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SEOWO WSTEPNE

Samorzad terytorialny w Polsce, ktdry osiagnal przez ponad 30 lat od jego odrodzenia
pelna dojrzalos¢ instytucjonalna i proceduralna, sprostal w ostatnich latach w swo-
jej — wypracowanej w réznych konstelacjach politycznych — odpornosci systemowej
dwém najcigzszym wyzwaniom: pandemii oraz przyjeciu wielkiej fali uchodzeéw wo-
jennych z Ukrainy. Réwnoczesnie przez lata zmagal si¢, z rézna intensywnoscia, z nie-
dofinansowaniem jego podstawowych wydatkéw. Mimo przepiséw konstytucyjnych
przewidujacych dostosowanie srodkéw finansowych do realizowanych zadan polityka
stanowienia prawa — przede wszystkim w zakresie budzetu paristwa i funduszy celo-
wych — oraz stosowania prawa byla w staly sposob skoncentrowana na pozostawia-
niu zadan i kompetencji do wykonania, ale czgsto bez odpowiedniej alokagji $rodkéw
publicznych. W kolejnych opracowaniach niniejszego Systemu Prawa Samorzqdu Te-
rytorialnego dostrzegamy rézng intensywno$¢ tego procesu, stajacego si¢ stopniowo
reguly dziataii wladz publicznych. Poprzez analizy w poszczeg6lnych tomach wyraz-
nie mozna dostrzec takze, ze przewidziane u progu reformy samorzadu terytorialnego
funkcje orzecznictwa sadéw administracyjnych, polegajace przeciez nie tylko na kon-
troli legalnosci, ale takze na ochronie samodzielnosci samorzadu terytorialnego, nie
zostaly zasadniczo urzeczywistnione, a w ochronie samodzielnosci finansowej orzecz-
nictwo sadowe nie stalo si¢ wystarczajacym ,,murem obronnym” przed zakusami eks-
pansji administracji rzadowej. Wydaje si¢, ze blad podstawowy popelniono jednak juz
w poczatkowych latach po reformie samorzadu terytorialnego, gdy w miejsce nad-
miernie przeciaganej reformy powiatowej wprowadzono programy pilotazowe strefy
ustug publicznych — po raz pierwszy stalo si¢ wowczas jasne, ze przekazane zadania
sq skrajnie niedofinansowane. Prébowano temu zaradzi¢ w trybie arbitrazowym, lecz
wyniki mediacji nie zostaly ostatecznie zaakceptowane; takze orzeczenia sadowe nie
przyniosly wéwezas zmiany. Nie byt to dobry omen.

Dychotomia administracji rzadowej i samorzadowej przez wiele lat pobudzata
rozwoj calego kraju. Podstawowa byta zasada, wedlug ktérej administracja rzadowa
ma skupia¢ si¢ na problemach zasadniczych, strategicznych dla catosci kraju, na jego
obronnosci, relacjach zagranicznych, réwnowadze finansowej — z jednej strony,
a z drugiej — na tych rodzajach regionalnych i lokalnych zadari administracji pub-
licznej, ktére zostaja odebrane samorzadowi terytorialnemu nie tyle ze wzgledu na
brak jego kompetencji, ile ze wzgledu na nadmierna bliskos$¢ decyzyjna z podmiotami
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Stowo wstgpne

administrowanymi i trudno$¢ zachowania obiektywnosci. Wszystko inne powinno —
zgodnie z zasada pomocniczosci, a nie tylko zasada decentralizacji — naleze¢ do samo-
rzadu terytorialnego, zawodowego lub rolniczego.

Kolejne tomy Systemu pozwalaja gleboko wniknaé w wartosci, zasady, zalozenia
i regulacje prawne samorzadu terytorialnego w Polsce, takze na szerszym tle europej-
skim. Odpowiadaja jednak takze na konkretne pytania o to, ile pozostato z pierwotnych
wolnosciowych idei solidarnosciowej transformacji, ktére mialy — przypomnijmy — na
celu ostateczne porzucenie skrajnie scentralizowanego i obcego naszej tradycji syste-
mu rad narodowych, uksztaltowanego ponad 100 lat temu w Rosji sowieckiej mo-
delu pozornego ludowladztwa ewoluujacego szybko w patologicznie scentralizowany
uklad dwéch aparatéw: partyjnego, sprawujacego whadze, lecz nieponoszacego od-
powiedzialnosci, i paristwowego, sprowadzonego do niemal bezwolnego wykonawcy
dyrektyw partyjnych, a dodatkowo ponoszacego jednostronnie odpowiedzialnos¢ za
rozstrzygniccia, keérych nie byt w stanie samodzielnie podejmowaé. Odrodzenie sa-
morzadu terytorialnego w roku 1990 bylo czgécia odrodzenia naszej suwerennosci,
przywrécenia podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego i realnych kompe-
tencji administracji lokalnej, a nastgpnie ponadlokalnej i regionalnej. Wymaga obec-
nie kompleksowej refleksji stan zachowania owej podmiotowosci i sprawczosci.

Istota, struktura i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego staly si¢ przez dtugie
lata przedmiotem wielu wnikliwych, zbiorowych i monograficznych, opracowar oraz
przedmiotem uwagi orzecznictwa konstytucyjnego i administracyjnego. Jest to wigc
odpowiedni czas na poglebiona refleksje i poréwnanie ustalen teoretycznych dokeryny.
Taki byt zamiar autoréw niniejszych opracowar i twércéw Systemu. Samorzad teryto-
rialny w Polsce znajduje si¢ w niezwykle trudnej fazie, w ktérej — mimo jego niezaprze-
czalnych osiagnie¢ — mamy do czynienia z postgpujaca recentralizacja, gwattownym
zmniejszaniem zakresu zadan oraz ekspansja zadan zleconych, pomyslanych przeciez
przez twércéw reformy samorzadowej jako wyjatek od zasady. Nie wszystkie proble-
my majg charakter zewnetrzny wobec samorzadu. W codziennej praktyce funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego, wymagajacej reakeji ustawodawcy, dostrzegamy
problem nepotyzmu i zamykania si¢ elit lokalnych. Powaznym wyzwaniem jest takze
rozwiazywanie konfliktu intereséw w zakresie ochrony $rodowiska — w tym obszarze
dystans organizacyjny w przypadku podejmowania kluczowych rozstrzygnic¢ staje sie
kwestig coraz bardziej palaca.

Prawna ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego sprawia, ze bedzie to
coraz czestszy przedmiot sporéw sadowych. Jedna z intencji tworcodw Systemu jest wiec
ukazanie dla potrzeb sedziéw, adwokatéw, radcéw prawnych, przedstawicieli samorza-
du, ale takze administracji rzadowej, doktorantéw i studentéw owej communis opinio,
stanu doktryny, w duzej mierze zgodnej co do podstawowych ustaleri.

Samorzad terytorialny jest zasadnie nasza duma w skali mi¢dzynarodowej jako
udana i efektywna reforma, jako forma sprawowania wladzy przez wspélnoty lo-
kalne, ponadlokalne i regionalne; do niedawna byla to takze inspiracja dla reform
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Rozdziat 1. Teoretyczne podstawy samorzadu, w tym samorzqdu terytorialnego

1.1. KORZENIE WSPOLCZESNE] MYSLI I PRAKTYKI
SAMORZADOWE]

Samorzadnos¢ towarzyszy ludzkosci od zarania jej dziejéw. I cho¢ na poczatku nieuswia-
damiana, szybko staje si¢ przedmiotem mysli filozoficznej. Idei samorzadnosci mozna
si¢ doszukiwad juz w filozofii politycznej Arystotelesa, inspirowanej pojeciem obywatela
jako tego, ktéry w wickszym czy mniejszym stopniu rzadzi, bedac jednoczesnie rzadzo-
nym, a w dziataniu kieruje si¢ dobrem wspdlnym, nie wylacznie wlasnym'.

Samorzadnos¢ jest integralnie zwiazana z dobrem ogéhu. To na jego fundamencie
ksztaltuje si¢ juz w starozytnosci pojecie wspdlnoty obywatelskiej. Arystoteles postrze-
ga owa wspdlnote jako wolng i samorzadng. Mysl o wolnej samorzadnej wspélnocie
obywatelskiej znajduje kontynuacje w dzielach Cycerona. Dla éwezesnej myfdli filo-
zoficznej charakterystyczne bylo twierdzenie, ze czlowiek realizuje si¢ w zyciu pub-
licznym panistwa jako rzeczy wspdlnej. Res publica pojmowana byta jako wspélnota,
ktérej dobro wymaga troski nie o to, co prywatne, lecz o to, co publiczne, a dziatal-
no$¢ w ramach wolnej wspdlnoty, czy to politycznej (paristwowej), czy obywatelskiej,
byla Zrédtem etycznej doskonatosci cztowieka pomieszczonego we wspélnocie. Zatem
cztowiek, a $cislej obywatel, oraz wspdlnota stanowia podstawe, na ktdrej opiera si¢
szeroko rozumiang ide¢ samorzadnosci. Dla Rzymian wspélnota obywateli uznajacych
to samo prawo i dzialajacych na rzecz dobra wspdlnego stala si¢ wartoscia bezcenna,
bo z jednej strony stanowita fundament panstwa, z drugiej za$ zaspokajala potrze-
by i ambicje obywateli, a od tego byt juz tylko krok do ksztaltowania si¢ doktryny
samorzadowej. Nic dziwnego, ze ww. idea wspdlnoty przeniknela do renesansowej
mysli filozoficznej Europy. Kontynuatorzy Arystotelesa i Cycerona uznawali, ze tylko
przez dzialanie i czyn moze by¢ praktykowane aktywne zycie polityczne obywateli,
wskazujac, ze wspélnote obywatelskg obok rodzin tworzg takze zrzeszenia w postaci
korporaciji i kolegiéw, stuzace sile i jednosci poddanych?.

Jednak ani wspélnoty samorzadowe starozytnosci, ani nawet czaséw $redniowiecza
nie moga by¢ uznane za form¢ wspélezesnego samorzadu. Nie moga, poniewaz po-
wstawaly po to, aby broni¢ swoich grupowych intereséw, przeciwstawiajac je interesom
dwezesnego paristwa. Nastawione byly na realizacje prywatnoprawnych intereséw. Nie
uczestniczyly w realizacji zadan éwezesnego paristwa. Zaréwno samorzad starozytnosci,
jak i samorzad czaséw sredniowiecza zblizony byt bardziej do autonomii niz aktualnej in-
stytucji kontynentalnego samorzadu europejskiego, u podstaw ktorej lezy przekazywanie
prawa i obowiazku realizacji zadan paristwa zrzeszeniom obywateli’.

! D. Pietrzyk-Reeves, Filozoficzne Zrédia spoleczeristwa obywatelskiego, https:/ [www.ekonomiaspoleczna.
gov.pl/files/pozytek/Polecamy/SPOL.%200BYW..pdf (dostep: 14.04.2022 r.), s. 2.

* J. Bodin, Szes¢ ksiag o Raeczypospolitej, Warszawa 1958, s. 332.

3 Por. . Pancjko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926 oraz Wilno 1934, s. 17.
Oczywiscie ten model samorzadu nie jest jedynym dzi§ funkcjonujacym w Europie, a tym bardziej w $wie-
cie. W Wielkiej Brytanii np. samorzad mieszkaricéw jest w wigkszej mierze ,autonomiczny”, a w krajach
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1.1. Korzenie wspdtczesnej mysli i praktyki samorzqdowej

Dopiero Wielka Rewolucja Francuska i przejécie paristwa policyjnego w paristwo
konstytucyjne tworzg podstawy do ksztaltowania si¢ nowoczesnego samorzadu i od
tego czasu datuje si¢ dynamiczny rozwdj teorii samorzadu®, w szczegdlnosci we Francji
i Prusach.

Francuska mys] samorzadowa czaséw Rewolucji na poczatku siggata do idei nie-
zbywalnych i odwiecznych praw komun miejskich zakreslonych na wzér uprawnien
jednostki’. Doé¢ szybko jednak odeszta od tej idei, stopniowo podporzadkowujac
gminy panstwu, znajdujac podstawy w doktrynie wszechwladzy paristwa w stosunku
do wszystkich organizacji, a w tym i gminy. I ta wlasnie doktryna legla u podstaw ko-
lejnych reform rozpoczgtych przez Napoleona ustawg z 17.02.1800 r. W miejsce da-
leko idacej decentralizacji okresu z poczatkéw Rewolucji wprowadzony zostat system
scentralizowanego zarzadu terytorialnego. Gmina zostata podporzadkowana paristwu.
Stata si¢ de facto rzadowym okregiem administracyjnym®. Co prawda wplyw paristwa
na gming zostal péZniej ograniczony, ale sama idea silnej centralizacji pozostata’.

Dwie ww. koncepcje modelu gminy francuskiej — jedna z gming o prawach ksztal-
towanych na wzér praw naturalnych jednostki oraz druga z gmina podporzadkowana
panistwu — wywarly istotny wplyw na ksztaltowanie si¢ instytucji nowoczesnego samo-
rzadu terytorialnego w Europie®.

I mimo ze decydujace znaczenie dla ksztaltowania tej instytucji miat rozwdj teorii
i praktyki samorzadu we Francji, to nie bez znaczenia pozostawaly rozwiazania samo-
rzadowe wprowadzane w Prusach. Ich mysla przewodnia byt udzial mieszezan w wy-
konywaniu administracji paristwowej. Mieszczanie uzyskali, na podstawie Ordynacji
miejskiej z 19.11.1808 r., prawo samodzielnego zarzadzania sprawami miasta, z tym
ze realizacja zadan z zakresu szeroko rozumianej policji administracyjnej rezerwowana
byla dla administracji rzadowej. Rzad mégt co prawda obarczy¢ ich realizacja samo-
rzad, ale ten dziatal wéwcezas w jego imieniu, bedac mu w tym zakresie podporzadkowa-
ny. Podporzadkowania tego ustawodawca nie ustanawiat w przypadku realizacji spraw
pozostawionych do samodzielnej gestii samorzadu. Poddajac ocenie ww. rozwiazania,
nalezy stwierdzi¢, ze lezaca u ich podstaw idea traktowania samorzadu jako instytucji

skandynawskich przybiera posta¢ rozwiazan posrednich pomiedzy angielskim samorzadem ,autonomicz-
nym” a ww. samorzadem kontynentalnym.

# 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 frangaise, Paris
1978; 2. Legendre, Histoire de ladministration de 1750 a nos jours, Paris 1962.

¢ Por. R. Pierrot, Uczestnictwo obywateli w zarzgdzaniu sprawami lokalnymi we Francji, PRN 1980/48,
s. 87.

7 Mimo, jak to okresla J. Rivero, ,,rewolucji administracyjnej”, jaka przeszla Francja okresu Rewolucji
i rzadéw Napoleona, zrodzony w okresie monarchii absolutnej centralizm przetrwal we Francji probe czasu
i wrést na dhugo w tradycje francuska (J. Rivero, Droit administratif, Paris 1977, s. 23). Odstepstwem od tej
tradycji s dopiero reformy decentralizacyjne z lat 1982-1983.

8 W szczegdlnosci w Belgii i niektdrych paristwach niemieckich; zob. J. Staryszak, Prawo nadzoru nad
administracjq samorzqdowq w Polsce, Warszawa 1931, s. 13-18.
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