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Samorzad terytorialny.
Niezawodne i nieomylne zwierciadto demokracji

Abstrakt

Mineta 35. rocznica przywrdcenia w Polsce samorzadu terytorialnego, co stwarza odpo-
wiednig perspektywe czasowa spojrzenia na przyjete w 1990 r. rozwigzania ustrojowo-
-prawne pod katem ich adekwatnos$ci wobec sytuacji u progu transformacji ustrojowej,
a nastepnie zmian dokonujacych sie w kolejnych dziesiecioleciach. Samorzad terytorial-
ny jest integralnym ogniwem systemu wladzy publicznej Rzeczypospolitej Polskiej, bedac
jednocze$nie, zdaniem autora, waznym kryterium poziomu demokratyzmu tego systemu.
Jego pozycja, zakotwiczona w Konstytucji, wzorowana na europejskich demokratycznych
modelach ustrojowych, wiaze sie z przekazaniem mu istotnej czeéci zadan publicznych,
ktére wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnoé¢. Realizuje on takze za-
dania zlecone oraz zadania powierzone.

Autor przekonuje, ze rozwigzania te kreujg i umacniaja pozycje spotecznosci terytorial-
nych, stwarzajac warunki i instrumenty podmiotowej partycypacji ,wspdlnot samorzado-
wych” w kierowaniu procesami rozwojowymi na poziomie lokalnym i regionalnym. Tak
materializuje si¢ ich swoista suwerenno$¢, w niczym nie naruszajac konstytucyjnej zasady
unitarnosci paiistwa.

Pojawiajace si¢ dysfunkcje i proby degradowania rangi samorzadu terytorialnego
w znacznym stopniu s3 pochodng bledéw wladz pafistwowych, a w ostatniej dekadzie (do
jesieni 2024 r.), polityki ,,dobrej zmiany” tzw. Zjednoczonej Prawicy, determinowanej kon-
cepcjami populistycznymi i tendencjami autorytarnymi. Waznym watkiem spolecznych
dyskurséw dotyczacych ,naprawy Samorzadowej Rzeczypospolitej” sa postulaty wskazuja-
ce na konieczno$¢ usuniecia wypaczen oraz przejscia do kolejnego etapu rozwoju polskie-
go samorzadu terytorialnego. Oznacza to potrzebe podjecia intensywnych prac nad zmia-
nami, zaréwno po stronie aparatu rzadowego, jak i samorzadu, ktére beda optymalizowaly
ich wzajemne relacje, stuzac umacnianiu demokratyzmu systemu wladzy publiczne;j.

Samorzad terytorialny jest obiektywnym zwierciadlem mechanizméw i zasad organi-
zowania zycia zbiorowego oraz kierowania procesami rozwojowymi wspélczesnego spote-
czenstwa, a wiec i spotecznosci terytorialnych.
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Wprowadzenie

Zawarte w tym opracowaniu rozwazania majg na celu przetestowanie hipo-
tezy wyrazonej w jego tytule: samorzad terytorialny jest istotnym czynnikiem
okreslajagcym poziom demokratyzmu systemu wladzy politycznej. Norma-
tywna instrumentalizacja dotyczaca organizacji i zasad dziatania samorzadu te-
rytorialnego w zakresie realizacji powierzonych mu zadan spotecznych stanowi
pierwszoplanowy warunek jego realnej ustrojowej roli w demokratycznym pan-
stwie prawa. Analiza Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzadowych
ustaw ustrojowych jest obiecujaca poznawczo metoda ,,ujmujaca za pomoca
wyrazen sama rzeczywisto$¢” (Stelmach, Brozek, 2006, s. 222). Jest to wiec po-
dejscie czerpigce z zalozen hermeneutyki oznaczajacej ,,sztuke obwieszczania,
ttumaczenia i wykltadni” (Stelmach, Brozek, 2006, s. 221). Autor ma $wiadomos¢
zfozonosci probleméw teoretycznych i metodologicznych stawianych przed fi-
lozofig i teorig prawa przez paradygmat postmodernistyczny, z jego postulatem
»swobody epistemologicznej” (Stelmach, Brozek, 2006, s. 280). W takich warun-
kach - ,,plynnej ponowoczesnosci’, ,czarnych tabedzi” i ,,postprawdy” - polski
samorzad terytorialny wkracza w druga potowe czwartej dekady istnienia, od
przywrdcenia go do katalogu konstytucyjnych instytucji ustrojowych Rzeczypo-
spolitej (Lutrzykowski, 2025, s. 16, 19, 41, 47, 49, 50).

Jednazistotnych cech ustrojow politycznych wspdtczesnych demokratycznych
panstw jest silna, znaczaca pozycja samorzadu terytorialnego, determinowana
tym, Ze stanowi on wazne, integralne ogniwo systemu wtadzy publicznej w pan-
stwie (Jagielski, Wierzbowski, 2022, s. 112-114; Izdebski, 2020, s. 108)!- Jego range
w mechanizmie wladzy wyznaczaja w gltéwnej mierze nastepujace czynniki:
1) jest on instytucjonalnym instrumentem urzeczywistniania zasady subsydiar-

1 Pierwsze zdanie art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej brzmi: Samorzgd
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Warto tu, niejako na marginesie,
zwrdci¢ uwage na wazny zabieg terminologiczny zastosowany przez tworcéw Konstytucji.
Odtad okreglenie ,wladza publiczna” zyskalo range konstytucyjnej, a wiec ustrojowej ka-
tegorii terminologicznej, ,degradujac” w pewnym sensie ,,wladze pafistwowg” — kluczowe
dotad pojecie w opisywaniu i wyjasnianiu istoty panstwa oraz jego wladztwa jako zasad-
niczego czynnika w procesie funkcjonowaniu spoleczenstwa oraz w ksztattowaniu fadu
w zyciu wielkich zbiorowosci. Pojecie to czesto pojawia sie w przepisach Konstytucji —
w znaczeniu funkcjonalnym oraz w znaczeniu przedmiotowym. Zob. red. nauk. J. Jagielski,
M. Wierzbowski (2022), s. 112-114.
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nosci panstwa i jego aparatu wobec spolecznosci terytorialnych, co w prakty-
ce najskuteczniej stuzy decentralizacji struktur i proceséw organizowania zy-
cia zbiorowego i kierowania nim (Dolnicki, 2016, s. 31; Izdebski, 2020, s. 19
1108-109)%; 2) spoczywa na nim odpowiedzialnos¢ za realizacje zadan publicz-
nych stuzacych zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw poszczegdlnych jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa; 3) jego organy sa reprezentacja
mieszkancéw, powotywang w drodze bezposrednich wyboréw, bedac istotnym,
stanowigcym organem demokracji lokalne;j.

Samorzad terytorialny jest zatem organicznym - rzec mozna — sktadnikiem
systemu wladzy publicznej, bedacym jednoczesnie szczegoélnego typu kryterium
okreslajacym poziom demokratyzmu tego systemu. Terytorialna samorzadnos¢
oznacza bowiem przekazanie spolecznosciom lokalnym i regionalnym szero-
kiego zakresu uprawnien oraz stworzenie skutecznych instrumentéw urzeczy-
wistniania ich podmiotowej partycypacji w programowaniu i kierowaniu proce-
sami rozwojowymi ,wspolnot samorzagdowych”3. W ten spos6b wykuwana jest
w codziennej praktyce spoteczna, polityczna i instytucjonalna tozsamos¢ owych
spotecznosci.

Ustrojowa ranga samorzadu terytorialnego odzwierciedla réwniez pozycje
spotecznosci lokalnych i regionalnych w globalnie ujmowanym systemie organi-
zacji spoleczenstwa. Podmiotowo$¢ tych spotecznosci, mierzona skalg ich samo-
dzielnosci w sterowaniu procesami zycia zbiorowego na tym poziomie, pozwala
dopatrywac si¢ w tym cech ich swoistej suwerennosci, ograniczonej rzecz jasna

2 Zasada pomocniczo$ci, w my$l preambuly Konstytucji RP z 1997 r., jest wazng ideg
ustrojowg stuzacg umacnianiu uprawnien obywateli i ich wspolnot. B. Dolnicki (2016,
s. 31) uwaza, ze réznice miedzy subsydiarnoscig a decentralizacja majg charakter metodo-
logiczny i funkcjonalny, ,poniewaz efekt materialny, w postaci podziatu wtadzy, przynosza
oba typy dziatan” H. Izdebski (2020, s. 19 i 108-109) twierdzi, ze przekazanie uprawnien
wiadczych spotecznosciom terytorialnym i ich organom oznacza pionowy podziat wladz,
ktory jest przejawem i trescig zasady pomocniczosci ,w jej ujeciu wertykalnym” Nalezy
przy tym podkresli¢, ze zasada decentralizacji w paiistwie unitarnym zdecydowanie rézni
sie od decentralizacji terytorialnej w panstwie federacyjnym, w ktérym wystepuje podziat
zadan i kompetencji na federalne i np. stanowe (USA), a wiec przypisane panstwu jako
calosci i jego ogniwom sktadowym.

3 Art. 16 ust 1 Konstytucji RP stanowi, ze 0g6! mieszkaticow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote samorzgdowq. Spolecznodci te,
nazwane chyba nieco na wyrost wspolnotami samorzadowymi, zostaly wyposazone
w znaczny zakres samodzielnosci w decydowaniu o ich sprawach. Czlonkowie wspélnoty
samorzgdowej mogg decydowac, w drodze referendum, o sprawach dotyczqgcych tej wspélno-
ty..., glosi art. 170 Konstytucji RP. Samodzielno$¢ ta przy tym podlega ochronie sadowej,
jak stanowi art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.
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nie tylko ramami terytorialnymi gmin, powiatéw i wojewddztw*. Eksplikacje
samego pojecia terytorialnej samorzadnosci i roli samorzadowych jednostek
w zyciu spofecznym oraz w systemie wladzy publicznej warto poszerzy¢ o te
perspektywe, umozliwiajaca coraz pelniejsze wyjasnianie istoty i uwarunkowan
zmian dokonujacych si¢ w sferze mechanizmoéw i regul sterowania procesami
zycia zbiorowego. Owa swoista suwerennos¢ spotecznosci terytorialnych to prze-
jaw ich samodzielnosci, czego instytucjonalnym fundamentem jest samorzad,
oraz istotny desygnat demokratyzmu systemu wladzy w panstwie. Nalezy jed-
nocze$nie mie¢ na uwadze, ze samorzad terytorialny to réwniez gléwna insty-
tucjonalna forma realizacji zdolnosci tych ,wspdlnot” do samoorganizacji i sa-
mosterowania - rzecz jasna — w ramach konstytucyjnego porzadku ustrojowego.
Przekonujace argumenty, uzasadniajgce trafno$¢ przedstawionego tu przekona-
nia o swoistej suwerennosci wspolnot terytorialnych, przywotywane sa w pra-
cach poswieconych aktywnosci obywatelskiej oraz problemom innowacyjnosci
samorzadu (Kotomycew, 2023, passim;Lutrzykowski, 2022, s. 11-16).

Wreszcie, wymieniajac argumenty na rzecz zasadnos$ci pogladu dopatru-
jacego si¢ cech swoistej suwerennosdci spotecznosci terytorialnych, bedacej
pewnym odniesieniem, analogiq do suwerennos$ci narodu, warto wskazaé na
jeszcze jedno postanowienie Konstytucji RP, dotyczace rangi i zakresu zadan
oraz rodzaju sprawczosci samorzadu w ich wykonywaniu. Znajdujemy je w art.
16 ust. 2 Konstytucji: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wia-
dzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicz-
nych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢”.

4 Zgodnie z art. 3 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest paristwem jednolitym, czyli
unitarnym, prostym; w przeciwienstwie do panstw o ustrojach federacyjnych albo o im
podobnych, ztozonych strukturach terytorialno-politycznych. Samodzielno$¢ polskich
jednostek samorzadu terytorialnego zatem oraz owa swoista suwerennos¢ wspélnot tery-
torialnych i ich samorzadowych instytucji nie jest podobna do statusu amerykanskich sta-
ndéw, niemieckich landéw czy hiszpanskich wspdlnot autonomicznych.

Proces dewolucji w Zjednoczonym Krdlestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej
prowadzi do uksztaltowania si¢ nowych, specyficznych zasad i form decentralizacji i de-
koncentracji wladzy publicznej w tym panstwie, wzbogacajac katalog ustrojowych form
i zasad kierowania rozwojem wspolczesnych spoleczenstw. Terminologicznym (i nie tylko
takim) nieporozumieniem jest utozsamianie autonomii okreslonych jednostek struktury
terytorialno-politycznej panstwa z samodzielno$cia jednostek samorzadu terytorialnego.
Blad ten wcale nie tak rzadko pojawia si¢ w rozmaitych dyskursach publicznych. B. Dol-
nicki (2016, s. 35 i 36) podkresla, ze wystepujace pojecie autonomii lokalnej oznacza ,,stan
wzglednej samodzielnosci gmin wobec wladz panstwowych” i przestrzega przed prze-
miennym stosowaniem terminéw ,samorzadno$¢ i ,autonomia’, twierdzac: ,Samorzad
nie jest i nie moze by¢ organizacjg autonomiczng”
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Konstytucja méwi o ,istotnej czg$ci” zadan publicznych, co mozna odczyty-
wac jako dopelnienie, usci$lenie zakresu przekazanych samorzadowi zadan?.
W tym $wietle samorzad terytorialny jawi¢ si¢ musi jako newralgiczny pod-
miot odpowiedzialny za realizacje bogatej, skomplikowanej, zmieniajacej sie
agendy zadaniowej, odzwierciedlajacej potrzeby, interesy, cele i aspiracje cy-
wilizacyjno-kulturowe spolecznosci terytorialnych. Kolejna wazng wskazdw-
ke, pozwalajaca okresli¢ charakter i tres¢ zadan publicznych przystugujacych
samorzadowi, odnajdujemy w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
»Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne”
»Zadania wlasne” moze posiada¢ tylko podmiot samodzielny, a wigc majacy
cechy owej swoistej suwerennosci.

Trudno zatem nie dostrzega¢ pewnej analogii i zwigzku wskazanych cech
oraz 16l spotecznodci terytorialnych z ustrojowym przestaniem wyrazonym
w art. 4 Konstytucji RP, proklamujacym suwerenno$¢ Narodu, do ktérego nalezy
wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej. Suwerenem, obwieszcza polska
ustawa zasadnicza, jest Nardd, czyli — w mysl konstytucyjnej preambuty — wszy-
scy jej obywatele. Zbiorowy podmiot wladzy publicznej w spotecznosciach te-
rytorialnych, w owych ,wspdlnotach samorzadowych’, stanowig ich cztonkowie,
czyli - jak ujmuje to Konstytucja RP, w powolanym art. 16 ust. 1 — Ogét miesz-
kanicow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego. To wlasnie mieszkancy
gmin, powiatéw i wojewddztw, stanowiac ,samorzadowe wspolnoty”, sa suwe-
renni w swoich decyzjach dotyczacych ich spraw, co juz wczesniej podkreslano,
przywolujac art. 170 Konstytucji RP (zob. przypis 3). Zakres ,,tych spraw”, to po
prostu ogot zadan przekazanych samorzadowi terytorialnemu.

Zakres dziatania i zadania samorzadu terytorialnego

Konstytucja przedstawia katalog zadan przekazanych samorzadowi teryto-
rialnemu, ustanawiajac w tym zakresie zasad¢ domniemania jego kompetencji.
Art. 163 ustawy zasadniczej brzmi: ,,Samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wladz publicznych”. Takie okreslenie pola zadaniowej aktywnosci samorzadu
terytorialnego wydawac sie moze ujgciem ogdlnikowym, wrecz abstrakcyjnym.
Watpliwosci te rozpraszaja do pewnego stopnia tzw. ustrojowe ustawy samo-

> W pafistwie unitarnym owo uczestniczenie w sprawowaniu wladzy publicznej nie
moze wykracza¢ poza zakres wladzy wykonawczej (Izdebski, 2020, 5.108).
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rzadowe®, cho¢ i one nie zawsze operujg okresleniami precyzyjnymi, nad czym
przyjdzie zatrzymac si¢ w dalszych rozwazaniach. Brak precyzji pojeciowe;j,
w odniesieniu do kazdego przekazu, obniza bowiem poziom jego komunika-
tywnosci i prowadzi do nieporozumien, wadliwych interpretacji oraz zbednych
sporow. W calej rozciagtosci dotyczy to aktéw prawnych kazdej rangi. Tymcza-
sem, nawet w art. 167 ust. 4 Konstytucji znalazlo sie zdanie: ,Zmiany w zakre-
sie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych” Wystepujacy
tu zwigzek wyrazéw ,zadan i kompetencji” nie pomaga w rozwiklaniu seman-
tycznych i frazeologicznych zawitosci (Izdebski, 2020, s. 163 i n.; Garlicki, 2023,
s. 89, 355-357; Zimmermann, 2022, s. 275, 284; Kasinski, 2021, s. 323; Wikto-
rowska, 2022, s.191)7.

6 Tak okreslane sg: ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2024 poz.
609), ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2024 poz. 107) oraz
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2024 poz. 566); nalezy
roéwniez mie¢ na uwadze ustawe z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy
(Dz.U. 2018 poz. 1817), ustawe z 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddz-
twie $laskim (Dz.U. 2022 poz. 2578) oraz ustawe z 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowi-
skowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowisko-
wych (Dz.U. 2023 poz. 151).

7'W Konstytucji i samorzadowych ustawach ustrojowych, bez dyscypliny semantycz-
nej, stosowane sg pojecia ,,zadania’, ,kompetencje” i ,wlasciwos¢”. Sa to tzw. polisemy, czyli
wyrazenia jezykowe, ktorym przypisywana jest wiecej niz jedna interpretacja semantycz-
na. Nie sg one synonimami, cho¢ w mowie potocznej, a niekiedy takze w pracach na-
ukowych i w takiej roli wystepuja. Wybitni znawcy problematyki administracji publicznej
i problemdéw samorzadu terytorialnego nie sa w pelni zgodni w stosowaniu tych poje¢. H.
Izdebski (2020, s. 163 i n.) twierdzi, iz art. 164 ust. 3 Konstytucji ustanawia ,domniemanie
kompetencji na rzecz gminy”. L. Garlicki (2023, s. 89, 355-357) stosuje okreslenia ,,do-
mniemania kompetencyjne’, ,domniemanie kompetencji na rzecz samorzadu”, ,,domnie-
manie kompetencji na rzecz gminy”. J. Zimmermann (2022, s. 275, 284) uwaza natomiast,
ze ,kompetencja jest przypisana konkretnemu organowi samorzadu terytorialnego, zada-
nie dotyczy calej jednostki tego samorzadu”. Autor ten nie jest jednak konsekwentny, gdyz
kilka stron dalej, w odniesieniu do zadan o charakterze wojewddzkim, pisze: ,Mamy tu
[...] do czynienia z [...] domniemaniem kompetencji, a w istocie z domniemaniem zadan”
W art. 18 u.s.g, art. 12 u.s.p. i 18 u.s.w., w odniesieniu do organéw stanowiacych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ustawodawca stosuje pojecie ,wlasciwos¢”. Art. 18.1. u.s.g.
przynosi dodatkowg informacje: ,,do wlasciwoséci rady gminy nalezg wszystkie sprawy po-
zostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej”. Art. 12. u.s.p. mowi
o0 ,wylacznej wlasciwosci rady powiatu”, a art. 18. u.s.w. o ,wylacznej wlasciwosci sejmiku
wojewddztwa”. M. Kasinski (2021, s. 223) rozumie wladciwo$¢ organu administracji pub-
licznej [...] jako ,,zdolno$¢ do podejmowania dziatan na okreslonym terytorium, w okre-
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Okreslenie zakresu dzialania i zadan gminy w ustawie ustrojowej musiato
uwzglednia¢ dwa istotne postanowienia Konstytucji zawarte w art. 164 ust. 1
i 3, na mocy ktdérych: 1) gmina stanowi podstawowa jednostke samorzadu te-
rytorialnego, 2) gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
niezastrzezone dla innych jednostek samorzadowych (samorzadu powiatowego
i samorzadu wojewodztwa). To drugie postanowienie wprowadza zasade do-
mniemania zadan na rzecz gminy. W ten sposob objasniana jest kluczowa rola
i ranga gminy w trdjszczeblowym systemie organizacyjnym samorzadu teryto-
rialnego, nie tylko z punktu widzenia puli zadan jej przypisanych, ale takze ogra-
niczajaca mozliwosci ingerowania w drodze zwyklego ustawodawstwa w sfere
zadan, spraw i pozycji ustrojowej tej jednostki samorzadowe;j.

Ustawa o samorzadzie gminnym (u.s.g.), poza wskazaniem, ze ,,Do zakresu
dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy o znaczeniu lokalnym (podkreslenie
moje: A.L.), nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw” (art. 6 ust. 1
u.s.g.), dodatkowo rozszerza jej uprawnienia. Art. 6 ust. 2 u.s.g. brzmi bowiem:
»Jezeli ustawy nie stanowia inaczej, rozstrzyganie w sprawach [...](o znaczeniu
lokalnym - przyp. méj: A.L.) nalezy do gminy”. Kluczowe znaczenie maja zada-
nia wlasne gminy, polegajace na zaspokajaniu ,,zbiorowych potrzeb wspolnoty”,
wskazane w otwartym wyliczeniu zawartym w art.7 ust.1 u.s.g. (,W szczego6lno-
$ci zadania wlasne obejmujg sprawy..”).

Ponadto, w drodze ustaw, na gming¢ moze by¢ nalozony obowigzek wykonywa-
nia zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej oraz z zakresu organizacji
przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw (art. 8
ust. 1 w.s.g.). Gmina moze tez wykonywac zadania z zakresu administracji rzado-
wej na podstawie porozumienia z organami tej administracji (art. 8 ust. 2 u.s.g.).

Ustawa o samorzadzie powiatowym (u.s.p.) w podobny sposéb okresla za-
kres dzialania i zadania wlasne powiatu. Jej art. 4 ust. 1 brzmi: ,,Powiat wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym (pod-
kreslenie moje: A.L.), wskazujac — tym razem w formie wyliczenia o charakterze
zamknietym - obszary przedmiotowe i tres¢ tych zadan. Lista zadan wlasnych
powiatu obejmuje takze ,,zapewnienie wykonywania okreslonych w ustawach za-
dan i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb, inspekeji i strazy” (art. 4 ust. 2
u.s.p.). Ponadto ,,ustawy mogga okresla¢ inne zadania powiatu” (art. 4 ust. 3 u.s.p.)

slonych rzeczowo sprawach oraz w okreslonej instancji”. A. Wiktorowska (2022, s. 191)
»kompetencje organu” rozumie jako ,,zbiér uprawnien organu dotyczacych okreslonego
zakresu spraw, w ktorych organ ma prawo - i z reguly jednoczesnie obowigzek — dziatania”
Autorka ta zauwaza jednoczesnie: ,Zamiast pojecia kompetencji przepisy czesto postuguja
sie pojeciem wlasciwosci, ktére ma to samo znaczenie”
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oraz ,,okresla¢ niektdre sprawy nalezace do zakresu dzialania powiatu jako za-
dania z zakresu administracji rzagdowej wykonywane przez powiat” (art. 4 ust.
4 u.s.p.). Podobnie jak w przypadku gminy, ,,Ustawy moga naklada¢ na powiat
obowiazek wykonywania zadan z zakresu organizacji przygotowan i przeprowa-
dzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw (art. 4a u.s.p.).

Specyficzny charakter majg zadania publiczne realizowane w ramach zespo-
lonej administracji powiatowej. Sa to bowiem zadania administracji rzadowej,
realizowane na terenie powiatu przez stuzby, inspekcje i straze, co przewiduje
art. 35 w.s.p. Mozna jednak przyjaé, ze ta kategoria zadan wprowadza pewien
dysonans w konstytucyjnym podziale zadan na zadania wlasne i zadania zleco-
ne. Nie sadze¢ jednak, by mozna bylo méwi¢ o nowej, odmiennej kategorii zadan
publicznych. Sg to zadania zlecone przez ustawe, ktdéra jest w tym przypadku
ustawa o samorzqdzie powiatowym (Zimmermann, 2022, s. 283).

Zgodnie z art. 5 ust. 1 i 2 oraz art. 6 ust. 1 u.s.p., powiat moze zawierac po-
rozumienia z organami administracji rzadowej w sprawie wykonywania nale-
zacych do niej zadan publicznych oraz zawiera¢ porozumienia w sprawie po-
wierzenia prowadzenia zadan publicznych z jednostkami samorzadu lokalnego
oraz innymi jednostkami, w tym z wojewddztwem, na obszarze ktorego powiat
ten jest potozony.

Miasto na prawach powiatu, nazywane tez powiatem ,grodzkim’, stano-
wiace w gruncie rzeczy odrebny (czwarty?) typ jednostki samorzadu terytorial-
nego, zgodnie z przyjeta w regulacjach prawnych koncepcja, realizuje zadania
o znaczeniu lokalnym, jak i powiatowym. W literaturze przedmiotu wyraznie
zarysowany jest poglad, wedtug ktérego koncepcja tych jednostek nie nalezy do
dobrze opracowanych (Gawlowski, Makowski, Nowosielski, 2023, s. 161 i n.).
Juz w pierwszych latach tego wieku pojawit sie postulat podjecia prac nad pola-
czeniem miast na prawach powiatu z otaczajacymi je powiatami ,,ziemskimi’, od
czego jednak odstapiono. G. Gorzelak stwierdza przy tym: ,,By¢ moze po prawie
¢wieréwieczu nalezy do nich wréci¢” (Gorzelak, 2023, s. 117)8.

Rozlegto$¢ obszaru zadaniowego powiatu rodzi¢ moze uzasadnione pytanie
o to, jaka czg¢$¢ ogdtu zadan realizowanych przez organy i instytucje samorza-
du powiatowego ma charakter ,samorzadowy”? W $§rodowisku tym dominuje
przekonanie, ze instytucje powiatowe s3 zdecydowanie przecigzone rozmaite-
go rodzaju zadaniami z zakresu administracji rzadowej. Podkresla si¢ przy tym,
ze z reguly wywoluje to pewne perturbacje, gtéwnie w zakresie finansowania

8 Cytowany autor pisze o tym w swoim interesujgcym eseju pt. Co zmieni¢ w samorzg-
dzie terytorialnym? zamieszczonym w pracy zbiorowej pt. ,Potrzeba zmian w samorzadzie
terytorialnym”, red. nauk. C. Turkowski, J. Podgoérska-Rykata (2023, s. 117).
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realizacji tych zadan, ale takze nadzoru, kontroli, ingerencji z zewnatrz. Zjawi-
ska te, przyczyniajace si¢ bezposrednio do pogtebiania procesu ,narastajacych
dysfunkeji” samorzadu terytorialnego, wynikaly z préb ,,przywracania wtadztwa
zcentralizowanych struktur panstwowych” (Gaciarz, 2023, s. 92).

Zakres dzialania wojewodztwa samorzadowego obejmuje realizacje zadan
publicznych niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw administracji rzadowe;j.
Moéwi o tym art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa (u.s.w.). Funkcjo-
nowanie na tym szczeblu stosunkowo rozbudowanej administracji rzadowej (tzw.
dualizm rzadowo-samorzadowy) wymagato nieco odmiennego niz w przypadku
gminy i powiatu okreslenia zadan samorzadu na tym szczeblu®. Tu musial nastgpi¢
swoisty podzial zadan publicznych pomiedzy administracje rzadowg oraz organy
iinstytucje samorzadowe. Pierwsza fraza art. 14 ust. 1 tej ustawy brzmi: ,,Samorzad
wojewodztwa wykonuje zadania o charakterze wojewdodzkim okreslone ustawa-
mi”. Wprawdzie w ustawie nie znajdziemy okreslenia (nie méwiac o definicji) ,,wo-
jewddzkiego charakteru” zadan, to jednakze wnosi¢ nalezy, ze chodzi tu o zadania
ponadlokalne, wymagajace skoordynowanych dziatan wykraczajacych poza grani-
ce gmin i powiatéw (Izdebski, 2020, s. 168-169)- Warto$ciowa wskazéwke w tym
zakresie zawiera art. 11 u.s.w., przewidujacy (obowiazek) opracowania przez wtadze
samorzadu wojewodztwa strategii i prowadzenie polityki rozwoju wojewddztwa.
Tres¢ tych zadan obrazowo pokazuje ich wymiar przestrzenny. Podobnych wska-
zowek nalezy poszukiwa¢ rdwniez w rozdziale 6 u.s.w. (art. 75-77) przewidujacym
powazne kompetencje samorzagdu wojewddztwa w sferze tzw. paradyplomacjil?,
a wigc wspolpracy zagranicznej samorzadéw wojewddztw.

Ustawodawca, zakres$lajac obszary przedmiotowe, charakter i tre$¢ zadan
przypisanych samorzadowi wojewddztwa, przedstawia ich katalog w formie

9 Warto przy tym pamietaé, ze we wspoltczesnych panstwach demokratycznych ustrdj
wladzy lokalnej i regionalnej ma charakter dychotomiczny (dwudzielny, dualistyczny).
Wiaze si¢ to z przyjeta koncepcja podziatu zadan publicznych przekazanych instytucjom
administracji rzadowej i samorzadowi terytorialnemu. Praktyka dowodzi, ze katalog za-
dan realizowanych przez instytucje samorzadowe nieustannie powigksza sie. Jedynie
w przypadkach nawrotu tendencji centralistycznych, charakterystycznych dla niektérych
ugrupowan politycznych, zawezane jest pole aktywnosci zadaniowej samorzadu, a zwlasz-
cza ograniczana jest jego samodzielno$¢. Zauwazalne sg proby modyfikowania przyjetego
podziatu zadan kosztem zawezania kompetencji i zmniejszania sprawczosci instytucji sa-
morzadowej. Pokusy recentralizacyjne nie wynikaja jedynie z dazenia do usprawniania
zarzadzania procesami rozwojowymi regionu.

10 Interesujgce rozwazania i warto$ciowe propozycje zawiera praca W.T. Modzelewskie-
go (2016). Autor przedstawia te zagadnienia w kontekscie dzialalnosci Rady Europy, Unii
Europejskiej oraz miedzyrzagdowych uméw bilateralnych. Praca zawiera réwniez przeglad
i analize polskich regulacji prawnych w tej dziedzinie (konstytucyjnych i ustawowych).
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wyliczenia otwartego, postugujac si¢ zwrotem ,,a w szczegélnosci w zakresie”.
Ponadto ustgp 2 artykulu 14 zawiera dyspozycje moéwiaca, ze ,Ustawy moga
okresla¢ sprawy nalezace do dzialania wojewddztwa jako zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej, wykonywane przez zarzad wojewddztwa”. W tym samym
trybie na samorzadowe wojew6dztwo moze by¢ nakladany obowigzek wyko-
nywania zadan z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzania wyboréw
powszechnych oraz referendéw (art. 14 ust. 3 u.s.w.).

Samorzad wojewddztwa stanowi wigc specyficzng przestrzen realizacji za-
dan publicznych. Odpowiada on za ksztaltowanie warunkéw rozwoju gospo-
darczego, nauki i o$wiaty, kultury, utrzymywanie i rozbudowe infrastruktury
techniczno-ekonomicznej, ochrong¢ srodowiska naturalnego, zagospodarowanie
przestrzenne i bezpieczenstwo publiczne. Strategia rozwoju wojewodztwa, kon-
trakt wojewodzki i polityka rozwoju sprzyja¢ majg takze dyskontowaniu zaso-
béw i potencjatu regionalnego, charakterystycznego dla danego obszaru kraju.
Realizacja tych zadan wymaga budowania wlasciwych relacji miedzy organami
samorzgdowymi a administracjg rzadowg szczebla regionalnego i centralnego!!.

Refleksje koncowe

Analiza katalogu zadan przypisanych, czy raczej dedykowanych samorzado-
wi terytorialnemu, dostarcza bezspornych argumentéw uzasadniajacych twier-
dzenie, ze to w nich (zadaniach) nalezy widzie¢ zasadniczy czynnik sprawczy
jego pozycji ustrojowej. Stanowi on bowiem mechanizm wykonawczy strate-
gii, programoéw rozwojowych i planéw formulowanych na trzech poziomach
struktury terytorialnej panstwa (gmina, powiat, wojewddztwo), wynikowych
i kompatybilnych wobec generalnej koncepcji rozwoju kraju. Potwierdzaja to
doswiadczenia panstw zachodnioeuropejskich oraz wielu panstw spoza naszego
kontynentu. Odwolywanie si¢ do tych doswiadczen i sigganie po wypracowane
tam wzorce i standardy stanowi szczegélnego rodzaju handicap, umozliwiajacy
nam realizacj¢ programu przyspieszonego rozwoju kraju, mimo naszych zapdz-
nien, szeregu niekonsekwencji i odstepstw polskich regulacji prawnych od roz-
wigzan przyjetych miedzy innymi w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalne-
go!2 oraz w innych dokumentach Rady Europy i Unii Europejskiej.

1 Problematyka ta jest szczegdlowo przedstawiona w pracy R. Gawlowskiego (2019).
Tytul tej pracy trafnie oddaje rzeczywisty stan tych relacji (,Miedzy wspotpracy a przetar-
giem i rywalizacjg’).

12 pisalem o tym w opracowaniu pt. Polski samorzqd terytorialny na tle zachodnioeuro-
pejskich standardéw, zamieszczonym w: T. Astramowicz-Leyk, A. Zukowski (red.), 2016,
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Realny podzial zadan publicznych, bedacy trescia decentralizacji i dekon-
centracji systemu wtadzy publicznej oraz subsydiarna rola aparatu panstwo-
wego, to fundamentalne, ustrojowo-polityczne zasady demokratycznego pan-
stwa, bedacego dobrem wspoélnym wszystkich obywateli. Odpowiedzialno$¢ za
zaspokajanie potrzeb i zabezpieczanie intereséw czlonkéw spotecznosci lokal-
nych i regionalnych w oczywisty sposéb predysponuje organy samorzadowe do
roli istotnego ogniwa systemu wiladzy publicznej w Rzeczypospolitej Polskie;.
One takze, jako instytucje przedstawicielskie, stanowig trudng do przecenienia
sile wspolnototworczg w srodowiskach lokalnych oraz na poziomie regional-
nym. Samodzielno$¢ i aktywnos$¢ wspoélnot terytorialnych, w warunkach har-
monijnego wspoldziatania centralnych organéw wiladzy panstwowej (oraz ich
terenowych ekspozytur) i samorzadu terytorialnego, to wciaz niedostatecznie
dyskontowany potencjal w budowaniu sily panstwa, a w ostatecznym rachunku
podnoszenia poziomu cywilizacyjno-kulturowego Rzeczypospolitej. Najkrdtsza
i najskuteczniejsza droga do tego - to nieustanne poszukiwanie i doskonalenie
instrumentéw i metod demokratyzacji Zycia publicznego. Terytorialna samo-
rzadno$¢ stanowi ciagle zaniedbywany trakt w tych poszukiwaniach, a na nim
najwyrazniej brakuje europejskiej perspektywy demokratycznego, otwartego
spoleczenstwa.

W ostatnich latach coraz bardziej widoczny staje si¢ kontreuropejski dyskurs,
podwazajacy wartosci i standardy europejskie, w tym pozycje oraz dorobek sa-
morzadow terytorialnych. Zarzuty te, oparte na ogoélnikowych twierdzeniach,
spotykaja si¢ z aprobata w niektdrych srodowiskach politycznych i spotecznych.
W tej atmosferze, takze w Polsce, pojawilo sie niebezpieczne zjawisko tzw. kro-
czacej recentralizacji, objawiajacej si¢ miedzy innymi odbieraniem - gtéwnie
samorzadom lokalnym - cz¢sci zadan oraz obnizaniem dochoddéw. ,,Zasoby
i kompetencje s3 stopniowo przesuwane w strone rzadu” (Trutkowski, Podgor-
ska-Rykata 2023, s. 84).

Polityczny kurs na degradowanie pozycji samorzadu terytorialnego grozi
rzecz jasna zaprzepaszczeniem przynajmniej czesci jego dotychczasowego do-
robku. Dlatego konieczna jest, realizowana w praktyce, restytucja konstytucyj-
nych uprawnien jednostek samorzadowych oraz odbudowanie ich zasobdw.
Trafnie stwierdza B. Gaciarz: ,,Proba przywracania wladztwa zcentralizowanych
struktur panstwowych nad tymi dziedzinami [...], w ktérych samorzady po-
twierdzily swoja skutecznos¢ i efektywnos¢, przeczy logice rozwoju administra-

s. 20 iin. Mimo generalnie pozytywnej oceny stopnia implementacji wartoéci i standardow
europejskich, podtrzymuje sformutowang wowczas ocene, ze polskie rozwiazania nadal
nie osiagnely poziomu optimum funkcjonalnosci, odstajac od europejskich standardéw.
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cji publicznej w skali globalnej, w tym w szczegoélnosci na szeroko rozumianym
Zachodzie” (Gaciarz, 2023, s. 92-93, Trutkowski, Podgérska-Rykata, 2023).

W dazeniu do eliminowania koniunkturalnych odstepstw i swiadomych wy-
paczen demokratycznego modelu wladzy publicznej, bedacych efektem dziatan
ugrupowan politycznych sprawujacych wladze w Polsce po 2015 roku, warto wra-
ca¢ do europejskich inspiracji i osiagnie¢ zachodnich demokracji. Wyniki badan
naukowych, w tym rzedzie liczne publikacje ,,rocznicowe”, poswiecone aktualnym
problemom polskiego samorzadu terytorialnego, zdecydowanie przecza twierdze-
niom i propozycjom zwolennikéw centralizacji. Hasto eurosceptykéw i zdecydo-
wanych przeciwnikéw integracji europejskiej — ,,juz tam bylismy” - pozostaje poza
kregiem argumentéw zaréwno w dyskursie teoretycznym, jak i w dyskursie prak-
tycznym. Prawdy dowodzimy za pomocg metod logicznych lub empirycznych,
a stusznosci interpretacyjnej poszukujemy przywolujac argumenty racjonalnosci
badz stusznosci. Przeciwnicy i ,,pryncypialni” krytycy samorzadu terytorialnego
maja do dyspozycji jedynie zasady i metody retoryczno-erystyczne.

W poszukiwaniu kierunkéw, metod i narzedzi umacniania ustrojowej pozycji
terytorialnych samorzadéw warto tez, na przyklad, na nowo odczyta¢ Europej-
ska Karte Samorzadu Lokalnego oraz siostrzang Karte Samorzadu Regionalnego.
Dokumenty te moga okaza¢ si¢ kolejnym, wprawdzie dzi$ juz nieco archaicznym
zwierciadlem, w ktérym moze jednak warto si¢ przejrze¢? Heraklit z Efezu z pew-
noscig wybaczy nam to, ze ,,ponownie wejdziemy do tej samej rzeki”.
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Self-government.
Reliable and infallible mirror of democracy

Abstract

In the light of the 35. anniversary of re-establishing self-government in Poland, it cre-
ates a great perspective to reflect on adequacy of political and legal principles that laid
foundation on democratic transformation and following decades of its development.
Self-government is a integral part of public authority system in the Republic of Poland and
at the same time in author’s humble opinion a critical prerequisite to evaluate the level of
democratization of political system. Each position is safeguarded in the Polish Constitu-
tion based on European’s political models and guarantees distribution of immanent part of
public authority. Moreover self-government units have legal personality and deliver public
services at their own responsibility. On the top of that, self-government is responsible for
delivering services that are directly transfer by government.

Author argues that this model creates and strengthens the position of self-governing
communities and allow them to participate in development policies in meaningful way on
local and regional level. This is how self-governments have exemplified their own authority
which is in line with unitary state constitutional principle.

In the last decade (until the autumn 2024) we experienced several dysfunctionalities
and attempts to decrease the role of self-government in the political system. It was driven
by the populistic and authoritarian approaches introduced by Law and Justice Party and
Unified Right Coalition (so called Good Change). This situation has created a great op-
portunity for discussion how to improve the position of self-government and introduce
the next step of reform public administration in Poland. In order to do that it is especially
important to increase the effort both central and self-government and work hand-in-hand.
This kind of cooperation benefits all and make political authority much more democratic.

Self-government is a reliable mirror that shed a light on mechanisms and principles of
public live. Moreover, the functioning local and regional authorities assures us that they are
the most effective actors to lead development processes of modern societies, thus self-gov-
ernment communities alike.

Keywords: democracy, public authority, decentralization, subsidiarity, self-govern-
ment, public services, dysfunctionalities
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