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I. ARTYKULY

TERESA RABSKA

ADMINISTRACJA SAMORZADOWA I RZADOWA
(NOWY MODEL ADMINISTRACJI PANSTWOWEJ?)

1. Ustawa z 8 III 1990 r. o samorzadzie terytorialnym przywrdcita
sens prawny pojeciu ,,samorzadu"'. Pomimo gloséw krytycznych od-
noszacych si¢ do tej ustawy (nie zawsze chyba w peini uzasadnionych),
jak i wypowiedzi wskazujacych na potrzbe jej zmiany, faktem jest,
7ze ustawa ta powotata do zycia nowy podmiot prawa, sprawujacy samo-
dzielnie zadania administracji panstwowej. W stosunku do minionego,
ponad czterdziestoletniego okresu obowiazywania ,,zasady jednolitej wta-
dzy w terenie", stanowi to ogromny przewrdt — i to nie tylko w znacze-
niu polityczno-ustrojowym, lecz takze prawnym. Oceniajac ustawe w
tych kategoriach przyznaé trzeba, iz stanowi ona wielkie i trwale osiag-
nigcie; potozyta bowiem podwaliny pod nowy ustréj administracji
panstwowej, zasadniczo odmienny od poprzedniego i jest punktem wyj$-
cia do ksztattowania dalszych rozwiazan instytucjonalno-ustrojowych
na tym polu. Zmiany te, wraz z zasada samorzadnosci terytorialnej,
zyskaty range konstytucyjna w drodze przyjetej réwnoczed$nie noweli do
Konstytucji’.

Wartosci tych nie moze umniejsza¢ dyskusyjno$¢ poszczegdlnych
rozwiazan. Mozna np. postawié¢ pytanie, czy ustawa samorzadowa ure-
gulowata juz wszystkie elementy nowego ustroju administracji lokal-
nej, albo czy uregulowata je do konca w sposéb prawidtowy, zapewnia-
jacy wtasciwe jej funkcjonowanie? Sadze jednak, ze nie mozna byto

" Ustawa z 8 III 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. 1990, nr 16,
poz. 95; zm.: Dz. U. 1990, nr 34, poz. 166; nr 43, poz. 253; nr 89, poz. 518 — zwana
dalej ustawa samorzadowa.

> Ustawa z 8 III 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz. U. 1990, nr 16, poz. 94.
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oczekiwaé¢ idealnych i kompleksowych rozwiazan w problematyce tak
ztozonej, jak zmiana funkcjonowania administracji panstwowej, w poje-
dynczym akcie prawnym, tym bardziej, ze formalne wprowadzenie
administracji dwutorowej: rzadowej i samorzadowej, jest trudnym
i dtugotrwalym zabiegiem reformatorskim. Nie mozna tez zapominad,
ze przebudowa administracji lokalnej dokonuje si¢ w warunkach prawie
nie zmienionej struktury administracji centralnej’. Fakt ten na ogét
nie jest dostatecznie dostrzegany i raczej niewiele méwi sie o struktu-
rach naczelnych organéw administracji panstwowej, a przeciez jednym
z celdw powotania samorzadu byto zainaugurowanie przebudowy catego,
silnie zbiurokratyzowanego i niepodatnego na zmiany aparatu admini-
stracyjnego. Wprowadzenie za§ w zycie ustawy samorzadowej uzalez-
nione byto (i jest nadal) w duzym stopniu wtadnie od administracji cen-
tralnej i od stanu prawa w ogdle, a zwtaszcza od przepiséw obowiazu-
jacych w administracji. Szczegdlnie na tym tle rysuje sic wiele zastrze-
zen i powstaja problemy, ktére przystaniaja zasadnicze sprawy ustro-
jowe. Stan taki moze tworzy¢ bariery utrudniajace prawidtowy rozwdj
samorzadowych instytucji prawnych.

2. Obecnie nie toczy si¢ juz fundamentalnych sporow teoretycznych
dotyczacych istoty prawnej samorzadu, co miato miejsce jeszcze na po-
czatku XX w., a takze w obfitej w tym zakresie polskiej literaturze
prawniczej z lat dwudziestych i trzydziestych®. Okazuje sie, ze insty-
tucja samorzadu jest tak gleboko zakorzeniona w $wiadomos$ci prawni-
kéw, iz nie ma potrzeby ponownego teoretycznego jej konstruowania.
Jest swoistym fenomenem, ze w celu jej restytuowania wystarczyto po
prostu odwotaé sie¢ do dawnych wzordw, mimo tego, iz instytucja ta
w calym okresie powojennym byta albo przemilczana, albo przeinaczana.
a w praktyce brutalnie pogwatcona przez powolywanie auasi-samorza-
déw.

Zawarta w ustawie koncepcja samorzadu nie tylko nawiazuje do
tradycji polskiej, lecz speinia jednoczesnie wymogi stawiane samorza-

’ Podstawowe zreby rozbudowanego naczelnego aparatu administracji pan-
stwowej, dostosowanego do potrzeb panstwa scentralizowanego, nie zostaty zmie-
nione. Stan ten utrudnia wprowadzanie reform zaréwno w sferze administracji
ogdlnej, jak i w sferze gospodarki. Resortowy system zarzadzania daje o sobie
zna¢ w praktyce do dnia dzisiejszego.

* Przedwojenna literatura z zakresu nauki prawa administracyjnego, doty-
czaca te-orii samorzadu, posiadata bardzo wysoka range. Nalezatoby tu wymienié
w szczegllnosci trzech autoréw: T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w  swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928; J. Panejko, Geneza i podstawy samo-
rzqdu europejskiego, Paryz 1926; H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna sa-
morzqdu w  Swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno  1934.
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dowi terytorialnemu w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego’.
Zbiezno$¢ uregulowan naszej ustawy z zalozeniami i postanowieniami
Karty potwierdza tylko to, ze formutowana w tej ustawie idea samo-
rzadnos$ci lokalnej w swej istocie oznacza powrdt do klasycznych roz-
wiazan, nieobcych naszej nauce prawa. Mozna by si¢ bylo pokusié
zwlaszcza o poréwnanie art. 3 (dotyczacego koncepcji samorzadu tery-
torialnego) oraz art. 4 (dotyczacego zakresu dziatania samorzadu) Euro-
pejskiej Karty z odpowiednimi postanowieniami polskiej ustawy samo-
rzadowej °.

W krétkim artykule nie sposdb zanalizowaé poszczegdlnych cech
charakterystycznych dla polskiej koncepcji samorzadu. Byloby nato-
miast przydatne, aby na bazie obowiazujacych uregulowan prawnych
otworzy¢ dyskusje nad innym jeszcze problemem, a mianowicie: czy
i w jaki sposdb ustawowa koncepcja samorzadu terytorialnego zespolona
zostala z koncepcja funkcjonowania administracji panstwowej, roéwniez
znajdujacej przeciez swoj wyraz w ustawodawstwie? Zagadnieniu temu
nie poswicca si¢ chyba dostatecznej uwagi, a ma ono — jak sadz¢ —
istotne znaczenie w warunkach budowania nowego ustroju panstwa.
Nalezatoby przy tym zaznaczy¢, ze nie chodzitoby tu o analize poszcze-
golnych rozwiazan prawnych, o konkretne prawa i obowiazki poszcze-
gblnych organéw wzgledem siebie (mimo ze decyduja one pdzniej o osta-
tecznym ksztalcie ustroju administracyjnego), lecz przede wszystkim
o0 rozwazenie, czy w Swietle obowiazujacych podstawowych aktow praw-
nych me¢zna zarysowal jaka$ ogdlniejsza koncepcje?

3. W nauce prawa przyjeto, ze samorzad jest cze$cia administracji
panstwowej (publicznej), a takze jej szczegdlna forma charakteryzujaca
si¢ tym, ze sprawy publiczne wykonywane sa samodzielnie. Poglad taki
w zasadzie nie budzit dyskusji. Nie upatrywano réznic w przedmiocie
administrowania; samorzad realizowat zadania administracji panstwowej
(publicznej) w sposdb samodzielny dysponujac tymi samymi Srodkami,
co administracja panstwowa, tzn. wtadztwem administracyjnym. Pod-
stawowa réznica wynikata z odregbnej od Panstwa podmiotowo$ci praw-

’ Mowa tu o Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego uchwalonej przez
panstwa cztonkowskie Rady Europy w Strasbourgu w 1989 r.

® Art. 3 ust. 1 Karty brzmi: ,Samorzad terytorialny oznacza prawo i rzeczy-
wista zdolnu$¢ spotecznos$ci lokalnych, w granicach okres$lonych ustawa, do regu-
lowania i =zarzadzania — na ich wytaczna odpowiedzialno$¢ i w interesie ich
mieszkanncdw — zasadnicza czeScia spraw publicznych"; art. 4 ust. 2: ,,Spoteczno-
$ci lokalne maja — w zakresie okre$§lonym ustawa — petna swobode¢ dziatania
w kazdej dziedzinie, ktdéra nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi
w zakres kompetencji innych podmiotéw wtadzy". Prawie identyczne — w sensie
prawnym — uregulowania zawieraja art. 1, 2 i 6 ustawy samorzadowej.
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nej samorzadu i w tym sensie przeciwstawiano samorzad Panstwu. W
zwiazku z tym samorzad, jako osoba prawna (zwiazek publicznoprawny),
korzystat z odpowiedniej ochrony sadowej’. W rozwiazaniach ustro-
jowych prowadzito to do dwutorowosci administracji panstwowej : istnie-
nia administracji rzadowej (nazywanej takze panstwowa, w przypadku
przyjecia administracji publicznej jako kategorii nadrzednej) oraz admi-
nistracji samorzadowej sprawowanej w imieniu spoteczno$ci lokalnej
i na jej odpowiedzialno$é®.

Ten bardzo ogdlnie naszkicowany model dualizmu administracji
w zasadzie znajduje odzwierciedlenie w aktualnie obowiazujacym usta-
wodawstwie. Na podstawie poszczegdlnych postanowien aktow praw-
nych, poczawszy od znowelizowanej Konstytucji, zarysowuje si¢ kon-
cepcja administracji panstwowej, z organami administracji rzadowej
i samorzadowej, chociaz nie we wszystkich jeszcze szczegdtach dostatecz-
nie klarowna i spdjna. Istnieje jeszcze wiele watpliwosci odno$nie do
zasad nowego ustroju administracji panstwowej oraz wzajemnych re-
lacji miedzy samorzadem a administracja rzadowa, mozna jednak stwier-
dzié¢, ze rozpoczeta sie juz faktycznie budowa zupetnie nowej struktury
administracyjnej.

Odrebnosci formalno-prawne tych dwoch uktadow administracji sa
bardzo wyrazne. Poza odrebnoscia podmiotowa, przejawiaja si¢ one w
sytuacji majatkowej samorzadu (wyodrebnienie mienia komunalnego)’,
w stosunkach stuzbowych (wydzielenie odrebnej prawnie grupy pra-
cownikéw samorzadowych)'’, a takze w szczegdlnej ochronie sadowej

7 Za gtébwnego zwolennika tej teorii nalezy uwazaé T. Bigo, Zwiqzki publiczno-
-prawne, zwtaszcza s. 140 i n. W pewnych punktach odmiennego zdania jest
J. Panejko, por. polemike na ten temat T. Bigo, ibidem, s. 127 i n.

¥ Por. w szczegdlno$ci M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo
administracyjne, cz. 1, Poznan 1949, s. 52 i n.; T. Rabska, Podstawowe pojecia
organizacji  administracji, w: System prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa
1977, w szczegdlnos$ci s. 327.

’ Kazdy z elementéw prawnego wyodrebnienia wymaga szczegétowej analizy,
jednakze w tym miejscu mozna tylko wskazaé na gtéwne podstawy prawne: w
przypadku mienia komunalnego — art. 43 - 50 ustawy samorzadowej, ustawa
z 10 V 1990 r., przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym i usta-
we o pracownikach samorzadowych (Dz. U. 1990, nr 32, poz. 191; zm. Dz. U. 1990,
nr 43, poz. 253 oraz nr 92, poz. 541), a takze art. 46 Konstytucji.

" Por. ustawe z 22 III 1990 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U. 1990,
nr 21, poz. 124, art. 1: , ,Ustawa okreSla status prawny pracownikow, zwanych
dalej pracownikami samorzadowymi, zatrudnionych w urzedach gminy, jej jed-
nostkach pomocniczych, zwiazkach komunalnych [...], biurach sejmikéw samo-
rzadowych i innych okres§lonych w przepisach jednostkach administracyjnych
gminy".
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(ustanowienie sadu administracyjnego gwarantem samodzielno$ci gmi-
ny) W.

Te¢ nowa sytuacje okresla szereg aktow prawnych. Interesujacego
nas zagadnienia dotycza przede wszystkim art. 42° i 43 Konstytucji.
Z przyjetego punktu widzenia interpretacja zawartych w nich postano-
wien mogtaby i§¢ w nastepujacym kierunku: ustanawiaja one dwa spo-
soby administrowania, a podstawowym Kkryterium ich wyodrgbnienia
jest zasieg terytorialny. I tak, w wojewddztwie organem administracji
rzadowej jest wojewoda (art. 42° Konstytucji), a w gminie ,,podstawowgq
forma organizacji zycia publicznego” jest samorzad terytorialny (art. 43
Konstytucji).

Powyzsze artykuly wyrwane zostaty z kontekstu wigkszych catosdci.
Gdy jednak uwzgledni si¢ ogdlna konstrukcje Konstytucji (w jej obec-
nym stanie) oraz podziat materii migedzy poszczegdlne czesci ustawy
zasadniczej, to wdwczas zarysuje sie inny podziat, a mianowicie: na
,,Izad i administracje” (rozdziat 5) z jednej strony i ,samorzad teryto-
rialny" (rozdziat 6) z drugiej, przy czym w tym uktadzie wojewoda za-
liczony zostat do grupy ,rzad i administracja" (zob. ostatni artykut w
rozdziale 5). Powstaje wigc pytanie: w jakim stopniu podziat ten zostat
wprowadzony $wiadomie i z jakimi skutkami prawnymi? Mozna przy-
ja¢, ze uktad taki jest wynikiem niezbednych zmian Konstytucji, ze
jest to przede wszystkim kwestia przyjetej techniki legislacyjnej i wy-
nika z formalnej konstrukcji, ktora narzucona zostata przez pierwotny
tekst Konstytucji. W miejsce rozdziatu o systemie rad narodowych, ktd-
ry to system obejmowal wszystkie stopnie podziatu terytorialnego, wpro-
wadzono bowiem rozdzial o samorzadzie terytorialnym — powotanym
tylko w gminach. W konsekwencji tego zabiegu postanowieniami do-
tychczasowego rozdzialu o naczelnych organach administracji panstwo-
wej objeto réwniez wyzszy szczebel podziatu terytorialnego, tzn. woje-
wodztwo, w ktérym samorzad nie zostat powotany.

Nie wydaje si¢ jednak, aby ttumaczenie takiego stanu rzeczy przy-
czynami wynikajacymi z prowizorium techniki legislacyjnej byto tu
wystarczajacym uzasadnieniem, zwtaszcza w odniesieniu do aktu tej
rangi co Konstytucja. Nie mozna wykluczyé, ze tego rodzaju podziat
materii konstytucyjnych nie bedzie pociagat za soba skutkéw prawnych.
W kazdym razie dyskusyjna moze by¢ sprawa klasyfikacji podmiotow
administracji i ich kwalifikacji prawnej. Mozna by na przyktad posta-
wi¢ pytanie (co prawda wykraczajace nieco poza temat podstawowy),
jaka jest — w obliczu zaproponowanych nowych podziatéw — pozycja

"' Zasade -sadowej ochrony samodzielnoéci gminy ustanawia Konstytucja

(art. 44 ust. 2) oraz ustawa samorzadowa (art. 2 ust. 3, art. 98 i n.). Postgpowanie
w tych sprawach reguluje blizej k.p.a. (Dz. U. 1990, nr 34, poz. 201).
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prawna ministra? Czy jest on czlonkiem ,rzadu", czy tez ,organem
administracji panstwowej" (tj. czescia ,,administracji") i czy podziat taki
jest w ogdle mozliwy i uzasadniony?

Pytan tego rodzaju rodzi si¢ wiccej. Mozna je stawia¢ odno$nie do
samego pojecia ,,administracja" i jego zakresu, jego stosunku do uzy-
wanych w tym samym akcie prawnym poje¢ ,.administracja rzadowa"
i ,samorzad terytorialny", a takze ,administracja panstwowa"'’. Roz-
strzygnigcie tego zagadnienia nie pozostanie bez znaczenia dla struk-
tury aparatu administracji, poniewaz pos$rod wielu organdéw powolany
zostat réwniez ,minister do spraw administracji"'’. Ma to wigc istotne
znaczenie dla ustalenia jego (takze podmiotowego) zakresu dziatania.

Poruszone wyzej kwestie maja takze wpltyw na 'ksztaltowanie sig
prawnej koncepcji samorzadu terytorialnego. Konstytucyjny podziat
materii moze rodzi¢ watpliwosci wynikajace takze z braku jednoznacz-
nosci stosowanych poje¢. Wyjasnienia wymaga zagadnienie, czy usta-
wodawca zalicza samorzad do administracji, czy ma on stanowi¢ odrgbna
cze$¢ administracji, czy tez — wobec wydzielenia postanowien doty-
czacych samorzadu terytorialnego — intencja ustawodawcy byto stwo-
rzenie ,czwartej wladzy", ktéra miataby dziataé na szczeblu gminy.
Nasuwaja si¢ w tym miejscu pewne skojarzenia z konstytucjami przed-
wojennymi. Obecny sposob uregulowania, rozpatrywany w kontek$cie
art. 5 Konstytucji (rozdziat 1 — Podstawy ustroju politycznego i gospo-
darczego) ", sugerowalby zwiazek z Konstytucja Marcowa z 1921 r.",
W mniejszym za$ stopniu ze sposobem uregulowania przyjetym w Kon-
stytucji Kwietniowej z 1935 r. Ta ostatnia przyjeta w tym zakresie do$c
jednoznaczny model: w rozdziale X (Administracja parstwowa) znalazto
si¢ postanowienie, ze ,administracje panstwowa sprawuja: a) admini-
stracja rzadowa, b) samorzad terytorialny, c) samorzad gospodarczy" '’

Niektore z zasygnalizowanych wyzej watpliwosci znajduja pewne

" Sposréd nowych aktéw prawnych pojecie ,administracja panstwowa" dla
okre$lenia sytuacji ogdlnych stosuje ustawa z 22 III 1990 r. o terenowych organach
rzadowej administracji ogdlnej, Dz. U. 1990, nr 21, poz. 123 — zob. np. art. 9, 51
iin.

" Art. 43 ust. 2 ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogdl-
nej, art. 45 tejze ustawy (ustalajacy zadania tego ministra) oraz nastgpne.

14 Mowa tu o nowym art. 5 Konstytucji, wprowadzonym ustawa z 29 XII
1989 r., Dz. U. 1989, nr 75, poz. 444, ktdérego tre$é jest nastgpujaca: ,,Rzeczpospo-
lita Polska gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy
oraz swobode dziatalnodci innych form samorzadu". Artykul ten wyprzedzit po-
wotanie samorzadu terytorialnego, a z tres$ci jego nie wynika jednoznacznie, ze
samorzad ma by¢ czedcia administracji.

" Nalezatoby wskaza¢ na nastepujace artykuty Konstytucji Marcowej: art.
3, 65, 66, 67, 68 i 69.

' Art. 72 ust. 2 Konstytucji Kwietniowe;j.
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wyjasnienie przy analizie tresci poszczegdlnych postanowien Konsty-
tucji, bowiem wprowadzane w niej zmiany — jak mozna sadzi¢ — ida
we wtasciwym kierunku. Znajduje to przede wszystkim wyraz w ure-
gulowaniach dotyczacych kompetencji Rady Ministréw, ktére w art. 41
pkt 11 zostaly dostosowane do nowej struktury w ten sposdb, iz wediug
obecnej wersji Rada Ministrow Kkieruje ,,praca terenowych organow
administracji rzadowej". Poprzednio ,kierowanie" to dotyczylo pracy
,terenowych organdéw administracji”, a wiec catej administracji — bez
jakichkolwiek jej podziatéw czy wydzielania spod kierownictwa jakiej-
kolwiek jej cze$ci. Zmiana jest wiec jednoznaczna: spod Kkierownictwa
Rady Ministréw wytaczony zostat samorzad terytorialny.

Powyzsze rozwiazanie okazato si¢ jednak potowiczne, nie zmieniono
bowiem treéci kolejnego artykutu (art. 42) odnoszacego si¢ do ministréw.
Ministrowie nadal ,kieruja okre§lonymi dziatami administracji panstwo-
wej", staje si¢ wigc niejasne, jak w nowym uktadzie nalezatoby rozu-
mieé pojecie ,,dzial administracji panstwowej", kojarzace si¢ z resor-
towym podzialem zadan i resortowym systemem zarzadzania. Nasuwa
si¢ pytanie, czy i w jakim stopniu pojecie to odnosi si¢ do spraw beda-
cych w kompetencji samorzadu? W zalezno$ci od odpowiedzi na to py-
tanie nalezatoby odpowiednio uregulowaé zakres dziatania ministra,
albowiem Rada Ministré4w i minister nie moga pozostawaé¢ w rdznej
sytuacji .w stosunku do samorzadu. W obecnym uktadzie zestawienie
dwdéch powotywanych wyzej postanowien (art. 41 pkt 11; art. 42) wska-
zuje wyraznie na powazne niedociagniccia legislacyjne. Sa to wtasnie
te obszary prawa, ktére czekaja dopiero na wypracowanie ostatecznych
koncepcji pojeciowych i przeniesienie ich nastepnie do jezyka aktow
prawnych. Dotyczy to takze stosowanej terminologii.

Wypracowanie ogdlnego modelu administracji nie jest wytacznie
sprawa teoretyczna, rzutuje on bowiem na cate ustawodawstwo ustro-
jowe, dotyczace zarowno samorzadu, jak i administracji w ogdle. Nie-
uporzadkowanie koncepcyjne i brak jednolitych rozwiazan prowadzi do
niespdjnosdci systemu prawnego. Powodowaé moze takze istotne konse-
kwencje w postaci wadliwego funkcjonowania organdow samorzadowych.
Skutki takiego stanu rzeczy daja juz zreszta znaé o sobie, czego przy-
ktadem jest sposdb uregulowania podziatu kompetencji (a wiec przed-
miotu administracji) pomigdzy organami samorzadowymi gminy a admi-
nistracja rzadowa. Najbardziej ,konfliktogenna" okazata sie bowiem
ustawa o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szcze-
gélnych miedzy organami gminy a organami administracji rzadowej .

7 Ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okres§lonych w
ustawach szczegdlnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej
oraz o zmianie niektérych ustaw; Dz. U. 1990, nr 34, poz. 198.
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Ustawa ta, uchwalona dwa miesiace po ustawie samorzadowej i wyka-
zujaca w stosunku do niej wiele sprzecznosci (poczawszy od sposobu
ustalania zakresu dziatania gminy), ujawnita wyraznie niespdjno$¢ catego
systemu '°.

Niezgodno$é zatozen polega na tym, ze ustawa samorzadowa (art. 6)
przekazywata gminie cato$¢ spraw publicznych o znaczeniu lokalnym,
z wytaczeniem tych, ktdére zastrzezone zostaty dla innych podmiotéw
(kompetencja ogdlna oparta na zasadzie klauzuli generalnej z enumera-
cja negatywna)'’. Natomiast ustawa o podziale zadan i kompetenciji
ustawowych. W ten sposob do zakresu dziatania gminy zaliczona zastata
cie enumeratywnym wyliczeniu zadan i kompetencji gminy (zasada
enumeracji pozytywnej). Oznacza to, ze gmina moze podejmowac tylko
te dziatania, ktére zostaty wyraznie wymienione w postanowieniach
ustawowych. W ten sposdéb do zakresu dziatania gminy zaliczona zostata
tylko czg$¢ zadan i kompetencji nalezacych poprzednio do rad narodo-
wych i terenowych organéw administracji panstwowej stopnia podsta-
wowego (art. 1 i 3 ustawy kompetencyjnej) oraz — w niewielkim za-
kresie — zadania i kompetencje nalezace dotychczas do wojewddzkich
rad narodowych i terenowych organdéw administracji panstwowej stopnia
wojewddzkiego (art. 2 i 4 tejze ustawy), przy czym jedynie czg$¢ z nich
w charakterze zadan wtasnych (art. 1 i 2), a pozostate jako zadania
zlecone (art. 3 i 4).

Ustawa samorzadowa zawiera ponadto (w formie przyktadowej) wy-
liczenie zadan wtasnych gminy (art. 7). Postanowienia tego artykutu
maja wielostronne znaczenie, istotne zwtaszcza dla ustalenia pozycji
prawnej gminy w administracyjnym systemie panstwa’’, przesadzaja
bowiem o przynaleznosci pewnych grup zadan do podstawowych obo-
wiazkow gminy, charakteryzuja ogdlnie zakres dziatania gminy oraz
wyznaczaja lini¢ podziatu zadan migdzy administracja rzadowa a sa-
morzadowa. Wynikatoby z tego, ze przynajmniej te sprawy, ktére zo-
staly w tym artykule ustawy wyliczone, nie powinny by¢ zastrzezone
na rzecz innych organdw (granice enumeracji negatywnej). Jednakze
i ten uktad zostat w pewnym sensie naruszony przez przepisy ustawy

" Ustawa ta, na skutek zawartego w niej wyliczenia zadain i kompetencji
gminy, wywotata w praktyce konflikty i zniosta w zasadzie mozliwo$¢ sadowego
dochodzenia praw przez gming.

” Problematyka prawna samorzadu oraz ogdélne kwestie zasad okre$lania
kompetencji przedstawione zostaty bardzo przejrzyScie w pracy S. Kasznicy, Pol-
skie prawo administracyjne, Poznan 1947, w szczegblnos$ci s. 63 i n., 191 i n.

* Za swego rodzaju akademicki mozna uznaé spér o to, czy o pozycji samo-
rzadu terytorialnego decyduja jego zadania, czy tez S$rodki finansowe, jakimi dys-
ponuje?; por. T. Rabska, Ile zadar tyle samorzadu, Zycie Gospodarcze 1990.
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o podziale zadan i kompetencji’'. Pilna sprawa jest zatem przyjecie
jednolitego kryterium podziatu zakreséw dziatania administracji samo-
rzadowej i rzadowej, zgodnego z istota prawna samorzadu, i uporzad-
kowania na tej podstawie catego prawa materialnego.

4. Ustanowienie instytucji samorzadu w podstawowej jednostce po-
dziatu terytorialnego, jaka jest gmina, zwiazane byto — co juz wyzej
zaznaczono — z catkowita likwidacja dotychczasowego systemu admi-
nistracji terenowej, a wiec nie tylko w gminie, ale i w wojewddztwie.
Dla pelnego urzeczywistnienia tych zasadniczych przemian wydana
wiec by¢ musiata,, oprdcz samorzadowej, jeszcze jedna ustawa. Role te
,Jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego dla wykonywania
nej > Dla struktury administracji lokalnej ustawa ta ma réwnie istotne
znaczenie, jak ustawa samorzadowa, mozna wigc przyjaé, ze dopiero
oba te akty lacznie stanowia swego rodzaju mata konstytucje admini-
stracji lokalnej (oczywiscie przy zatozeniu, ze samorzad jest czeScia
administracji panstwowej).

Postanowienia ustawy o administracji rzadowej rozwijaja w znacz-
nym stopniu — bardzo skape w tym zakresie — uregulowania zmienio-
nej Konstytucji. .W swym podstawowym zalozeniu blizsze sa koncepcji
podziatu administracji panstwowej i do$¢ konsekwentnie operuja po-
jeciem administracji rzadowej i organu administracji rzadowej. Ustawa
ta otwiera wigc nowy etap w ksztattowaniu si¢ ustawodawstwa doty-
czacego ustroju administracji i stanowi jaki§ punkt wyjScia do dyskusji
nad nowym modelem administracji.

Dla rozwazanych w niniejszej pracy zagadnien istotne znaczenie ma
art. 49 ustawy, w ktérym czytamy, iz ,,Jednostkami zasadniczego po-
dziatu terytorialnego stopnia podstawowego sa gminy" (ust. 1) oraz ze
,Jednostka zasadniczego podzialu terytorialnego dla wykonywania
administracji rzadowej jest wojewddztwo" (ust. 2). Wysuwam na plan
pierwszy wlasnie te postanowienia, poniewaz w obowiazujacym usta-
wodawstwie sa to jedyne przepisy ogdlne dotyczace podziatu teryto-
rialnego, na podstawie ktdorego buduje si¢ odpowiednio siatke organi-

* Na przyktad: ustawa o podziale zadan i kompetencji przekazuje organom
gminy wytacznie kierowanie dziatalno$cia przedszkoli, podczas gdy ustawa sa-
morzadowa (art. 7) przesadza, iz sprawy os$wiaty — w tym szkét podstawowych,
przedszkoli i innych placowek os$wiatowo-wychowawczych — stanowia zadania
wlasne gminy.

? Ustawa z 22 1II 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji

ogblnej, Dz. U. 1990, nr 21, poz. 123 — cyt. dalej jako ustawa o administracji
rzadowej.
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zacyjna’. Art. 1 tej ustawy wylicza wiec organy powotane do wyko-
nywania ,zadan administracji w terenie". Sa to: wojewodowie i pod-
porzadkowane im organy — jako organy administracji ogdlnej; tereno-
we organy administracji podporzadkowane bezpos$rednio ministrom —
jako organy administracji specjalnej; organy gminy dziatajace w ra-
mach zadan zleconych.

Powyzsze postanowienia potwierdzaja zatem istnienie dualizmu
administracji panstwowej ,,w terenie", przebiegajacego poziomo, po linii
podziatu terytorialnego. Réwnoczes$nie jednak trzeba stwierdzié¢, ze po-
dziat ten zostat naruszony postanowieniami tej samej ustawy (o admi-
nistracji rzadowej). Duzym zaskoczeniem bylo bowiem ustanowienie
W niej rejondéw i rejonowych organéw rzadowej administracji ogdlnej
(rozdziat 6) wraz z przekazaniem im do$¢ szerokiego zakresu zadan
i kompetencji nalezacych dotychczas do rad narodowych i terenowych
organdw administracji panstwowej stopnia podstawowego i wojewddz-
kiego (art. 36 ustawy o administracji rzadowej; art. 5 i 6 ustawy o po-
dziale zadan i kompetencji). Organ terenowy potraktowany tu zostat
jak odrebna instancja administracyjna, w stosunku do ktdrej organem
wyzszego stopnia — w rozumieniu k.p.a. — jest wojewoda **.

Odnotowaé przy tym nalezy wewngtrzna niespdjnosé samej ustawy,
w ktérej w rozdziale dotyczacym podziatu terytorialnego rejon okre$la
sie jako ,,pomocnicza jednostke zasadniczego podziatu terytorialnego dla
wykonywania administracji rzadowej, tworzona przez ministra do spraw
administracji" (art. 49 ust. 2 i art. 36 ust. 2 ustawy o administracji
rzadowej). A przeciez — biorac pod uwage zadania — jest to odrgbny
szczebel administracji rzadowej. W konsekwencji zostat wigc naruszony
uktad gmin i cze$S¢ spraw publicznych o znaczeniu lokalnym zostata

gminom odebrana. Tak wigc rejon administracyjny i jego organ — po-
wotane co prawda w drodze ustawy, lecz wbrew zalozeniom ustawy
o samorzadzie terytorialnym i bez podstaw konstytucyjnych — powo-

duja zwickszenie si¢ sfery dziatania administracji rzadowej i tym sa-
mym naruszenie relacji miedzy administracja samorzadowa a rzadowa’’
Nie wydaje si¢ tez, aby ustanowienie rejondow byto wlasciwa droga do
budowania w przysztosci powiatdow i trzystopniowego podziatu teryto-
rialnego kraju — réwniez i z tego wzgledu, ze celowosé przeprowadzania

* Postanowienia odnoénie do gminy jako jednostki terytorialnej zawiera usta-

wa samorzadowa (art. 4 i 5).

* Art. 3 ust. 2 pkt 1 k.p.a.

»* Pomijam tu argumenty za powolaniem rejonédw oraz poglady wskazujace
na stabe przygotowanie nowo powotanych gmin do przejecia spraw lokalnych.
Jest to inna ptaszczyzna dyskusji. Natomiast z punktu widzenia prawnego — jest
to niezgodne z Konstytucja i ustawowa koncepcja samorzadu.
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w obecnych warunkach dalszych glebokich zmian terytorialnych i orga-
nizacyjnych jest sprawa bardzo dyskusyjna.

Z drugiej strony — takze w organizacji samorzadu wyrastaja struk-
tury ponadgminne. Juz ustawa samorzadowa powolata sejmik samo-
rzadowy jako reprezentacje gmin z obszaru wojewddztwa (art. 76 ust. 1).
Trzeba tu jednak podkresli¢ zasadnicza rdézniceg: sejmik nie jest orga-
nem administracyjnym i wykonywanie przezen okre$lonych zadan nie
jest zwiazane z wladztwem administracyjnym. Jes$li za$ chodzi o sto-
sunek do administracji rzadowej, to rola sejmiku jest przede wszystkim
,,reprezentowanie interesOw gmin wobec administracji rzadowej". Tak
dostownie brzmi jedno z postanowien ustawy samorzadowej i ono chyba
najpetniej oddaje sens istnienia tego organu i intencje ustawodawcy
(art. 77 ust. 1 pkt 10, przy czym trzeba by wymienié¢ takze pkt 7 i 8).
W sumie wiec powotanie sejmiku nie ogranicza administracji rzadowej
w wykonywaniu zadan administracji panstwowej.

Do$¢ charakterystyczne — i w zasadzie podnoszace role sejmiku sa-
morzadowego — postanowienia zawarte zostaty w ustawie o terenowych
organach rzadowej administracji ogdlnej. Mowa tam o ,,wspdtdziataniu
wojewody z sejmikiem samorzadowym" (tytut rozdziatu 3, a takze art.
17) oraz o ,harmonizowaniu dziatalnosdci terenowych organéw admini-
stracji rzadowej z dziataniami podejmowanymi przez sejmik" art. 17
pkt 1; vide tez dalsze postanowienia). Nawet jednak w tym przypadku
trudno bytoby méwié o uktadzie konkurujacym. Powstaja tu wprawdzie
pewne wzajemne zobowiazania, jednakze ogdlnie podziat zostaje za-
chowany.

W tworzeniu szczegdlnych form reprezentacji praktyka samorzadowa
Poszta dalej. W drodze dziatan faktycznych powstat Krajowy Sejmik
Samorzadu Terytorialnego, jako ogdlnopolska reprezentacja Samorzadu.
Tendencje tego rodzaju sa zrozumiate i gminy wladne sa w wyniku
swych dobrowolnych decyzji organizowaé sie¢ w zwiazki, o ile nie na-
rusza to przepisow prawnych. Warte podkres$lenia sa jednak w tym przy-
padku dwa elementy. Krajowy sejmik samorzadowy zawiazaty bezpo-
§rednio nie gminy, jako upowaznione podmioty prawa, ale ich repre-
zentacje — sejmiki samorzadowe, nie posiadajace osobowos$ci prawnej.
Z drugiej jednak strony, Krajowy Sejmik Samorzadu Terytorialnego,
powolany samorzutnie, zostat formalnie uznany przez ustawodawce.
Ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania przyznata
-Krajowemu Sejmikowi ,uprawnienia w zakresie dotyczacym projektu
budzetu Panstwa", odwolujac sie do faktu jego powotania’*. To samo

¥ ...Krajowemu Sejmikowi Samorzadowemu [...] powotanemu w dniu 28

Wrze$nia 1990 r. w Poznaniu" — patrz: ustawa z 30 XI 1990 r. o dochodach gmin
i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym; Dz. U. 1990, nr 89, poz. 518, art. 27.

2 Ruch Prawniczy 2/91
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postanowienie zastrzega wprawdzie, ze uprawnienie to obowiazuje ,,do
czasu utworzenia ogdlnopolskiej reprezentacji gmin na podstawie od-
rebnych przepiséw" art. 27)”, jednakze stanowi to swoiste curiosum
prawne. Sytuacja ta utwierdza tylko w przekonaniu, ze ogdlne zatoze-
nia struktury administracji i wzajemnych relacji pomicdzy cze¢sciami
administracji nie sa jeszcze stabilne **.

Drugim ogdlnopolskim organem, wytonionym w drodze faktycznych
dziatan, jest, ukonstytuowany niedawno Zwiazek Miast Polskich, ktéry
jednak nie zrzesza wszystkch miast, a tylko te, ktore akces taki zgto-
sity ”. Inicjatorzy zorganizowania Zwiazku odwotuja sie do tradycji
i powotanie go traktuja jako akt restytucji zwiazku przedwojennego *’.

Wszelkie tego rodzaju tendencje, prowadzace do tworzenia orani-
zacji ponadwojewoddzikich, a nawet na szczeblu panstwowym — lacznie
z dazeniem do stworzenia wtasnej reprezentacji w najwyzszych orga-
nach przedstawicielskich (Sejmie i Senacie) — wskazywaé¢ by mogtly na
nie wytacznie administracyjny charakter samorzadu. Koncepcja samo-
rzadu ksztattowataby sic wiec jako idea ,,czwartej wladzy' w Panstwie,
lIub zblizona do jugostowianskiej koncepcja panstwa samorzadowego.
Wytania si¢ zatem pilna potrzeba, aby jeszcze przed nowymi rozwiaza-
niami prawnymi jasno odpowiedzieé¢ sobie na pytanie (pytanie natury
politycznej, a nie prawnej): jaki ma by¢ samorzad i do stworzenia jakie-
go modelu relacji administracij z samorzadem si¢ dazy?

5. Jeste§my zatem Swiadkami ksztattowania si¢ nowej struktury
administracji panstwowej, na tym etapie — panstwowej administracji
lokalnej *'. Nalezy oczekiwaé, ze ostateczny jej ksztatt znajdzie odpo-
wiedni wyraz w przysztej Konstytucji. Sprawy tej, o podstawowym zna-

7 Warto w tym miejscu przypomnieé, ze senacki projekt ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym z 19 I 1990 r. przewidywat Krajowy Zwiazek Gmin jako
ogbélnokrajowa organizacje obligatoryjna, dziatajaca z mocy ustawy (rozdziat IX,
art. 85 - 87). Postanowienia te jednak zostaly przez Sejm odrzucone.

* Odrebnym zagadnieniem jest tworzenie miedzynarodowych zwiazkéw ko-
munalnych, stuza one jednak zupeinie innym celom, pozostajac tym samym poza
ramami niniejszego artykutu.

¥ Powotany Zwiazek Miast Polskich jednoczy obecnie niewiele ponad 7%
miast, sa to jednakze miasta duze, skupiajace tacznie ok. 40% mieszkancow miast
w  kraju.

* Por. rozp. Prezydenta RP z 22 III 1928 r. o zwiazkach migdzykomunalnych
(Dz. U. 1928, nr 39, poz. 386) oraz rozp. Ministra Spraw Wewnetrznych z 22 VII
1929 r. w sprawie wykonania wspomnianego wyzej rozporzadzenia (Dz. U. 1929,
nr 60, poz. 469).

' Wprawdzie obecne ustawodawstwo uzywa jeszcze zwrotu ,w terenie” (np.
art. 1 ustawy o administracji rzadowej), jednakze wydaje sig, iz nalezy juz ono
do terminologii minionego okresu.
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czeniu dla pozycji samorzadu terytorialnego, cho¢ takze i innych pod-
miotow administracji panstwowej, nie mozna pominaé w toczacych sig
dyskusjach. Tymczasem wydaje si¢, ze problemom tym — jak dotad
— nie poswigca si¢ nalezytej uwagi. Nie ma wprawdzie jeszcze gotowych
projektow Konstytucji i zadne ze wstegpnych propozycji nie zostaty
jeszcze poddane pod publiczna dyskusje, jednakze mozna juz pokusié
sic o podsumowanie kilku chociazby kwestii.

Przesadzone jest juz istnienie samorzadu terytorialnego, ktdérego rola
i obecna zadania mieszcza si¢ w sferze administracji publicznej; prze-
pisy prawne nie statuuja go w pozycji autonomicznej. Samorzad nie
przejat wszystkich zadan administracji lokalnej. Sfera jego dziatania
ogranicza sie do gminy, a wiec obok administracji samorzadowej, jako
szczegblnego rodzaju administracji, dziata réwniez administracja oparta
na innych podstawach, a mianowicie administracja rzadowa.

Jednym z naj stotniejszych, nowych zagadnien na tym ectapie bedzie
okredlenie koncepcji administracji panstwowej jako catodci. Niewtasciwe
bytoby — jak mozna sadzi¢ — powtarzanie obecnego uktadu Konstytu-
cji. Trzeba by bowiem jednoznacznie sprecyzowaé, jakie znaczen e na-
daje sie w jezyku konstytucyjnym pojeciu ,administracja’" i wowczas
dopiero dokonaé¢ odpowiedniej klasyfikacji podmiotéw i wyznaczyé ich
miejsce w strukturze Panstwa.

Z analizy dyskusji nad przygotowanymi kolejnymi wersjami pro-
jektu Konstytucji wynikatoby, ze z jednej strony istnieje tendencja do
przyjecia nowych podziatéw, z drugiej za§ — do preferowania pewnych
okredlen z dawnego ustawodawstwa, a wiec z epoki ,,administracji jedno-
ktej', w ich poprzedn m brzmieniu. Ze zmienionej i obowiazujacej obec-
nie Konstytucji przejmuje si¢ konstrukcje¢ aktu i tytut ,,Rzad i admi-
nistracja panstwowa", jednocze$nie wprowadzajac ponownie dawne po-
stanowienia, iz rzad kieruje caloscia admnistracji panstwowej praca
Wszystkich organéw administracji panstwowej, a min strowie — okre$-
lonymi dziatami administraci panstwowej. Wojewod¢ nazywa si¢ ,,orga-
nem administracji panstwowej" a nie ,rzadowej", cho¢ w takim prze-
ciez kierunku zmierzaja postanowienia Konstytucji i ustawy o tereno-
wych organach rzadowej administracji ogdlnej.

Mozna wiec wysnué¢ wniosek, ze medal wspdtczesnej administracji
nie jest jeszcze ostatecznie uksztaltowany — przy czym ne jest to tylko
sprawa stosowania odpowiedniej, jednolitej dla calego ustawodawstwa
terminologii. Kwestia ta ma o wiele gitgbszy sens i dalej idace konse-
kwencje prawne. Jezeli by przyjaé, ze wojewoda jes organem a mi-
nstracji panstwowej w wojewodztwie, to nalezatoby rozwazyé, w jaki
sposob zakwalifikowaé prawnie organy samorzadu w gminie. Rozstrzy-
gnigcie to z kolei nie mogtoby pozostawaé¢ bez wptywu na miejsce samo-

2+
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rzadu w catej strukturze aparatu panstwowego. Doceniajac za$ wielka
role samorzadu terytorialnego w funkcjonowaniu Panstwa, wydaje sie,
ze samorzad z istoty swej jest powotany do petnienia administracji pan-
stwowej jako cze$¢ administracji panstwowej (chociaz rézna od pozosta-
tych jej podmiotdéw i nie podporzadkowana im) i ze uczestniczy w prze-
budowie tej administracji niejako ,,od wewnatrz", bedac jej integralnym
elementem.

SELF-GOVERNMENT AND GOVERNMENT ADMINISTRATION
(A NEW MODEL OF STATE ADMINISTRATION?)

Summary

The conception of local self-government contained in the law of March 8,
1990, refers to the tradition of Polish self-government and yet meets the require-
ments provided for in the European Local Government Charter. The .atbove makes
it possible, on the one hand, to return to the institutions previously known to the
Polish law, and, on the other, to compare them with their European counter-
parts.

The re-instatement of self-government has brought back to light the issue
of duality of public administration and its division into government and self-
government administration. In view of the principle in force in the former political
regime namely the principle of ,unity of government on the level of a locality,
the solution to the problem of duality is far from easy".

New legislation creates grounds for a new, structurally diversified model of
state administration. At the Wojewddztwo level (the highest unit of local orga-
nization), there operates a nominated official, Wojewoda, the organ of govern-
ment administration, whereas at a local level — in gmina — the ,,basic form of
organization of public activity" is local self-government.

The duality of administration manifests itself in many legislative acts. The
most important of them are: the Act on Local Self-Government and the Act on
Government Administration; mention should also be made about the Act on divi-
sion of tasks and powers between various organs representing basically different
types of administration, etc.

Some issues posed by the model require further amendments. Problems of
particular gravity arise in connection with the question of regions as subsidiary
units of basic administrative division of the country, created to further the
tasks of government administration at a local level, the absence of deep structural
reforms at a central government level, the absence of a clear determination of
position of government administration vis-a vis self-government, disputable budge-
tary and financial solutions, etc.

All this leads to the conclusion that the legislative conception of duality of
state administration is not sufficiently clear. Neverheless, it is beyond doubt that
the new structure of administration is presently in its formative period.



