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TERESA RABSKA

POZYCJA SAMORZADU TERYTORIALNEGO W KON-
STYTUCJI

I. PODSTAWOWE ZALOZENIA

Konieczno$¢ wzmacniania demokratycznych form i pogltebianie procesow
decentralizacji administracji stanowi wyzwanie dla wspdtczesnych ustrojow
panstwowych. Dla Polski stanowi to nadto warunek efektywnej wspoipracy
z panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej juz obecnie - i cztonkostwa
w Unii w niedalekiej przysztosci. W stwierdzeniu tym nie ma nic odkryw-
czego, zasady te sa powszechnie gloszone' i akceptowane. Znacznie trudniej
da¢ im wladciwy wyraz w formie prawnej, a jeszcze trudniej - urzeczywi-
stnia¢ w strukturze aparatu panstwa, zwlaszcza w toku proceséw transfor-
macji ustroju politycznego i gospodarczego, co aktualniec ma miejsce
w Polsce.

Na ptaszczyznie legislacyjnej jedna z przeszkdd stanowi to, ze system
prawny obciazony jest konstrukcjami pojeciowymi minionej epoki i niejed-
nokrotnie trudno przetamadé przestarzaty jezyk przepiséw prawnych. Tym-
czasem ksztattowanie wspdtczesnej administracji wymaga juz nowych
instytucji prawnych i innej, nowoczesnej tresci aktéw prawnych. Je$li za$
chodzi o stosunki faktyczne, to poza podstawowymi kwestiami natury
politycznej, hamulcem przemian jest rowniez to, ze wciaz nie docenia si¢
pilnej potrzeby przebudowy administracji panstwa jako jednego z niezbed-
nych warunkow transformacji catego ustroju. Znany teoretyk amerykanski,
zajmujacy si¢ problematyka reform administracji, napisat: "Reforma admi-
nistracji nie moze zastapi¢ ani politycznej, ani ekonomicznej, ani instytucjo-
nalnej reformy. Z drugiej strony - polityczne, ekonomiczne i instytucjonalne
reformy rzadko tylko osiagaja rezultaty bez reformy administracji"’.

Podstawowym aktem prawnym, wlasciwym do rozstrzygania tych zasad-
niczych dla organizacji panstwa probleméw, jest konstytucja. Obecnie
nadarza si¢ wyjatkowa szansa okres§lenia podstaw i ram ustrojowych
nowoczesnej administracji. Rozstrzygnie¢ tych nie wolno juz diuzej odwle-
kaé¢ - ich brak staje si¢ zjawiskiem niebezpiecznym, grozacym zatamaniem
funkcjonowania wtadzy publicznej i wykonywania zadan panstwa.

' Vide bardzo interesujacy artykut E. Schmidt-Assmanna, Demokracia i samorzqd w paristwie konstytu-
cyjnym, Samorzad Terytorialny 1993, nr 11, s. 3; takze Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Wyd. Sejmowe
1993, w szczegdlnosci s. 73 i 79.

> G. E. Caiden, Administrative reform comes of age, De Gruyter Studies in Organization, Berlin-New York
1991, s. 11.
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Potrzeba zmian wtadnie w tej dziedzinie jest catkowicie oczywista
i powszechnie u§wiadamiana’, co stanowi nieodzowny warunek i jednoczes-
nie silny bodziec do podejmowania reform‘. Dodatkowym argumentem
przemawiajacym za podjeciem zmian jest takze to, ze opracowano wiele
koncepcji przebudowy administracji publicznej’, a przewlekajace sie dysku-
sjé niczego nowego juz nie wnosza.

Samorzad terytorialny stanowi integralna cze$¢ ustroju panstwa. Przy-
stepujac zatem do analizy pozycji samorzadu terytorialnego i jego miejsca
w konstytucji - i ograniczajac sie¢ w ramach niniejszego artykutu wylacznie
do tej kwestii - trzeba jednakze na wstgpie bardzo silnie podkre$li¢, ze
dopdki nie bedzie wypracowana generalna koncepcja administracji publicz-
nej, dopoty dalszy rozwdj samorzadu i zagwarantowanie mu odpowiedniego
miejsca we wtadzach wykonawczych panstwa napotykaé bedzie stale istotne
trudnodci. Nalezy zatem oczekiwaé, ze réwnoczes$nie ustalony bedzie w kon-
stytucji nowy i nowoczesny model administracji publicznej, odpowiadajacy
wspdtczesnym zasadom organizacji i funkcjonowania panstwa w warunkach
gospodarki rynkowej. Zmiana systemu gospodarczego bezwzglednie wymaga
bowiem zmian w ramach administracji panstwa, a przede wszystkim
odejécia od scentralizowanych struktur zarzadzania®.

II. PODMIOTOWOSC PRAWNA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Na problematyke samorzadu terytorialnego sktada si¢ szereg istotnych
kwestii prawnych. Jednakze dla okresSlenia miejsca samorzadu w struktu-
rze panstwa dwie z nich zdaja si¢ odgrywaé szczegdlna role. Chodzi
mianowicie o dwa "filary" prawne, na ktdorych opiera si¢ konstrukcja
samorzadu: charakter podmiotowosci prawnej samorzadu i decentralizacja
w $cistym jej zwiazku z zasada subsydiarno$ci.

Nie podlega dyskusji, ze samorzad terytorialny (poszczegdlne jedno-
stki samorzadu terytorialnego) posiadaja osobowo$¢ prawna. Wynika to
jednoznacznie z obowiazujacej Ustawy Konstytucyjnej z 1952 r. (art. 70

* Sa tego bardzo liczne dowody, w szczegélnoéci $wiadczy o tym krytyka Informacji rzqdu o stanie prac
nad reformq 'centrum gospodarczego”, przedstawionej w Sejmie w dniu 3 II 1995 r.

* Wyjasnienia szeregu zjawisk w zakresie przeprowadzania zmian szukaé nalezy takze w zatozeniach teo-
retycznych, w szczegélno$ci teorii "zarzadzania zmiana"; patrz: The management of change in government, wyd.
A. F. Leemans, The Haue 1976; J. J. Hesse, Institutional transformation in Central and Eastern Europe: A chal-
lenge for public administration - oraz S. A. Pappas, Institutional change and administrative modernization: The
transit from a centrally planned economy to a market system, w: Public Administration in the Nineties: T-ends
and Innovations, HAS, Wienna 1992; T. Rabska, Der Ubergang von einer zentralen PlanwiHschuft zu einer Mar-
ktwiHschaft am Beispiel Polens, Verwaltung und Fortbildung 1993, Heft 3, w szczegdlnosci s. 120 i m.

* Prace nad przebudowa administracji publicznej tocza si¢ juz co najmniej od 1991 r. Z projektéw publiko-
wanych zob.: Wstepne zatoZenia przebudowy administracji publicznej, Zespot do spraw Reorganizacji Admini-
stracji Publicznej, URM, Warszawa, kwiecien 1992, (nr 1); ZatoZenia i kierunki reformy administracji publicznej,
Materiaty reformy administracji publicznej, URM, Warszawa, kwiecien 1993.

* Wprowadzenie gospodarki rynkowej jest wyzwaniem réwniez pod adresem catej administracji publiczne;j.
Demonopolizacja gospodarki panstwowej wymaga demokratyzacji i decentralizacji zarzadzania. Chociaz wza-
jemne zalezno$ci migdzy ustrojem gospodarki a ustrojem administracji publicznej nie byty dotad przedmiotem
szczegblnych badan, to jednak istnienie tych zalezno$cijest niewatpliwe. Takze praktyka pokazata $cista zalez-
no$¢ i prawidtowo$¢ zwiazké4w migdzy monopolistyczng struktura gospodarki panstwowej z centralizacja admi-
nistracji.



Pozycja samorzadu terytorialnego w konstytucji 43

ust. 2)’ i ustawy o samorzadzie terytorialnym (art. 2 ust. 2)°. Cecha ta jest
powszechnie podnoszona w literaturze. Problem jednak w tym, Zze osobo-
woéé prawna samorzadu pojmuje sie cywilistycznie’, zréwnujac w pewnym
sensie - z teoretycznego i dogmatycznego punktu widzenia - wszystkie
podmioty, ktérym prawo przypisuje osobowo$¢ prawna (zaréwno te, ktore
posiadaja ja z mocy prawa, jak i te, ktdre nabywaja ja na skutek
okre$lonych czynnosci, gtéwnie rejestracji). Takie (cywilistyczne) rozu-
mienie osobowo$ci prawnej samorzadu jest niewatpliwie uzasadnione
przede wszystkim odregbnoscia majatkowa gminy (mienie komunalne)
i samodzielnodcia finansowa (wtasny budzet i niezalezna gospodarka
finansowa) oraz potrzeba wystegpowania w obrocie prawnym we wtasnym
imieniu. Gmina spetnia wszystkie powszechnie uznane wymogi praw-
ne'’, aby przypisywaé jej przymiot osobowoséci prawnej, i co do tego nikt
nie zglasza watpliwosci.

W pordéwnaniu jednakze z innymi osobami prawnymi zachodza w pra-
wie pozytywnym réznice miedzy tymi osobami a gmina jako osoba prawna.
Przede wszystkim podstawowym zadaniem gminy nie jest zarzad majat-
kiem i sktadanie o$wiadczenn woli w tym zakresie, we wtasnym imieniu i na
wtasna odpowiedzialno$§¢. Majatek ten ma w dziatalnosci jednostek samo-
rzadowych ogromna doniosto$¢, zarzadzanie nim moze by¢ jednak traktowa-
ne jako $rodek do realizacji okre§lonych celow. Nie jest tez podstawowym
zadaniem bezpoS$rednie $wiadczenie ustug mieszkaicom w formach umow-
nych. Gminy sa bowiem powotane (z mocy prawa) do wykonywania zadan
publicznych. Zadania te wykonuja samodzielnie, ale z ich wykonywania
same nie moga si¢ zwolnié. Nikt takze - poza ustawodawca - nie moze
zadan zmieni¢ lub odebrad.

Ustawodawstwa zachodnioeuropejskie, ktorych rozwdj nie zostat prze-
rwany przez obcy system prawny, tego rodzaju jednostkom przypisuja
osobowo$é publicznoprawna''. Réwniez przedwojenne ustawodawstwo pol-
skie wprowadzito do przepiséw prawnych to pojecie'’, a konstrukcja osobo-

7 Ustawa Konstytucyjna z 17 X 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wy-
konawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 84, poz. 426 ze zm.).

* Ustawa z 8 I11 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95 ze zm.).

’ Tego rodzaju pojmowanie osobowosci prawnej samorzadu jest do$¢ powszechne w literaturze; zob. L. Kie-
res, Problemy ustrojowo-prawne samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 1994, nr 12, s. 12 i 14; Z. Nie-
wiadomski, Ustrdj gminy. Gminne i ponadgminne instytucje samorzqdu terytorialnego, w: Samorzqd terytorialny
i rozwdj lokalny, Warszawa 1992, s. 157; S. Prutis, Zasady reprezentacji komunalnych oséb prawnych w obrocie
cywilnym, Samorzad Terytorialny 1991, nr 1 - 2, s. 63; A. Oleszko, Gminajako osoba prawna, Samorzad Teryto-
rialny 1992, nr 6.

' Pojecie osobowoséci prawnej jest szeroko analizowane w literaturze z zakresu teorii prawa; zob. H. Kelsen,
Pure theory of law, Gloucester Mass. 1989, s. 168 i m.; Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa,
PWN, Warszawa 1980, s. 336.

"' Wskazuja na to obowiazujace przepisy prawne oraz poglady wyrazane w literaturze. W systemie brytyj-
skim konstrukcja "public corporation” odnosi si¢ do podmiotdéw gospodarczych o szczegdlnym stanie prawnym.
Korporacja ta pojmowana jest (takze w orzecznictwie) jako "wtadza publiczna, realizujaca cele publiczne, ale nie
jest jednostka, ktéra jednak nie jest jednostka rzadowa, ani tez jej kompetencje nie pokrywaja si¢ z zakresem
rzadu". Obowiazki swoje spetnia dla dobra publicznego, a nie prywatnego zysku. Na ten temat zob. cytowane
orzeczenie w: Constitutional and administrative law, 10" edition by A. W. Bradley, Longman 1987, s. 302 - 303,
oraz zawarty tam komentarz. Autor zaznacza, ze obecnie przepisy prawne, ktdre tworza "korporacje”, zwykle
okre$laja wprost jej status prawny (s. 303). Zob. takze J. Schwarze, European administrative law, Sweet and
Maxwell 1992, w szczeg6lnosci s. 151 - 152.

" Art. 65 i 109 Konstytucji Marcowej z 1991 r.; art. 75 Konstytucji z 1935 r.; art. 10 ustawy z 23 III 1933 r.
o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego.
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woéci prawnej byta szeroko w literaturze prawniczej analizowana'’. Kon-
strukcji tej przypisywano duze znaczenie dla rozwiazan ustrojowych pod-
miotéw administracji pozarzadowej.

Z powyzszych wzgledéw konstrukcja ta w systemie prawa socjalistycz-
nego byta nie do przyjecia, jako przeciwstawna zasadzie "jednolitego"
systemu wladzy. Wraz z eliminowaniem jej z prawa pozytywnego nastgpo-
wata takze likwidacja samorzadu terytorialnego, ktdérego istota opierata sig
na osobowosci publicznoprawnej.

Obecnie zaistniaty wszelkie przestanki - zaréwno ustrojowo-polityczne,
jak i prawne - do jej przywroécenia. Stosowanie zas§ w konstytucji i usta-
wach pojeé prawnych, ktére rozstrzygaja jednoznacznie podstawowe kwestie
dotyczace organizacji i funkcjonowania aparatu panstwowego (w szerokim
znaczeniu) jest ze wszech miar wskazane. Zastosowanie tej konstrukcji
miatoby ogromna =zalete jako kryterium kwalifikacyjne i pozwolitoby na
rozstrzygnigcie w sposob jednoznaczny sytuacji prawnej samorzadu i jego
stosunku do innych organéw panstwa.

Nie jest moim celem analiza pojecia osobowosci publicznoprawnej.
Posiada ono swoje miejsce w literaturze, zaréwno dawnej polskiej, jak
i zagranicznej'*. Wspétczesnie w nauce polskiej propozycje w tym zakresie
formutowane sa bardzo nie$émiato'’. Wazne natomiast wydaje si¢ to, ze
szereg atrybutéw, nadawanych przez konstytucje lub ustawy samorzadowi
terytorialnemu, wypeinia znamiona osoby prawa publicznego. Duza pomoca
w interpretowaniu postanowienn ustawowych i ustalaniu ich znaczenia dla
konstrukcji prawnej samorzadu sa wyktadnie przepiséw podejmowane przez
Trybunat Konstytucyjny'’.

Ustawodawstwo polskie nie wprowadza wprost pojecia osobowosci publi-
cznoprawnej i nie przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego osobowo-
§ci prawa publicznego. Jednakze ustawa o samorzadzie terytorialnym,
nadajac samorzadowi z mocy prawa osobowo$¢ prawna (art. 2 ust. 2)
wyposaza go jednocze$nie w takie atrybuty, ktérych nie maja inne osoby
prawne'’. Uzasadniaja one zatem traktowanie osobowos$ci prawnej samo-

" Czotowe miejsce zajmuje monografia T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w  swietle ustawodawstwa
polskiego, Warszawa 1928, ktéra do dzisiaj w petni zachowuje swe warto$ci naukowe.

" Tylko tytutem przyktadu nalezatoby wymieni¢: T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne...; A. Peretiatkowicz,
Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947, s. 28 i m.; E. Schmidt-Assmann, Demokracja i samo-
rzqd..., w szczegblnosci s. 5. J. Schwarze, European administrative law..., s. 151 - 152, wyraznie rozréznia trzy
rodzaje podmiotow: "administracj¢ centralna"”, "public corporation” i "local authority".

" Zob. W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publiczno-prawna gminy, Samorzad Terytorialny 1991,
nr 11 - 12, s. 19; R. Turpin, Okreslenie wtasnosci i osob prawa publicznego, Rzeczpospolita z 8 XI 1994 r. Ten
ostatni stwierdza, ze art. 2.2 ustawy samorzadowej nie okre$la charakteru prawnego osobowosci prawnej. "Moz-
na uzupetni¢ ten brak systemowy tylko przez odpowiednia norme konstytucyjng”.

' Mam na mysli w szczeg6lnoéci orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 27 I1X 1994 r. (W. 10/93). Chociaz
jej gtéwnym celem jest wyktadnia art. 85 i 87 ustawy o samorzadzie terytorialnym i wyjasnienie wyrazenia
"dziatalno$¢ komunalna", to jednak formutuje ona szereg istotnych wnioskéw dotyczacych zadan i dziatan samo-
rzadu terytorialnego; zob. Rzeczpospolita z 2 XI 1994 r., s. 17 - 18.

" T. Bigo stwierdza: "Osobowoéé prawnajestjedna na catym obszarze prawa. Jest to zdolnoéé stawania sig
podmiotem praw i obowiazkdw. Pojgciowe wyodrgbnienie tzw. osobowosci publicznoprawnej jest metoda fatszy-
wa. Prawda, pewne organizacje prawne, posiadajace osobowo$¢ prawna, moga zajmowaé szczegdlne stano-
wisko w panstwie (np. zaktady samoistne, zwiazki publicznoprawne). Uzasadnienia tej odrgbnosci nie mozna
jednak szuka¢ w samej istocie osobowos$ci prawnej; ta zawsze jest jednakowa. Odpowiedzi na pytanie, na czym
polega to szczegdlne stanowisko - szukaé trzeba w pozytywnym prawie" (podkr. T.R.); T. Bigo, Zwiqzki
publicznoprawne..., s. 27.
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rzadu co najmniej jako szczegdlnej formy osobowos$ci. Do najwazniejszych

przestanek nalezatoby zaliczy¢ nastepujace:

— udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy (art. 5 konsty-
tucji);

— powotanie samorzadu w celu wykonywania zadan publicznych i publicz-
ny charakter celédw samorzadu, uznanych przez panstwo; okreSlaja to
jednoznacznie postanowienia ustawy konstytucyjnej (art. 71) i ustawy
samorzadowej (art. 4 ust. 2, art. 6, art. 97 ust. 1);

— zadania wykonywane przez samorzad terytorialny rodzajowo nie rdéznia
si¢ od zadan panstwa, realizuja funkcje panstwa. O podziale zadan mig-
dzy organami samorzadowymi i rzadowymi decyduja kryteria formalno-
prawne, a nie okre$lony rodzaj zadan (art. 71 ustawy konstytucyjnej
i art. 6 ustawy o samorzadzie terytorialnym)'’;

— byt prawny samorzadu opiera si¢ na ustawie. O powstaniu, przeksztat-
ceniu lub taczeniu poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego
decyduja organy panstwa (art. 4 ustawy). Cztonkowie ("mieszkancy
wspélnoty") nie moga rozwiazaé¢ samorzadu terytorialnego'’;

— przynalezno$¢ "mieszkancéw wspdlnoty" do danej jednostki samorzadu
terytorialnego powstaje ipso iure (art. 1);

— dysponowanie tymi samymi prawnymi $rodkami dziatania co admini-
stracja panstwa oraz stosowanie przez organy samorzadowe srodkow
przymusu i prowadzenie egzekucji administracyjnej obowiazkdw o cha-
rakterze niepienieznym (art. 39 i 102 ustawy samorzadowej oraz prawo
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji)’’.

Z powyzszego wynika jednoznacznie, ze samorzad terytorialny zostat
Z mocy prawa wyposazony w szczegblne atrybuty - atrybuty wtadzy publi-
cznej’'. Moze stanowi¢ normy prawne dla innych podmiotéw z mocy prawa,
bez ich zgody. Taka osobe prawna, ktdra posiada wtadztwo administracyjne,
uznaé trzeba za osobe publicznoprawna.

Cechy te zréwnuja na gruncie prawa administracyjnego pozycje organow
samorzadowych z organami administracji rzadowej. Sa wynikiem samoograni-
czania si¢ organdéw panstwa. Jednocze$nie w sposodb zasadniczy réznia samo-
rzad terytorialny od innych podmiotéw prawa (od innych oséb prawnych na
gruncie danego porzadku prawnego), ktére tych kompetencji nie posiadaja.

Osobowo$¢ prawna samorzadu zwiazana jest z szeregiem szczegdlnych
przymiotéw, jednocze$nie za$ jest w jakim$ stopniu ograniczona celami
publicznymi, dla ktérych samorzad zostal powotany™.

Uznanie publicznoprawnego charakteru samorzadu terytorialnego pocia-
ga za soba szereg istotnych konsekwencji. Wynikaja one z samych podstaw

" Wypowiada to zdecydowanie T. Bigo: "Tre$¢ dziatalnosci zwiazkéw samorzadowych nie jest moim
zdaniem momentem, w ktérym by znalez¢ mozna kryterium odrgbnosci [...]. Pod wzgledem tresci dziatalno$é
zwiazkow samorzadowych nie wykazuje zadnych odrgbnos$ci”; ibidem, s. 58 - 59.

" Te ceche samorzadu terytorialnego podkreéla silnie T. Bigo, ibidem, s. 57 i n. O samorzadzie jako "obo-
wiazkowym ogniwie" wypowiadat si¢ takze Trybunat Konstytucyjny (orzeczenie cyt. w przypisie 16).

* Zob. ustawa z 17 VI 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekstjednolity: Dz.U. 1991,
nr 36, poz. 161), zwtaszcza art. 1 - 31 20.

*' Trybunat Konstytucyjny stwierdza tojednoznacznie; por. cyt. orzeczenie, s. 18.

** Tutaj szczegdlnie charakterystyczne stanowisko A. Bradley'a o zdolnoéci prawnej wtadzy lokalnej, uza-
leznionej od celéw, dla ktérych wtadza ta zostata powotana (Constitutional and administrative law..., s. 382)
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ustroju politycznego i gospodarczego panstwa. Na samorzadzie (jego orga-
nach) ciazy obowiazek przestrzegania praw RP i dziatania na podstawie
przepisow prawa na takich samych zasadach, jakie obowiazuja "kazdy
organ panstwa" i "wszystkie organy wtadzy i administracji panstwowej"
(art. 3 wust. 1 i 2 Konstytucji)”’. Dziatalno$é samorzadu terytorialnego
podporzadkowana jest takze wszystkim pozostatym zasadom nowego ustro-
ju. Samorzad zobowiazany jest wigc zagwarantowaé¢ na swoim terenie
swobode dziatalnosci gospodarczej bez wzgledu na forme wtasnosci (art. 6
Konstytucji). Ma to istotny wptyw na pozycje organéw samorzadowych
w dziedzinie gospodarki w ogodle, jak i na rodzaj i zakres ich wlasnej
dziatalnosdci w tym zakresie.

Dla wyrazenia tych szczegdlnych sytuacji w jezyku aktéow prawnych
wprowadzona jest wtasnie instytucja osobowosci publicznoprawnej. Ustano-
wione w przepisach prawnych atrybuty samorzadu terytorialnego uzasad-
niaja zastosowanie tej konstrukcji wprost w konstytucji i ustawach
samorzadowych.

Sposréd réznych dyskutowanych obecnie projektéw konstytucji tylko
projekt Prezydenta RP zawiera postanowienie, ze "Jednostki samorzadu
terytorialnego maja osobowo$¢ publicznoprawna jako istniejace z mocy
prawa wspolnoty mieszkancow danego terytorium" (art. 80 ust. 2 projektu).

III. DYSFUNKCJONALNOSC POSTANOWIEN
USTAWY KONSTYTUCYJNEJ Z 1952 ROKU

Uznanie osobowo$ci publicznoprawnej jednostek samorzadowych miato-
by daleko idace konsekwencje w wielu sferach, przede wszystkim zas
w kwestii okreslenia miejsca jednostek samorzadu terytorialnego w stru-
kturze organdw panstwa. W tym zwlaszcza zakresie przebudowy wymagaty-
by takze przepisy konstytucyjne.

Ustawa Konstytucyjna z 17 X 1992 r. i tre§¢ jej szeregu postanowien nie
tylko nie pozwala na jednoznaczne ustalenie, jakie jest miejsce samorzadu
w systemie organdéw panstwa, ale budzi wiele zasadniczych watpliwo$ci. Na
przyktad nie pozbawiona podstaw mogtaby by¢ sugestia, ze samorzad
terytorialny stanowi w panstwie c¢czwarta wtadzg (obok ustawodaw-
czej, wykonawczej i sadowniczej). W kazdym za$ razie mozna by przyjaé, ze
samorzad terytorialny stoi poza wtadza wykonawcza. Do wniosku takiego
mogtyby prowadzi¢ nastgpujace ustalenia konstytucyjne:

— po pierwsze - juz sam tytul Ustawy Konstytucyjnej z 1992 r. "o wzajem-
nych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza RP oraz

o samorzadzie terytorialnym" modgiby sugerowaé, ze Ustawa dotyczy

dwéch catkowicie odrebnych sfer zagadnien ustrojowych. Tymczasem

nie powinno ulega¢ watpliwo$ci, ze stosunek wtadzy ustawodawczej do
wykonawczej powinien by¢ - co najmniej w pewnym stopniu - uzalez-

> Obowiazywanie w dziatalnoséci samorzadu terytorialnego tych samych rygoréw, jakie obowiazuja wszy-
stkie organy panstwa podnosi cyt. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego. Zob. tez interesujace orzeczenie
SN, w ktérym przyjeto, ze zasada "co nie jest zakazane jest dozwolone" nie dotyczy gmin.
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niony od tego, jaki charakter ma wtadza wykonawcza (stopien jej demo-

kratyzacji, charakter struktur organizacyjnych itp.);

— po drugie - art. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 1992 r. ustala organy panstwa
w zakresie poszczegdlnych wtadz, a w zakresie wtadzy wykonawczej wy-
mienia: Prezydenta RP i Rade¢ Ministrow, pozostawiajac otwarta kwestig
nie tylko administracji publicznej ("panstwowej")*, lecz takze samorzadu
terytorialnego. Samorzad ten uregulowany zostal w odrebnym rozdziale
Ustawy (rozdziat 5), w zasadzie bez powiazania z pozostatymi®.

Mamy tu wigec do czynienia z wyrazna dysfunkcjonalno$cia przepiséw
ustrojowych®. Tego rodzaju stan prawny wskazuje na niespdjnoéé rozwia-
zan prawnych, a przede wszystkim na brak cato$ciowej wizji administracji
publicznej. Bezsporny jest negatywny wplyw tego stanu prawnego na
faktyczne funkcjonowanie administracji publicznej jako catoéci’’.

IV. NOWE GWARANCJE PROCESOW
DECENTRALISTYCZNYCH - ZASADA SUBSYDIARNOSCI

Strukture wspdtczesnej i nowoczesnej administracji nalezatoby oprzeé
na zasadach decentralizacji i subsydiarnoéci’®, wprowadzajac je w uktad
organizacyjny administracji w $cistym powiazaniu. Nalezatoby zatem moéwié
o zasadzie decentralizacji (w jej klasycznym znaczeniu), wzbogaconej o za-
sade subsydiarnosci i zasade "szczebla jak najblizszego obywatela" (o czym
dalej).

Uktad Europejski o Stowarzyszeniu®’ i perspektywa cztonkostwa w Unii
Europejskiej zobowiazuja Polsk¢ do dostosowywania réwniez struktur admi-
nistracyjnych do powszechnie respektowanych zasad’®. Nie wydaje sie

** Chodzi mp. o pozycje prawna ministra, dla okreslenia ktérej ustawodawca postuguje sig trescia artykutu
zaczerpnigtego wprost z Konstytucji z 1952 r. Aktualnie jest to art. 56 Ustawy Konstytucyjnej z 1992 r., ktéry
postanawia, ze "Minister kieruje okre$lonym dziatem administracji panstwowej. Zakres dziatania ministra
okre$la ustawa". Catkowicie pominig¢to zagadnienia administracji publicznej, a jedyny w tym zakresie art. 69
dotyczacy wojewody kwalifikuje go jako "organ administracji rzadowej" (poprzednio mowa jest o "administracji
panstwowej"). Trudno wigc w tym stanie rzeczy méwi¢ o jakimkolwiek modelu prawnym administracji pub-
licznej .

» Nie moze tej luki wypetnié¢ jedyne postanowienie, ze "Rada Ministréw [..] sprawuje, w granicach i for-
mach okre$lonych w ustawie konstytucyjnej i innych ustawach, nadzér nad samorzadem terytorialnym oraz
innymi postaciami samorzadu..." (art. 52, ust. 2, pkt 1). Tym bardziej, ze dalej Ustawa Konstytucyjna postana-
wia, ze "Nadzo6r nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego okre§la ustawa" (art. 74). Natomiast
ustawa o samorzadzie terytorialnym powierza nadzo6r Prezesowi Rady Ministréow (art. 86).

* O dysfunkcjonalno$ci konstytucji zob. S. Wronkowska, Kilka uwag w sprawie funkcjonalnosci i dysfun-
kcjonalnosci konstytucji, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1995, z. 1, s. 3 i n.

” W ramach niniejszego artykutu nie miesci sie szersza i bardziej szczegétowa analiza tego podstawowego
dla ustroju panstwa problemu.

** Zasada subsydiarno$ci, wywodzaca si¢ ze spotecznej nauki Koéciota, przezywa wielki renesans w prawo-
dawstwie Unii Europejskiej i posiada do$¢ obszerna literaturg. Zob. zwtaszcza D. Lasok, w: Lasok i Bridge, Law
and institutions of the European Union, Butterworths 1994, s. 36 - 38; The principle of subsidiarity, Communi-
cation of the Commission to the Council and the European Parliament, Brussels, October 1992; F. Norall and
A. Sutton, The European crisis, The Maastricht Treaty and the Future of the European Community, Brussels,
October 1992, s. 15 i n; z literatury polskiej: M. Radwan, Zasada pomocniczosci w polityce regionalnej EWG,
Samorzad Terytorialny 1993, nr 9, s. 12 i n.

» Uktad Europejski ustanawiajacy Stowarzyszenie pomiedzy Rzeczpospolita Polska, z jednej strony,
a Wspoélnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi, z drugiej strony; Dz.U. 1994, nr 11, poz. 38.

*'S. Cassese kilka lat temu napisat, ze "Publiczne administracje i ich systemy prawa administracyjnego sa
uznawane za ostatnie enklawy nacjonalizmu"; S. Cassese, Toward a FEuropean model ofpublic Administration,
w: Comparatoue and private international law, Duncker and Humblot, Berlin 1990, s. 353 i n.
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bowiem mozliwe, by panstwo o scentralizowanej administracji mogto pra-
widtowo wspdipracowaé ze zdecentralizowanymi strukturami europejski-
mi’'. Stosunki w ramach administracji krajowej nie powinny w zasadniczy
sposob odbiegaé¢ od stosunkow panujacych w Unii.

Nalezatoby wiec przenies¢ odpowiednio obowiazujace w tym zakresie
postanowienia aktow ecuropejskich na stosunki wewnetrzne. Traktat Unii
Europejskiej, w tre$ci przyjetej w Maastricht 7 II 1992 r.’’ postanawia, ze
"...Traktat stanowi nowy etap w procesie tworzenia oraz S$cislejszego zwiaz-
ku pomiedzy narodami Europy, w ktérym decyzje podejmowane sa na
szczeblu jak najblizszym obywatelowi". Wprawdzie postanowienie to odnosi
si¢ bezposrednio do organizacji i sposobu dziatania Unii Europejskiej,
jednakze idea Unii bedzie mogta by¢ zrealizowana w petni tylko wowczas,
gdy zasada ta zostanie przeniesiona i respektowana takze w wewngtrznych
stosunkach krajowych.

Odnos$nie do samorzadu terytorialnego podstawowe i wiazace nasz Kkraj
bezpos$rednio postanowienie zawiera Europejska Karta Samorzadu Teryto-
rialnego®. Art. 4 ust. 3 Karty brzmi: "Generalnie odpowiedzialno$é za
sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wtadzy,
ktére znajduja si¢ najblizej obywateli...". Dokument ten dotyczy wicc
bezpos$rednio stosunkéw wewnetrznych administracji i to wtadnie zakresu
dziatania samorzadu terytorialnego. Karta stata si¢ cze$cia polskiego po-
rzadku prawnego. Polska ratyfikujac ja, zobowiazata si¢, ze Karta "bedzie
niezmiennie zachowywana".

Réwnie istotne znaczenie dla uktadu stosunkéw miedzy réznymi orga-
nami ma zasada subsydiarno$ci. Wzbogaca ona w istotny sposéb kwestie
budowania struktur organizacyjnych, wnoszac zasadnicze elementy dotycza-
ce kryteriéw podziatu podejmowanych w tych strukturach zadan. Sa to
kryteria dotyczace przedmiotu decentralizacji, a wiec o charakterze mate-
rialnym. Zasada subsydiarno$ci stata sie jedna z podstawowych zasad
europejskiego prawa konstytucyjnego, co zgodnie podkres$laja komentatorzy
prawa europejskiego’.

W $wietle postanowien Traktatu o Unii Europejskiej (art. B in fine oraz
art. 3b) Unia powinna podejmowaé dziatania "tylko wowczas i tylko w tym
zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan moga zostaé lepiej zrealizo-
wane przez Wspoélnote", a cele Unii moga by¢ realizowane tylko "z poszano-
waniem zasady subsydiarno$ci...".

Ponownie trzeba stwierdzié¢, ze postanowienia Traktatu odnosza si¢ do
panstw cztonkowskich Unii i dotycza bezposrednio stosunkéw miedzy Unia
a tymi panstwami. Posrednio jednak powinny znalezé odzwierciedlenie

’' Problematyka wspétczesnych astruktur administracji panstwowej jest przedmiotem coraz szerszego

zainteresowania na Zachodzie; zob. np. J. Usher, Principles of good administration. The continuing develop-
ment of law and institutions, s. 33 i n.

* Traktat z Maastricht z 7 IT 1992 r. wszedt w zycie 1 XI 1993 r. wprowadzajac szereg istotnych zmian do
Traktatu Rzymskiego (1957). Z tego wzgledu rozpoczeta si¢ na Zachodzie dyskusja, czy nie nalezatoby opracowad
Konstytucji Zjednoczonej Europy.

* Por. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasbourgu 15 X 1985 r., ratyfikowa-
na przez Polskg 26 IV 1993 r.; Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.

** Zob. A. Sotton w: The European crisis, s. 15 i n.; D. Lasok, w: Law and institutions..., s. 37.
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w wewnetrznych uktadach panstwowych. Faktycznie znajduja tez zastoso-
wanie w zaleznoéci od tradycji konstytucyjnych®.

Te nowe tre$ci powinny znalezé wyraz w postanowieniach naszej
konstytucji. Jes$li konstytucja ma byé aktem nowoczesnym, a chyba tylko
o taki moze chodzié, to jej rola nie powinna si¢ ograniczaé¢ do "poprawiania'
przezytych struktur przy stosowaniu starych konstrukcji prawnych. Zmiany
powinny byé wszechstronne i gleboko siegajace. Aby za$§ nowe instytucje
byty skuteczne, zmiany powinny obejmowaé cata administracje samorzado-
wa i rzadowa.

Podstawowy wniosek, jaki si¢ w zwiazku z tym nasuwa, to konieczno$é
konsekwentnego wprowadzania procesdow decentralizacyjnych w ich nowej
treSci. Podmioty wyposazone w osobowo$é publicznoprawna zapewniaja
najpetniej ich realizacje. Decentralizacja bowiem stanowi immanentna ceche
samorzadu’®. Zdecentralizowane organy samorzadowe ex definizione wyko-
nuja administracje publiczna, w sposéb samodzielny, na szczeblu najbliz-
szym obywatelowi. Dziatania podejmowane przez wyzsze jednostki wladzy
publicznej powinny by¢é ograniczone.

Nauka prawa wyréznia takze tzw. decentralizacje funkcjonalna'.
Wprawdzie przyznaé trzeba, ze i ta forma moze sie¢ okazaé¢ przydatna przy
"doskonaleniu" aparatu administracyjnego, jednakze nie moze ona w sposéb
zasadniczy i jakoSciowy zmieni¢ struktury catej administracji. Decentraliza-
cja funkcjonalna oznacza bowiem tylko przesunigcia w tonie samego apara-
tu wladzy centralnej. Trudno wigc bytoby sie zgodzi¢ z pogladem, ze np.
zwiekszenie samodzielno$ci wojewddztwa, jako ogniwa administracji rzado-
wej, moze wplynaé na wzmocnienie pozycji ogniw samorzadowych®.

"Subsydiarno$¢ jest przeciwstawiona centralizmowi", jak stwierdza D. La-
sok oraz "zbednemu sprawowaniu wladzy (wtadzy centralnej) skierowanej
ku dotowi"’. Problem "subsydiarno$ci" jako przeciwstawienia scentrali-
zowanego systemu podejmowania decyzji jest podnoszony w dokumentach
organéw Unii Europejskiej oraz w pi$miennictwie zachodnim®’. Zaskocze-
niem za$§ moze byé to, ze elementéw subsydiarno$ci doszukaé si¢ mozna
rowniez w przedwojennym ustawodawstwie polskim. Przyktadem moze

** Szczegélnym przyktadem moze tu byé Republika Federalna Niemiec. Zasada ta stuzyta przede wszy-
stkim dla okre$lenia zakresu dziatalno$ci gospodarczej zwiazkéw samorzadowych.

** Szczegdlne znaczenie elementu decentralizacji w konstrukcji samorzadu terytorialnego wskazywat T. Bi-
g0, Zwiqzki publicznoprawne..., s. 120 i n. Uwazat, ze decentralizacja jest elementem rézniacym zwiazki publicz-
noprawne od administracji rzadowej i innych typow administracji. Z drugiej jednak strony wyraznie podkres$lat,
ze samorzad nie wyczerpuje form decentralizacji, jest bowiem tylko jednym zjej typow (s. 124).

*” Problem decentralizacji funkcjonalnej podniesiony byl w zwtaszcza w niemieckiej nauce prawa admini-
stracyjnego (w szczegélnosci H. Siedentropf); zob. tez: Institutional change and administrative modernization:
The transit form a centrally planned economy to a market system. S. A. Pappas okre$la funkcjonalna decentra-
lizacje jako "proces, w ktérym zadania, kompetencje i odpowiedzialno$¢ sa przekazywane wtadzom publicznym
(agencjom), podczas gdy odpowiedzialno$¢ ministerialna ma ograniczony charakter. Migdzy ministrem a agencja,
nie ma powiazan typu hierarchicznego" (Public administration..., s. 142).

*® Zob. L. Kieres, Problemy ustrojowo-prawne samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 1994,
nr 12, s. 14. Wprawdzie trzeba przyznaé, ze pozycja samorzadu terytorialnego bgdzie zaleze¢ od zmiany statusu
organdéw administracji rzadowej, to jednak watpliwe jest, by zwigkszenie samodzielnosci terenowego organu
administracji rzadowej mogto mieé¢ pozytywny wptyw na sytuacje samorzadu gminnego.

* Zob. D. Lasok, Law and institutions, s. 36. Autor pisze dalej, ze "subsydiarnoéé¢" moze stuzyé sprawdzaniu
nadmiernej tendencji ku centralizmowi i w tym sensie dziata¢ moze jako hamulec na przypadkowe dziatania
instytucji Unii, na ambicje ich biurokracji (s. 38).

“ Zob. zwtaszcza F. Norrall and A. Sutton, The European crisis, s. 3.
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stuzy¢ ustawa sanitarna z 1919 r.., ktéra w zakonczeniu art. 1 postanawia,
ze: "Piecza nad zdrowiem ludnosci i bezposrednie wykonawstwo jest obo-
wiazkiem cial samorzadowych w obrebie podlegltych im terytoriow pod
nadzorem i opieka wladz panstwowych" (podkr. T.R.)". To wtaénie
zadanie "opieki" nad wykonywaniem zadan publicznych (jak dotad raczej
obce naszemu ustawodawstwu) nalezatoby odpowiednio prawnie okresli¢
i rozbudowaé¢ w przepisach prawnych (nalezy przy tym nie myli¢ tego
z pojeciem "panstwa opiekunczego").

Administracja lokalna nie moze wigc - w $wietle tych podstawowych
zasad ogdlnych - dziataé¢ tylko na obrzezach dziatalno$ci panstwa, albo by¢é
ograniczona do sprawowania wytacznie funkcji pomocniczych w stosunku do
aparatu centralnego, ktéry skupiatby cata wtadzg. We wspdtczesnych syste-
mach stosunki te zostaty odwrécone.

Tego rodzaju zatozenia powinny wywiera¢ wptyw takze na zakres tzw.
zadan zleconych samorzadu, a wig¢c tych zadan, ktére administracja rzado-
wa zleca samorzadowi, ale ktére pozostaja we wladzy aparatu rzadowego.
Takze i tu zatem powinna by¢é przeprowadzona odpowiednia selekcja
podziatu zadan z punktu widzenia wymagan nowych zasad i przy uwzgled-
nieniu wtasciwych relacji miedzy zadaniami wtasnymi a zleconymi. Nie
miatoby to oznaczaé¢ catkowitego zrezygnowania z tej formy powierzania
wykonywania zadan z aparatu centralnego do lokalnego. Nie powinien
bowiem budzi¢ watpliwosci fakt, ze sa pewne kategorie zadan publicznych,
ktéore moga lub powinny z réznych wzgledow byé zarzadzane centralnie.
Chodzi wiec o przyjecie wlasciwych kryteridow podziatu.

Przyjecie zasady subsydiarnosci, jako uzupetniajacej i podbudowujacej
pod wzgledem tredci zasade decentralizacji, niesie z soba inne jeszcze
szczegblne konsekwencje. Mianowicie zasada ta mogtaby stanowié¢ skutecz-
na zapor¢ przed stalym ograniczaniem zakresu zadan i samodzielnoSci
organéw lokalnych i wtérnym ich przejmowaniem (réznymi drogami) przez
wtadze centralna. Nagminna bowiem praktyka, ktdéra towarzyszyta wszy-
stkim tzw. reformom administracji, bylo to, ze przyznawane w momencie
wprowadzania reform kompetencje, wracaty nastgpnie (w rdzny sposdb)
z powrotem na szczebel centralny, lub - co najmniej - bytly stopniowo
znacznie ograniczane. Brak bylo w zasadzie gwarancji, ktore moglyby
hamowaé¢ tego rodzaju procesy. Przy przyjeciu zasady subsydiarnosci, okre-
Slajacej state kryteria przyznawania zadan, procesy decentralistyczne znaj-
dowatyby wyrazne podbudowanie. Lokowanie zadan publicznych nie
mogltoby bowiem wynika¢ ze zmiennych kierunkdédw polityki rzadzenia, ale
opieratoby si¢ na zasadach nie podlegajacych swobodnej ocenie. Wtaénie
zadania - ich charakter i zakres - powinny by¢ wyznacznikiem odpowia-
dajacego ich potrzebom budowania struktur organizacyjnych. Podstawowym
zatozeniem powinno by¢ to, aby rozwiazania organizacyjne odpowiadaty
zadaniom, a nie odwrotnie. Odwrotne procesy wyrazaja sig w tym, zZe
struktury pozostaja nienaruszone, a w ich ramach dokonuje si¢ przesuwa-
nia zadan (taki wtadnie - jak dotad - byt czesty scenariusz reform).

' Zasadnicza ustawa sanitarna z 19 VII 1919 r.; Dziennik Praw, nr 63, poz. 371.
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V. PRYWATYZACJA ZADAN PUBLICZNYCH - SAMORZAD
GOSPODARCZY I ZAWODOWY

Szczegdlnym (i najnowszym) kierunkiem przeobrazen w zakresie admi-
nistracji publicznej jest prywatyzacja zadan publicznych?’. Mozna wiec
przyjaé, ze prywatyzacja zadan publicznych stanowié bedzie kolejny etap na
drodze przeksztatcen dziatalnosdci administracji publicznej. W takiej sytuacji
mogtaby zaistnie¢ swoista konkurencja miedzy réznymi drogami przemian
- mianowicie miedzy decentralizowaniem administracji publicznej z jednej
strony a prywatyzowaniem zadan publicznych z drugiej - co miatoby
réwniez wptyw na pozycje samorzadu terytorialnego.

Z teoretyczno-prawnego punktu widzenia chodzi w zasadzie o dwa rdzne
zagadnienia, rozstrzygane na réznych plaszczyznach: strukturalnej i fun-
kcjonalnej. Przemiany te moga si¢ wicc dokonywaé rownolegle. Niewatpliwe
jednakze wydaje si¢ to, ze prywatyzowanie zadan publicznych powinno
prowadzi¢ do kurczenia si¢ aparatu administracji publicznej (zaréwno tej
scentralizowanej, jak i zdecentralizowanej).

Prywatyzacja zadan publicznych (chociaz moze byé rdéznie rozumiana)
polega na wyprowadzeniu okre§lonego zadania (czy jego cze$ci) ze struktur
administracyjnych”. Przyktadem na prywatyzowanie moga byé¢ szkoty
prywatne, lecznice prywatne, a zatem sprawy do$¢ tradycyjnie nalezace do
panstwa i podejmowane przez administracje publiczna. Decentralizacja
za$ oznacza jakosciowa zmiang uktaddédw organizacyjnych, usamodzielnia-
nie poszczegdlnych podmiotéw administracyjnych oraz rézny rozktad
zadan publicznych. I aparat administracyjny, i zadania pozostaja publicz-
nymi*‘.

Mozna przypuszczaé, ze w przysztosci prywatyzowanie zadan publicz-
nych i przejmowanie ich przez podmioty prywatne rodzi¢ bedzie naturalny
trend tych podmiotéw do zrzeszania si¢. Ta droga, obok samorzadu
terytorialnego, nastgpowaé moze intensywniejszy rozwdj innych form samo-
rzadu - gospodarczego, zawodowego, kulturalnego, wyznaniowego itp.*’

Trudno bytoby moim zdaniem wyrazi¢ wprost w konstytucji ide¢ prywa-
tyzacji zadan publicznych w inny sposéb, jak tylko przez wolno$¢ wykony-

* Zagadnienie prywatyzacji zadan publicznych nabiera w praktyce i literaturze Zachodu duzego znacze-

nia. Zob. np. R. Schmidt, Die Privatisierung iffentlicher Aufgaben aid Problem des Staats - und Verwaltungs-
rechts, w: Grundfragen des Verwaltungsrechts und der Privatisierung, Boorberg Verlag 1994, s. 210 i n. Na
gruncie literatury polskiej zagadnienie to w sposob catosciowy przedstawit S. Biernat, Prywatyzacia zadar
publicznych.  Problematyka prawna, PWN, Krakow 1994. Nalezy zaznaczyl, ze "prywatyzacja zadan publicz-
nych" moze by¢ réznie rozumiana; por. S. Biernat, s. 25 i n.

* Literatura amerykanska i angielska wskazuja na rézne rozumienie "prywatyzacji"; zob. E. S. Savas,

Piywatyzacja. Klucz do lepszego rzqdzenia, PWE, Warszawa 1992; T. Prosser, Privatisation and regulation (Pa-
per for "The legal control of public power in Europe), London 1994.
* Pojecie centralizacji szerzej analizowatam w pracy Samorzqd robotniczy w PRL (1962), zwtaszcza s. 10
i n. W najpetniejszy sposob pojecie decentralizacji charakteryzuje T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne..., s. 120.
Podkre$la on w szczeg6lnosdci, ze "Decentralizacja oznacza taki system, w ktorym istnieje wigksza ilo$¢ osrodkéw
administracji publicznej"”, samodzielnie sprawujacych administracje. Dodaje dalej, co jest bardzo charakterysty-
czne: "Ex definitione wynika, ze za tymi samodzielnymi o$§rodkami musi by¢ jedno centrum administracji, zrédto
norm wspdlnych, podtrzymujacychjednos$é; w stosunku do tego centrum maja one jednak samodzielno$¢" (s. 121
i dalej).

* Szerzej na temat samorzadu gospodarczego zob. T. Rabska, Rechts- und Organisationsfragen der Wirts-
chaftlichen  Selbstverwaltung (w druku).
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wania zawodéw (na wzér konstytucji niemieckiej’’) i gwarancji swobody
dziatalno$ci gospodarczej. Jest to juz jednak zagadnienie wykraczajace poza
ramy referatu. Natomiast mozliwe bytoby juz obecnie wprowadzenie do
konstytucji postanowienn dotyczacych zasadniczych kwestii zwiazanych z sa-
morzadem gospodarczym i zawodowym, nie odsytajac cato$ci uregulowan do
przysztych ustaw (jak ma to obecnie miejsce). Takie bowiem odestanie jest
przepisem blankietowym, calkowicie uzalezniajacym dana instytucje od
ustawodawstwa zwykltego. Tymczasem kwestia ta staje si¢ zagadnieniem
ustrojowym i wymaga rozstrzygni¢e¢ na ptaszczyznie konstytucyjnej. Swiad-
cza o tym m.in. spory, jakie juz obecnie tocza si¢ wokdét projektu ustawy
o samorzadzie gospodarczym®'.

VI. ROZBUDOWA STRUKTURY SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Odrebnym zagadnieniem jest sprawa terytorialnego podziatu panstwa
dla celow administracji. Siatka terytorialna stanowi przestrzenna podstawe
dziatania administracji. Dokonywanie tego podziatu powinno by¢ uzasadnio-
ne w pierwszym rzedzie rodzajem zadan publicznych i ich zakresem
i oparte na kryterium racjonalno$ci. Méwi si¢ takze o kryterium "zdolno$ci
administracyjnej" jednostek terytorialnych*® dla realizacji okre$lonych za-
dan publicznych. Natomiast kwestia charakteru podmiotu administracyjne-
go nie powinna mieé¢ - na tym etapie i w tych kwestiach - przesadzajacego
znaczenia. Z tego wzgledu podziat terytorialny, ilo$¢ jednostek podziatu
terytorialnego (czy ewentualnie ich wielkosci) nie beda tutaj przedmiotem
rozwazan'’.

Dochodzimy tu wiec ponownie do zasadniczego problemu, a mianowicie
zalezno$ci pozycji samorzadu terytorialnego od generalnej koncepcji admini-
stracji publicznej, uwzgledniajacej wszystkie elementy w obreb tej koncepcji
wchodzace. Dopoki nie bedzie okreslona koncepcja administracji panstwa
jako catosci, dopodty dalszy rozwdj samorzadu terytorialnego, jak i ustalenie
jego pozycji w ustawie zasadniczej napotykaé bedzie zasadnicze trudnosci.
Bez tego, przyjecie jakiejkolwiek koncepcji samorzadu terytorialnego zawie-
szone bedzie w prézni ustrojowej, w niepewnej strukturze organdw pan-
stwa, ktorej ksztattowanie uzaleznione by byto od scentralizowanych
organdw administracji centralnej.

W kazdym razie, na podstawie dotychczasowych doswiadczen mozna
stwierdzi¢, ze jednoszczeblowa organizacja samorzadu powotana tylko na

“ Art. 12 ust. 1 Ustawy Zasadniczej RFN gwarantuje prawo do swobodnego wyboru zawodu, miejsca
pracy i wyksztatcenia. Takze art. 2 ust. 1, ktéry postanawia: "Kazdy ma prawo do swobodnego rozwoju swej
osobowosci” (Grundgesetz fiir die BRD z 23 V 1949 r. z p6zn. zm.). Obydwa te postanowienia Konstytucyjne
posiadaja obszerne orzecznictwo.

*7 Projekt ustawy o samorzadzie gospodarczym, Druk Sejmowy nr 132 z 16 XI 1993 r.

Warto tu wskaza¢ na bardzo interesujace materiaty dotyczace podziatu administracyjnego panstwa,
opracowane w 1931 r. Materiaty Komisji dla usprawnienia administracji publicznej’, zwtaszcza t. V, Warszawa
1931, s. 14 in.

“ Problem uktadu przestrzennego administracji publicznej podjetam w artykule Refleksje na temat uktadu
przestrzennego administracji publicznej i jego konsekwencji w zakresie administrowania, Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny 1992, z. 2, s. 25 i n.
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poziomie gminy nie realizuje jeszcze w dostatecznym stopniu zasady
decentralizacji administracji publicznej. Zahamowanie dalszego rozwoju
samorzadu i niepodejmowanie dotad dalszych procesdw decentralizacji
doprowadzito do nieuniknionej w tej sytuacji konfrontacji pomiedzy zdecen-
tralizowana administracja samorzadowa a cala pozostata, wielka machinag
zhierarchizowanej administracji centralnej, stale si¢ rozbudowujacej i utrzy-
mujacej podziaty resortowe. Ta nieréwnowaga uktadéw strukturalnych
i kompetencyjnych zagraza powaznie prawidtowemu funkcjonowaniu catego
aparatu wltadzy wykonawczej. Tego stanu, co zreszta jest w petni widoczne
w aktualnej praktyce rzadowej, nie mozna dituzej utrzymywac.

Istnieje wigc obecnie pilna potrzeba wprowadzenia do nowej konstytucji
takich postanowien, ktére by wprost decydowaty o rozbudowie samorzadu
terytorialnego o wyzsze szczeble i rozszerzaty udziat samorzadu terytorial-
nego w sprawowaniu wtadzy publicznej.

Konsekwencja rozbudowy samorzadu terytorialnego o dalsze ogniwa
bytoby powstanie catego systemu organdéw samorzadowych, dziatajacych na
réznych szczeblach podziatu terytorialnego. W ramach organizacyjnych
samorzadu terytorialnego powstana zatem nowe stosunki miedzy jednostka-
mi samorzadowymi a ich organami. Problem jest szczegdlnej wagi i nie
mozna nie uwzglednia¢ jego znaczenia dla funkcjonowania catej instytucji
w przysztoéci®™. Dotychczas uregulowania wymagaty tylko kwestie wzajem-
nych stosunkéw migdzy organami samorzadowymi tego samego szczebla:
organem uchwatodawczym i wykonawczym gminy, a wigc w ramach tej
samej jednostki samorzadowej. Powotanie wyzZszego szczebla samorzadowe-
go (powiatu) czy wyzszych szczebli (powiatu i wojewddztwa) wymagatoby
wigc jednocze$nie wyraznego okreSlenia wzajemnych stosunkéw migdzy
réoznymi jednostkami samorzadowymi, ktérych obszary dziatania cze$ciowo
si¢ pokrywaja.

Wbrew powszechnej opinii nie wydaje sig¢ realne oparcie tych stosunkéow
na zasadzie catkowitej rozdzielnos$ci kazdego ogniwa, ani tez nie wydaje sig
mozliwe dokonanie takiego rozdzialu zadan publicznych, ktorymi bylby
zainteresowany wytacznie jeden szczebel ztozonej organizacji samorzadowe;j.
Nie sadze zreszta, by takie dazenie bylo celowe. Wykonywania zadan nie
mozna bowiem ani oderwaé od przestrzeni, na ktérej si¢ je podejmuje, ani
tez nie mozna rozdzieli¢ mieszkancéw wedtug $wiadczonych ustug publicz-
nych. Nie do przyjecia bytoby tez zatozenie, ze organy samorzadowe
wyzszego szczebla nie reprezentuja catej spotecznodci zamieszkatej na
danym terenie, a tylko te grupe, ktéra miataby korzystaé z ich ustug.
Przeczytoby to przede wszystkim zasadzie powszechno$ci instytucji samo-
rzadu terytorialnego.

Z drugiej strony - cecha samorzadu jest to, ze kazde jego ogniwo (kazda
jednostka samorzadowa) jest samodzielnym podmiotem prawa i stanowi
zdecentralizowany podmiot administracji publicznej. Oznacza to, ze nizsze
ogniwo samorzadu jest samodzielne i niezalezne od ogniwa wyzszego. Nie

** Podnosze ten problem, poniewaz przygotowywany projekt ustawy o samorzadzie powiatowym (Druk
Sejmowy nr 295 z 29 1 1995 r.) i toczace si¢ dyskusje wokét samorzadu powiatowego zdaja si¢ catkowicie
problem ten pomijaé.
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moze wigc by¢é mowy o powiazaniach typu nadrze¢dnosci i podporzadkowa-
nia, bo to przeczyloby istocie prawnej samorzadu. Inna jednak kwestia jest
potrzeba wspdtdziatania i wzajemnej solidarnos$ci wszedzie tam, gdzie jest
to niezbedne ze wzgledu na wspdlno$é mieszkancow i zamieszkiwana przez
nich przestrzen. Powierzajac za$§ zadania wyzszej jednostce samorzadu,
ustawodawca powinien uwzgledni¢ - jak nakazuje to Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego - "zakres i charakter zadania oraz wymogi
efektywnosci i gospodarno$ci” (art. 4 ust. 3).

Uznanie potrzeby wzajemnej wspoOipracy i jednosci samorzadu teryto-
rialnego jako instytucji ustrojowej uzasadniatoby potrzebg powotania ogdlno-
krajowej reprezentacji samorzadu, wienczacej caty system. Organizacja tego
rodzaju musiataby jednoczyé rzeczywiscie wszystkie jednostki samorzadowe,
z mocy samej ustawy. Jej istnienie byloby niezalezne od mozliwosci
powotywania i dziatania takze innych zwiazkéw samorzadowych, na zasa-
dzie dobrowolnos$ci, taczacych juz tylko poszczegdlne grupy jednostek samo-
rzadowych, w oparciu o kryterium wspdélnych (grupowych) interesow
i wspolnego wykonywania okreslonych zadan publicznych.

Sprawa tworzenia zwiazku ogdlnokrajowego jest dyskusyjna, chociaz
w zasadzie chodzitoby tylko o sformalizowanie instytucji, ktéra od poczatku
wprowadzenia samorzadu terytorialnego zostata powotana przez reprezen-
tacje gmin i ktdora faktycznie dziata bez szczegdlnego umocowania prawne-
g05'.

VII. WARUNKIWSPOLODPOWIEDZIALNOSCI
ZA ADMINISTRACJE PUBLICZNA

W referacie przedstawione zostaty niektdére prawne uwarunkowania
samorzadu terytorialnego i te kwestie, ktorych wprowadzenie do ustroju
administracji publicznej wymagajq jednoznacznych uregulowan konstytucyj-
nych. Pozostawianie tych spraw do przysztej regulacji ustawowej (za
pomoca, stereotypowego odestania: "...okreéli ustawa")’’ byloby nieodwracal-
na pomytka i zaprzepaszczeniem szans przebudowy administracji.

Podsumowujac powyzsze wywody, mozna méwié¢ tylko o ogdlnym zaryso-
waniu problematyki i kilku jej istotnych elementéw. Sadze jednak, ze
poruszone tu kwestie pozwalaja na stwierdzenie, iz sprowadzanie dzisiaj
przemian administracji publicznej tylko do sprawy powolywania powiatow
lub nie i toczenie wokdl tego goracych sporéw jest duzym nieporozumie-
niem. Stanowi dowdd na niezrozumienie katastrofalnego stanu, w jakim
obecnie znalazta si¢ cata administracja publiczna oraz na niezrozumienie
rozmiarOw i potrzeb przebudowy dzisiejszej administracji jako catoSci -
zaréwno centralnej, jak i lokalnej. Sprawa dotyczy zupelnie nowej wizji

' Zob. L. Kieres, Problemy ustrojowoprawne samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 1994,
nr 12, zwtaszcza s. 14 i n. Swdj poglad na temat potrzeby formalnego uregulowania statusu istniejacej re-
prezentacji ogdlnokrajowego samorzadu, a mianowicie Krajowego Sejmiku Samorzadu Terytorialnego, wyra-
zitam m.in. w artykule MoZliwosci zmian ustawy o samorzqdzie terytorialnym, Samorzad Terytorialny 1994,
nr 10.

** Taka forma "delegacji" stosowana jest w ustawie konstytucyjnej z 1992 r. i to w kwestiach zasadniczych,
dotyczacych wtasnie samorzadu terytorialnego, np. art. 70 ust. 4, art. 74 - 75.
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administracji publicznej, zbudowanej generalnie na innych juz zasadach,
a nie tylko wycinka organizacji samorzadu terytorialnego, chociaz ma on
duze znaczenie.

Dysfunkcjonalno$¢ catej struktury aparatu wtadzy wykonawczej jest tak
gteboka, ze nie mozna juz odrywaé "sprawy samorzadu" od catej admini-
stracji publicznej. Od poczatku transformacji ustroju politycznego i gospo-
darczego nie doceniano potrzeby dostosowywania administracji panstwa do
catkowicie nowych zadan panstwa w zmieniajacym si¢ ustroju ekonomicz-
nym oraz do wymogoéw sprawnos$ci dziatania. Nie uwzgledniono w dostate-
cznym stopniu zwiazkow, jakie wystepuja miedzy transformacja gospodarki
a administracja zwtaszcza w sytuacji, gdy "odziedziczona" administracja
uksztattowana byta w catosSci dla potrzeb zbiurokratyzowanego systemu
gospodarki centralnie planowanej’’. Obecnie sytuacja coraz bardziej si¢
pogarsza nie tylko na skutek uptywu utraconego czasu, ale z tego powodu,
ze w gloszonych aktualnie pogladach politykédw nie przebija wola zmiany
modelu administracji’.

W $wietle obowiazujacego prawa trudno nawet ustali¢, co sktada si¢ na
"administracj¢ publiczna". Nie chodzi przy tym o teoretyczne ujgcie tego
terminu, z tym bowiem zawsze byly w nauce ktopoty. Chodzi natomiast
o stan prawny i jego skutki dla funkcjonowania wladzy wykonawczej.
Chodzi zaré6wno o przepisy konstytucyjne z 1992 r., o obowiazujace ustawo-
dawstwo oraz o projekty przysztej konstytucji. Obok rozwiazywania kwestii
o charakterze ustrojowym chodzi o prawidtowo$ci stosowania prawa.

W ustawodawstwie najczeSciej uzywany jest termin "administracja
panstwowa", jednakze nie mozna nawet bez zastrzezen ustali¢, jaki krag
podmiotéw ten termin obejmuje. Uzytecznym bytoby powszechne wprowa-
dzenie do ustawodawstwa pojecia "administracji publicznej" jako bardziej
pojemnego, obejmujacego administracje centralna i lokalna, rzadowa i sa-
morzadowa. Wtradnie zastosowanie pojecia osobowosci publicznoprawnej
uzasadniatoby tego rodzaju ujednolicenie. Konsekwentne stosowanie odpo-
wiedniego jezyka aktéw prawnych pozwolitoby na ustalenie w kazdym
przypadku, do kogo akt prawny jest stosowany, kogo obowiazuje, albo
w stosunku do jakiego kregu podmiotéw mozna dane kompetencje realizowad.
W $wietle aktualnego jezyka aktow prawnych i znaczenia terminu "admini-
stracja panstwowa", takich kwestii czesto jednoznacznie nie mozna rozstrzyg-
naé i wprost odpowiedzie¢, czy uzyte w danym konkretnym przypadku pojecie
"administracji panstwowej" obejmuje réwniez samorzad terytorialny™.
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" Problemy te zostaly szeroko potraktowane w badaniach KBN nr 1-1016-91-01 - Struktura, zadania
i formy dziatania naczelnego aparatu administracji pavistwowej w zmienionym ustroju gospodarczym, pod red.
T. Rabskiej (maszynopis w Bibliotece Wydziatu Prawa i Administracji UAM w Poznaniu; zob. zwtaszcza cz. VIII
- Syntetyczny opis wyniku koricowego.

* Tylko tytutem przyktadu, zob.: Strategia dla Polski, Druk Sejmu RP I1 Kadencji, Druk nr 447 z 7 V11994 r.,
tu zwtaszcza czeg$¢ dotyczaca reformy "centrum gospodarczego”, a takze krytyczna dyskusja w Sejmie w lutym
1995 r. nad "Informacja Rzadu o stanie prac nad reforma 'Centrum'". O braku rzeczywistych intencji zmian
$wiadczy takze tre$¢ nowej "umowy koalicyjnej" (jedyne w tej chwili Zrédto: Rzeczpospolita z 18 - 19 1 1995 r.,
s. 2). Natomiast o problemie zmiany modelu administracji terenowej Marszatek Senatu RP i Przewodniczacy
Krajowego Sejmiku Samorzadu Terytorialnego powiedziat: "To naprawde nie jest w tej chwili najpilniejsza spra-
wa, jezeli chodzi o stabilizacje sytuacji w Polsce" (ibidem, s. 5).

> Wiele przyktadéw dostarczajuz Ustawa Konstytucyjna z 1992 r.; por. art. 51 ust. 1, ust. 2 pkt 3 i 6; art. 56
ust. la, art. 69, art. 34 o NIK (utrzymany w mocy na podstawie art. 77). Natomiast poprawnie - art. 71.
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Toczace si¢ prace nad projektem konstytucji stwarzaja realne szanse
zakre$lenia zasadniczych ram ustrojowych - strukturalnych i funkcjonal-
nych - catej administracji publicznej. Potrzeba gtebokiej decentralizacji
poprzez uznanie réznych podmiotéw administracji publicznej (rzadowej
i samorzadowej), a jednoczesnie konieczno$é realizowania wspolnych celéw,
stawia samorzad terytorialny wysoko w hierarchii odpowiedzialnych za stan
funkcjonowania panstwa organéw wtadzy wykonawczej. Podstawy tej wspot-
odpowiedzialnoS$ci, tzn. rzeczywistego podziatu wtadzy wykonawczej (z wszy-
stkimi jego konsekwencjami), moze ustanowié¢ tylko akt tego rzedu, co
konstytucja, i od konstytucji nalezy tego w pierwszym rze¢dzie oczekiwac.
Dokonywanie za$§ zmian wytacznie w obregbie samorzadu terytorialnego -
cho¢ niewatpliwie konieczne - moze w ostatecznym rezultacie odbié sig
niekorzystnie na samej instytucji samorzadu. W aktualnym, zlym stanie
administracji publicznej udzwignigcie skali reform tylko przez jeden czion
tej administracji wydaje si¢ raczej nieprawdopodobne.

POSITION OF ATERRITORIAL SELF-GOVERNMENT ORGAN
IN THE CONSTITUTION OF THE REPUBLIC OF POLAND

Summary

The strengthening of democratic forms and the deepening of decentralisation processes is
a challenging task for the present administration. Ifthese new principles are to harden and stay,
however, a reconstruction of the existing administration system must be carried out. On a closer
examination of the progress which has been made so far in the work on the new Polish constitu-
tion, we are left with an impression that these problems are not yet fully and adequately recogni-
sed. What is still missing is a general concept of how the public administration should function
and how it should be prepared to realise new tasks which now lie before the State and must be
dealt with in a totally new economic environment.

A self-governing body of territorial administration constitutes an integral part of public admi-
nistration. Therefore, its position largely depends on the model ofthat administration.

There are two main aspects which play a particularly important role in territorial self-govern-
ment. They are: the nature oflegal subjectivity and the level ofdecentralisation. Those two 'pillars'
of the legal construction require a special explanation. The issue is that the self-government organ
must be recognised as a legal entity and assume a legal and public status, whereas the formulas
of decentralisation must also absorb the principle of subsidiaries and provide for a level which will
be 'the closest ever to the citizen'. These principles are sourced in the European Law and the Europe-
an Chart of Territorial Self-Government and as such should be obeyed and recognised in administra-
tive structures. These contents should also be reflected in the provisions of the new constitution.

What follows from there is a need to expand the self-governing territorial organ and move it
to higher levels of administrative division of the state, as well as to extend its participation in the
public control function. In this way, a complete system of self-governing organs, operating at diffe-
rent levels would be created. As a result, a need to regulate the interrelations between those
organs would arise. Another problem which appears immediately here, is the appointment of
a nationwide representation of territorial self-governments.

The work which is currently in progress and focused on the drafting of the new constitution
of the Republic of Poland offers a real and true chance to define the political system of the whole
administration in the country including the self-governing organs. Ifthis chance is missed, there
may be a serious delay in the process of system transformations.



