
matyki samorzadu na potrzeby akademickiej dydaktyki, probe skierowania na po czgsci
inne tory debaty nad kondycjg i perspektywami polskiego samorzadu terytorialnego.

Préba zachecenia do debaty jest juz sam tytul publikacji — wskazujacy na to, ze samorzad
terytorialny jest elementem podziatu pionowego, wspdtwystepujacego z tradycyjnym
monteskiuszowskim poziomym trojpodziatem wladz, co powinno prowadzic, jeze-
li mamy pozosta¢ demokracjg konstytucyjna, do utrwalenia jego pozycji ustrojowe;j
- nawet jezeli przyjmie si¢ w tym przypadku jezykowa konwencje podziatu wtadzy,
a nie podzialu wladz. Konstrukcja pionowego podzialu wladz (wladzy) obejmujacego
samorzad, oczywista w USA i czesto przyjmowana w Europie Zachodniej, jest daleka od
akceptacji przez polska doktryne konstytucyjna, ktora zyje tradycyjnym sporem w przed-
miocie naturalistycznej czy etatystycznej istoty samorzadu (innymi stowy, czy samorzad
istnieje jako konieczna czy wrecz naturalna forma zorganizowania spoleczenstwa, czy
tez powotata go do zycia wtadza panstwowa, a zatem moze on istnie¢ wyltacznie z woli
panstwa i w granicach dopuszczonych dlan przez panstwo). Doktryna polska, wraz
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego z czasow jego normalnej dziatalnosci, jest
wcigz — mimo podstaw do reprezentowania umiarkowanego naturalizmu w sformutowa-
niach zaréwno Konstytucji RP, jak i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego - blizsza
etatyzmu niz naturalizmu. Konstrukcja pionowego podzialu wladzy (wtadz) moglaby
sie przyczyni¢ do przejscia od kontynuacji tradycyjnego sporu do analizy wspolczesnej
pozycji samorzadu w demokratycznym panstwie prawnym".

Jako prawnik nie mogtem zrezygnowac z podejscia przede wszystkim prawniczego, ale
staratem sie szerzej uwzglednia¢, czerpigc takze z dos§wiadczen zwigzanych z obowiaz-
kami redaktora naczelnego miesiecznika ,,Samorzad Terytorialny”, ktore objatem po
$mierci Michata Kuleszy, problematyke wtasciwg innym naukom spotecznym.

Ksigzka sktada si¢ z dziesigciu rozdzialow. Trzy pierwsze majg charakter ogolny i w pew-
nym sensie wprowadzajacy. Rozdzial I poswiecony jest Zrédlom obowiazujacego w na-
szym panstwie prawa samorzadowego. W rozdziale II zostala szeroko przedstawiona
i wyjasniona stosowana w ksigzce terminologia. Rozdzial III ma z kolei za przedmiot
doktrynalne podstawy samorzadnosci terytorialnej w skali szerszej niz tylko polska,
bowiem polski samorzad terytorialny w coraz wigkszym stopniu funkcjonuje w ramach
miedzynarodowych, w szczegdlnosci europejskich. Kolejne rozdziaty bezposrednio
traktuja, w oparciu o odpowiednie Zrédla prawa i orzecznictwo, o wezlowych prob-
lemach polskiego samorzadu terytorialnego: od przestrzennych ram jego dziatalno-

'8 Rezygnujac z wyodrebnienia rozdziatu o historii samorzadu na ziemiach polskich, odsytam Czytel-

nikéw, poza odpowiednim rozdzialem w powotanej juz wczesniej pracy Samorzgd terytorialny. Podstawy
ustroju i dziatalnosci oraz moja ksiazka Historia administracji, Warszawa 2001, do pozycji wskazanych w
uzupelniajacej informacji bibliograficznej na koncu ksiazki.

' Por. H. Izdebski, Trzydziesci lat po restytucji samorzqdu - gdzie jestesmy?, ST 2020/3,s. 33 i n.



20 Stowo wstepne

$ci (rozdzial IV), poprzez kluczowa problematyke zadan (rozdzial V) i sposobow ich
wykonywania (rozdzial VI) oraz unormowanie materialnych podstaw wykonywania
zadan (rozdzial VII) i statusu pracownikéw samorzgdowych jako zasobow personal-
nych umozliwiajacych wykonywanie zadan samorzadu (rozdzial VIII), do zagadnien
ustrojowo-organizacyjnych (rozdzial IX) i nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu wraz
z obywatelskim prawem zaskarzania uchwal jego organéw (rozdziat X).

Tak jak w poprzedniej ksiazce poswigconej samorzadowi terytorialnemu ze wzgledu na
obszerno$¢ materii i dotychczasowa obfito$c literatury uznatem za niecelowe szerokie
powolywanie odpowiednich publikacji. W przypisach wskazuje zatem tylko opraco-
wania najistotniejsze, przede wszystkim najnowsze (czynigc to celem uwzgledniania
aktualnosci, w porzadku chronologicznym, wedtug daty wydania). Poniewaz literatura
jest bogata, pozycji tez jest wiele, powinno to by¢ pomoca dla studentéw, doktorantow
i pozostalych badaczy przedmiotu, lecz nie utrudnieniem dla innych Czytelnikow;
zwracam zarazem uwage na bogactwo publikacji ogloszonych w zalozonym przez
Michata Kulesze miesigczniku ,,Samorzad Terytorialny” oraz wskazuje, ze wiekszo$¢
pozycji zagranicznych pozyskatem dzigki bazie JSTOR. W tekscie staram si¢ odwotywac
do orzecznictwa, ktorego ustalenie nastapito przy wykorzystaniu systemu informacji
prawnej LEX Wydawnictwa Wolters Kluwer, jak réwniez Zbioru Urzedowego ,,Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego” (OTK) oraz Centralnej Bazy Orzeczen Sadow
Administracyjnych (przy orzeczeniach z tej bazy nie jest podawane miejsce publikacji).

Warszawa, marzec 2020 r.

Autor
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ZRODtA PRAWA OKRESLAJACEGO ORGANIZACIJE
| FUNKCJONOWANIE SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

I.1. Pojecie i rodzaje zrédet prawa znajdujacych
zastosowanie do samorzadu

Zr6dta obowigzujacego w Rzeczypospolitej Polskiej prawa dotyczacego samorzadu

terytorialnego mieszczg si¢ w systemie zrodel prawa RP, ktéremu po raz pierw-
szy w historii naszego konstytucjonalizmu poswiecony zostal odrebny (III) rozdziat
Konstytucji RP".

Zrédtami prawa w rozumieniu tego rozdzialu Konstytucji s jedynie akty stanowienia
prawa (akty prawotworcze), tj. wydane przez uprawnione do tego organy wtadzy pub-
licznej akty zawierajace przepisy, z ktorych odczytuje sie (dekoduje) normy zachowania
si¢ adresatow tych norm: generalne (skierowane do ogélnie wskazanej kategorii adre-
satow, a nie zindywidualizowanego adresata) i abstrakcyjne (normujace zachowanie
adresata poprzez wprowadzenie okreslonych nakazéw, zakazéw lub pozwolen w sytu-
acjach okreslonych ogdlnie, a nie w sposéb konkretny, powodujacy ,,skonsumowanie
sie” aktu poprzez jego jednorazowe zastosowanie) — akty normatywne.

Zrédtami prawa nie s3 natomiast - majgce charakter indywidualny i konkret-
0 ny - akty stosowania prawa, w szczegdlnosci orzeczenia sagdéw powszechnych
i decyzje administracyjne oraz akty kontroli prawa, w szczeg6lnosci orzeczenia sagdow
administracyjnych i Sadu Najwyzszego, rdznigce sie od aktow stosowania prawa tym,
ze organ, ktory je wydaje, nie ustala stanu faktycznego, lecz jedynie orzeka w sprawie
zgodno$ci z prawem aktu poddanego jego kontroli. Za zrédto prawa w rozumieniu
omawianego rozdzialu Konstytucji RP nie sg rowniez uwazane szczegolne akty kontroli

' Por. np. P. Sarnecki, System zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002;
System zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Granat, Lublin 2006; R. Mojak, System
zrodet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., St.Iur.Lubl. 2009/12.
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prawa w postaci orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego, ktére, w odroznieniu od innych
aktow kontroli prawa, maja, ze wzgledu na pozycje Trybunatu jako swoistego negatyw-
nego ustawodawcy, charakter generalny i abstrakcyjny. Akty stosowania prawa i akty
kontroli prawa, dzigki autorytetowi organdw, ktére je wydaja, przedstawiajac w nich
wykltadnie przepiséw, maja istotne znaczenie dla ustalenia tresci obowiazujacych norm
prawnych i z tego powodu beda w niniejszym opracowaniu czgsto powolywane — obok
aktow prawotworczych.

Podstawowym podziatem aktéw prawotworczych jest podzial na zrodta powszechnie
obowiazujacego prawa RP (art. 87 Konstytucji RP) i akty o charakterze wewnetrznym;
te drugie musza by¢ zgodne z powszechnie obowigzujacym prawem i nie moga stanowic
podstawy decyzji wobec obywateli, os6b prawnych oraz innych podmiotéw (art. 93
ust. 2 i 3 Konstytucji RP).

Zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego s3:

e Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ktora w preambule okreslona jest jako
»prawa podstawowe dla pafistwa”, a w art. 8 ust. 1 jako ,,najwyzsze prawo Rzeczy-
pospolitej Polskiej”;

e ratyfikowane i ogloszone w Dzienniku Ustaw umowy miedzynarodowe (zgod-
nie z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP stanowig one cze¢s¢ krajowego porzadku praw-
nego i sg bezposrednio stosowane, chyba ze z ich tresci wynika, Ze ich stosowanie
jest uzaleznione od wydania ustawy) oraz prawo stanowione przez organizacje
miedzynarodowa, ktdrej na podstawie umowy miedzynarodowej RP przekazala
kompetencje organdéw wladzy panstwowej w niektorych sprawach (art. 91 ust. 3
w zwigzku z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP) — co w praktyce dotyczy aktow prawa
Unii Europejskiej; umowy miedzynarodowe ratyfikowane za uprzednia zgoda
wyrazong w ustawie (w przypadkach okreslonych w art. 89 ust. 1 Konstytucji
RP) oraz prawo stanowione przez organizacj¢ miedzynarodowa maja przy tym
pierwszenstwo przed ustawami;

e ustawy, ktére w konsekwencji musza by¢ zgodne z Konstytucja RP, z umowami
miedzynarodowymi oraz prawem UE; wszystkie ustawy, bez wzgledu na nazwe
(w tym kodeksy — np. Kodeks wyborczy czy Kodeks postepowania administracyj-
nego), maja przy tym jednakowa moc prawnag;

e rozporzadzenia, wydawane przez organy wskazane w ustawie zasadniczej (w za-
kresie odnoszacym sie do samorzadu s3 to: Rada Ministréw, Prezes Rady Mini-
strow i ministrowie kierujacy odpowiednimi dziatami administracji rzadowej),
jezeli uzyskaly one w celu wykonania ustawy szczegétowe upowaznienie zawarte
w ustawie, ktdre okresla nie tylko zakres spraw przekazanych do uregulowania,
ale i wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia (art. 92 ust. 1 Konstytucji RP);

® na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego,
wydawane na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie prze-
de wszystkim przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
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(w stosunku do ktorych odpowiednie upowaznienie stanowi przejaw decentra-
lizacji prawotworczej® — zob. pkt I1.10), ale takze terenowe organy administracji
rzgdowej (art. 94 Konstytucji RP); szczegdlnymi aktami prawa miejscowego sa
statuty jednostek samorzadu terytorialnego okreslajace, w granicach ustaw, ich
ustroj wewnetrzny (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, art. 3 u.s.g., art. 2 ust. 4 u.s.p.,
art. 7 u.s.w.); statut musi by¢ zgodny z aktami o mocy powszechnie obowigzujacej
wyzszego rzedu, a jednoczesnie jako akt z zakresu prawa ustrojowego nie moze
zawieraé przepisow prawa materialnego regulujacych prawa i obowigzki oby-
wateli ani norm prawa formalnego (proceduralnego) skutkujacych wobec oby-
wateli’ - moze natomiast regulowa¢ wewnetrzng procedure dzialania organdw
jednostki samorzadu.

Akty o charakterze wewnetrznym, wydawane na podstawie ustawy, moga obowigzywac
tylko osoby i jednostki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu dany akt. Przy-
ktadem takiego aktu moze by¢ regulamin organizacyjny, w szczegoélnosci regulamin
organizacyjny urzedu gminy (art. 33 ust. 2 u.s.g.), starostwa powiatowego (art. 35 ust. 1
w.s.p.) i urzedu marszatkowskiego (art. 41 ust. 2 pkt 7 u.s.w.).

Nalezy zaznaczy¢, ze podstawowa czg$¢ przedstawionej powyzej prezentacji zrodet
powszechnie obowigzujacego prawa powtarza sformufowania ustawy zasadniczej, co
oznacza, ze uzywa si¢ w niej jezyka prawnego. W polskiej nauce prawa przyjete jest
bowiem rozrdéznienie — obok tzw. etnicznego jezyka naturalnego, ktéry okreéla sig
takze jako jezyk ogdlny lub powszechny, a ktorego uproszczona postaé stanowi, stu-
zacy do postugiwania si¢ nim w zyciu codziennym, jezyk potoczny - dwoch jezykow
specjalistycznych: prawnego i prawniczego®. Jezykiem prawnym jest jezyk, w ktéorym

* K. Sikora, Akty prawa miejscowego w ramach konstytucyjnego systemu zrédet prawa powszechnie
obowigzujgcego, AUMCS. Sectio G. Ius 2017/1, t. 64.

* Chyba ze wynika to z wyraznego upowaznienia ustawy. Upowaznienie takie zawarte jest w art. 11b
ust. 3 u.s.g., art. 8a ust. 3 w.s.p. oraz art. 15a ust. 3 u.s.w. i dotyczy unormowania w statucie jednostki
samorzadu, w ramach ogdlnej zasady jawno$ci dzialania jej organdw, zasad dostepu do dokumentéw
i korzystania z nich - w istocie jednak w zakresie nieuregulowanym w ustawie z 6.09.2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (Dz.U. z 2019 r. poz. 1429). Podstawy powotanego tréjpodziatu przepiséw prawa
(ustrojowe, materialne, formalne) znajduja wyjasnienie w ,,Zasadach techniki prawodawcze;j” - zalaczniku
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20.06.2002 r. w tej sprawie (Dz.U. z 2016 r. poz. 283): ,,Przepis
prawa materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazywac kto, w jakich okolicznosciach
ijak powinien si¢ zachowac [...]” (§ 25 ust. 1); ,W przepisach ustrojowych zamieszcza si¢ w szczegélnosci
przepisy o zadaniach i kompetencjach organéw lub instytucji, ich formie prawnej i organizacji, sposobie
ich finansowania i obsadzania oraz jakim podmiotom one podlegaja albo jakie podmioty sprawujg nad
nimi nadzdr” (§ 26); W przepisach proceduralnych okresla sie w szczegdlnosci: 1) sposéb postepowania
przed organami lub instytucjami; 2) strony i innych uczestnikéw postepowania oraz ich prawa i obowiazki
w postepowaniu; 3) rodzaje rozstrzygnied, ktore zapadaja w postepowaniu, i tryb ich wzruszania; 4) zasady
i tryb ponoszenia oplat i kosztéw postepowania; 5) zasady i tryb wykonania rozstrzygnie¢, ktére zapadaja
w postepowaniu” (§ 27).

* Por. np. J. Pienkos, Podstawy juryslingwistyki. Jezyk w prawie — Prawo w jezyku, Warszawa 1999, s. 13
in.; A. Malinowski, Polski jezyk prawny. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2006, s. 15 i n.
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formutowane sg akty normatywne, poczynajac od ustawy zasadniczej. Jezyk prawniczy
to z kolei jezyk, jakiego uzywa si¢ z jednej strony w aktach stosowania prawa i kontroli
prawa, z drugiej strony — w wypowiedziach z zakresu tzw. doktryny prawniczej.

Uzywajac juz doktrynalnego jezyka prawniczego, w odniesieniu do przedsta-
e wionej prezentacji mozna powiedzie¢, ze za konstytucyjnym systemem zrodel
powszechnie obowigzujacego prawa stoi konstrukcja konstytucjonalizmu w najscislej-
szym znaczeniu tego terminu, sprowadzajgca si¢ nie tylko do formalnej, ale i rzeczywistej
nadrzednos$ci Konstytucji RP nad wszelkimi innymi Zrédfami prawa, przede wszystkim
nad ustawami. Przepisy ustawy zasadniczej maja by¢ stosowane bezposrednio, chyba
ze sama Konstytucja RP stanowi inaczej (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP), co praktycznie
powinno oznaczaé, ze w razie stwierdzenia niezgodnosci przepisu ustawy z przepisem
ustawy zasadniczej kazdy sad - niezaleznie od mozliwosci skierowania pytania do Try-
bunatu Konstytucyjnego — moze na uzytek danej sprawy nie zastosowac¢ danego przepisu
ustawowego; dotyczy to odpowiednio bezposredniego stosowania aktéw usytuowanych
pomiedzy Konstytucja RP a ustawa, tj. uméw miedzynarodowych i aktéw prawa UE.
Konstrukcja tak rozumianego konstytucjonalizmu jest, zwlaszcza w odniesieniu do
unitarnych (jednolitych) panstw kontynentu europejskiego (do ktérych zalicza sig
Polska), stosunkowo nowa — u nas wprowadzita ja w istocie dopiero Konstytucja RP
z 1997 r. Poprzednio w europejskich panstwach demokratycznych przyjmowana byta
konstrukeja, ktérag mozna bylo okresli¢ jako ,,suwerennos¢ ustawy” lub jako legicen-
tryzm - uznawanie, zZe podstawowym Zrdédlem prawa nie jest konstytucja, sprowadzo-
na faktycznie do roli dokumentu spoteczno-politycznego, ale ustawa. Przykladowo,
w Konstytucji marcowej z 1921 r. zapisano, ze ,,sady nie maja prawa badania wazno$ci
ustaw, nalezycie ogloszonych’, a nie przewidziano w niej, nieistniejacego tez prawie gdzie
indziej, sgdownictwa konstytucyjnego; tym bardziej mozna i trzeba méwi¢ o formalnym
legicentryzmie w odniesieniu do ustroju ,,Polski Ludowej”. R6znego rodzaju sposoby
ograniczania systemu kontroli konstytucyjnosci ustaw, a takze ograniczania niezalez-
nosci sadéw, z ktorymi spotykamy si¢ od 2015 r., stanowig, co wigcej, nie tyle probe
powrotu do legicentryzmu, ile ksztaltowania stanu rzeczy okreslanego jako ,,ustawowy
nihilizm prawny”, czyli takiego korzystania z ustawodawstwa, ktdre, czgsto zmieniane
i do tego selektywnie nieprzestrzegane, nie okresla praw i obowigzkéw podmiotéw prawa
w sposob zgodny z aktami wyzszego rzedu, jednoznaczny i odpowiednio stabilny®. Kon-
stytucyjnos¢, jednoznaczno$é i stabilno$¢ ustawodawstwa sa podstawa funkcjonowania
demokratycznego panstwa prawnego, o ktérym mowa w art. 2 Konstytucji RP — a w jego
ramach ochrony nie tylko konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i obywatela, ale
i konstytucyjnych praw samorzadu terytorialnego.

Wymienione w Konstytucji RP akty prawotworcze stanowig w ujeciu jezyka dok-
tryny prawniczej Zrodla twardego prawa, a takie ich okreslenie wynika z przyjmo-

* Por. H. Izdebski, Konstytucjonalizm - legicentryzm - ustawowy nihilizm prawny. O powolaniu naszych
czasow do nauki konstytucji, PiP 2016/6.
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wania, najpierw i wcigz przede wszystkim w prawie migdzynarodowym i europejskim,
iz obok prawa klasycznego, twardego (hard law) wystepuje w réznych postaciach prawo
miekkie (soft law) — migkkie z punktu widzenia mniejszej kategorycznos$ci wynikaja-
cych z niego norm lub migkkie z punktu widzenia sankcji za naruszenie tych norm, ale
kwalifikujace si¢ jako prawo, a nie ,,nie-prawo’.

Przyktadem Zrédel miekkiego prawa moga by¢ standardy ustalane przez organizacje mie-
dzynarodowe w formie abstrakcyjnych zalecen lub projektéw umoéw miedzynarodowych.
Lacznie z aktami twardego prawa miedzynarodowego i europejskiego tworza one ramy
normatywne, w ktérych odnajduje si¢ tresci prawa dotyczacego réznych obszaréw, w tym

samorzadu terytorialnego’.

W doktrynie prawniczej uksztaltowalo si¢ rowniez pojecie multicentrycznego
o systemu Zrodel prawa®. Stanowi ono prébe opisania rzeczywistosci, w ktdrej nie
w pelni wystepuje mozliwo$¢ stosowania hierarchicznego systemu opisanego takze
w polskiej Konstytucji. System ten i tak jest w samej ustawie zasadniczej przetamy-
wany przez wprost sformulowang zasade przestrzegania przez RP wiazacego ja prawa
miedzynarodowego (art. 9 Konstytucji RP) oraz przez posrednio sformutowang zasade
pierwszenstwa prawa UE przed ustawa, wraz z przyjmowang przez organy i instytucje
UE o0gdlng zasadg pierwszenstwa prawa unijnego przed prawem krajowym’. Prawo UE,
na ktore sktada sie zardbwno prawo pierwotne (tj. przede wszystkim traktaty: o Unii
Europejskiej i o funkcjonowaniu Unii Europejskiej), jak i prawo pochodne (ktérego
prawotwodrczymi aktami sg stosowane bezposrednio rozporzadzenia i wymagajace im-
plementacji, tj. wdrozenia ich tresci przez ustawodawstwo krajowe, dyrektywy), a takze,
odgrywajace w istocie role prawotworcza, orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci
UE, samo z siebie nie pochodzi od jednego podmiotu decyzyjnego. Na rzeczywisty
system zrodet prawa skladajg si¢ jednak takze réznego rodzaju inne zewnetrzne wo-
bec wlasciwych organéw polskich standardy prawne, takie jak warto$ci wymienione
wart. 2 TUE i zasady ogo6lne prawa, o ktorych mowa w art. 6 ust. 3 TUE, czy standardy
okreslane w aktach migkkiego prawa, jak réwniez, uznawane za czg¢$¢ korpusu prawa
europejskiego, orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka ksztaltowane
w nastepstwie indywidualnych skarg na naruszenie postanowien Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka.

¢ Por. np. H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 195-196 i 210-211.

7 Por. J. Sozanski, Miedzynarodowe ramy normatywne administracji samorzgdowej - zarys zagadnienia,
RAP 2014/1.

8 Termin wprowadzila do obiegu doktrynalnego E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspotczesnego systemu
prawa i jego konsekwencje, PiP 2005/44. Por. np. N. Kisielowska, Multicentrycznos¢ systemu norm prawa
administracyjnego, ST 2013/5.

° Por. np. B. Serwin, Zmiany w katalogu Zrédet prawa RP po akcesji Polski do Unii Europejskiej, ATDP
2012/3, a takze A. Kalisz, Multicentrycznos¢ systemu prawa polskiego a dziatalnos¢ orzecznicza Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, RPEiS 2007/4, t. 69.
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