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Z samorzadem terytorialnym wigze si¢ wiele poje¢, ktore moga za-
rowno charakteryzowaé jego strukture, jak i przedstawia¢ w roznych
kontekstach podej$cie do omowienia zagadnien Z nim zwigzanych. Wy-
nika to z faktu, ze tematyka zajmuja si¢ liczne nauki, do ktérych mozna
zaliczy¢ m.in. prawne, historyczne, ekonomiczne, socjologiczne czy za-
rzadzania i administracji. Dwie ostatnie zwracaja uwage na traktowanie
samorzadu terytorialnego i catej administracji publicznej jako organiza-
cji. Aby mozna byto rozpatrywa¢ samorzad w jego licznych aspektach
nalezy przedstawi¢ zrodtostow charakteryzowanych poje¢. Etymolo-
giczny sens stowa administracja pochodzi od tacinskiego ,, ministrare” —
,by¢ pomocnym”, |, stuzy¢” 1, administrare” — , kierowac”, , zarzg-
dzac¢”, , zawiadywac”, , postugiwaé W sensie trwatym” (stowo ,,ad”
wzmacnia sens).Wieloznaczny termin przyjat si¢ we wspolczesnych je-
zykach kultury europejskiej’.

Historyczny punkt widzenia spraw administracyjnych zwigzany
jest w niemal kazdym przypadku z rozwojem mysli i ustroju panstwa.
Dopiero jednak XVIlI-wieczne doktryny wprowadzajgce zasady suwe-
rennosci narodowej, bedace przeciwienstwem panstw absolutystycz-
nych, wskazujg wprost na potaczenie idei panstwa prawa z postulatami
wolno$ci jednostek. Sprawowanie wiladzy publicznej koreluje w tym
przypadku z podziatem wiadzy i mechanizmami wzajemnej kontroli
i rtownowazenia wladzy®. Podstawy te sformutowano w pierwszych kon-
stytucjach, w tym w polskiej Ustawie Rzadowej z 1791 r. (Konstytucja 3
Maja). Przeciwstawieniem takiego stanu rzeczy byly panstwa o cha-
rakterze totalitarnym. Dlatego przyjmuje si¢, ze Polska petnie¢ wiadztwa
administracyjnego i samodzielne zarzadzanie przyjeta z powrotem po
rozpadzie Zwigzku Radzieckiego. Stabnacy w PRL totalitaryzm dotrwat

1J. Bo¢, A. Blag, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 13.
2 H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, \Warszawa
2004% s. 20-21.
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do konca lat osiemdziesigtych XX wieku, ale pozostawit swoje elementy
zarowno W administracji, jak i gospodarce. Przetom 1989 r. zapoczat-
kowat zmiany, ktore trwajg do dnia dzisiejszego.

Na rdzne ujecia problematyki administracji W panstwie wptywata
zatem tradycja ksztaltowania ustroju danego spoteczenstwa. Mozna wy-
rozni¢ kilka najwazniejszych narodowych modeli administracji publicz-
nej. Nalezg do nich model angielski, francuski, niemiecki, szwedzki oraz
amerykanski®. Przejécie w kierunku osiemnastowiecznego rozumienia
republiki wigzato si¢ tym samym Zz pojeciami kultury administracyjnej
i politycznej, ktore uzaleznione byly dalej od warunkow politycznych
i spoteczno-ekonomicznych?.

Ustrdj panstwa W naturalny sposob ksztattowatl oblicze administra-
cji, ale wplywaty na nig takze: teren oddzialywania, srodowisko ludzkie,
organizacja pracy czy postep techniczny. Czynniki te uwidaczniajg si¢
szczegblnie na przykladzie polskich rozwigzan administracyjnych.
Wskutek pozostawania przez 123 lata poza mapa Europy, Polska czerpa-
ta wzorce z administracji zaborcoéw, a rzadko wracata do modelu swoi-
stej wladzy obywatelskiej z czasow stanistawowskich i mechanizmow
wyborczych Rzeczpospolitej Obojga Narodow. Fasadowe Ksigstwo
Warszawskie, czy instytucje Krolestwa Polskiego, ktore korzystaty
Z rozwigzan francuskich, nie wywarly realnego wptywu na administracje
publiczna ziem polskich®.

Administracja publiczna - aspekt historyczny

Zmiana modelu panstwa i jego administracji zapoczatkowana zo-
stata w XVIII wieku. Panstwo absolutne, zwane rowniez panstwem poli-
cyjnym, bylo pierwszym etapem zlamania hegemonii stanowej. W nim
utworzyt sie zalgzek administracji w jej nowoczesnym rozumieniu. Wia-
zalo si¢ to ze wzmocnieniem wladzy panujacego. Poza wojskiem
i finansami, pomdgt W tym nowo pojawiajacy si¢ zawodowy aparat
urzedniczy. Optacani przez wladce urzednicy byli przedtuzeniem woli
monarchy absolutnego okresu po o$wieceniowego. W odroznieniu od
formy patrymonialnej i stanowej, urzednicy byli ludzmi zawodowo
przygotowanymi do petienia czynnosci. Czerpigc $rodki do zycia z wy-

% H. 1zdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 34-36.

* Pojeciom ,kultury administracyjnej” i,.kultury politycznej” caly rozdzial swojej
ksigzki poswigcit B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym,
Warszawa 1999, s. 64 i n. Por. Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 2-
11.

® H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 65-66.
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konywanych funkcji, mogli podlega¢ awansom za wierng stuzbe. Doty-
czylo to takze ludzi — urzednikdéw ze stanu plebejskiegoe. Nie byto to
mozliwe we wczesniejszych formach ustrojowych.

Po okresie absolutyzmu, ktory odgrywat pierwotnie rol¢ postepo-
wa, do glosu docieraly doktryny liberalne. Panstwo w tej formie oparte
bylo na trojpodziale wtadzy. Administracja podporzadkowywana zostata
W ten sposob wiadzy ustawodawczej. ,,Parlament, jako reprezentant spo-
teczenstwa, ustala granice dziatania administracji, ktora przeciez
w okresie panstwa absolutnego naduzywata swej wtadzy wobec jednost-
Ki i dlatego nalezy si¢ zabezpieczy¢ przed powtdrzeniem podobnej sytu-
acji”’. Stanowieniem prawa ustalat i tym samym ograniczat dziatalno§é
administracji. Ukonstytuowane wowczas panstwo prawa stanowi pod-
stawy ram funkcjonowania rdwniez wspotczesnej administracji®,

Panstwa istniejace W XIX wieku przybieraty w wiekszosci przy-
padkéw posta¢ monarchii konstytucyjnych lub w dalszej kolejnosci —
republiki. W obu przypadkach opierata si¢ na biurokratycznym pojmo-
waniu administracji. Chociaz W potocznym rozumieniu przyjmuje ono
obecnie charakter pejoratywny, to jednak przyjeto neutralne emocjonal-
nie znaczenie poj¢cia biurokracji, ktorego autorem jest niemiecki uczony
okresu przetomu XIX i XX wieku Max Weber. Stworzyt on model orga-
nizacji, ktoérg nazywat organizacjq biurokratyczng. Od czaséw tego nie-
mieckiego socjologa czesto przyjmuge si¢ traktowanie podmiotow admi-
nistracji publicznej, jako organizacji’.

Wyodrebnit rowniez trzy typy wladzy w panstwie: charyzmatycz-
ng, tradycyjng iracjonalng/legalng. W mysl tej ostatniej sformutowat
podstawowe cechy idealnego systemu biurokratycznego. Zaliczyl do
nich: hierarchiczng strukture wtadzy, zawodowo-profesjonalny charakter
administracji, podziat i specjalizacj¢ pracy oraz przepisy formalne sta-
nowigce podstawe ogolnego dziatania na poszczegélnych stanowi-

®S. Grodziski, Poréwnawcza historia ustrojow panstwowych, Krakow 1998, s. 143.

" 7. Leonski, Nauka administracji, s. 31.

8 Por. A. Bla$, Paristwo prawa W praktyce organow administracji publicznej, w.: Nauka
administracji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa prawa, pod red. J. Lukasiewicza,
Rzeszow-Cisna 2002, s. 15.

® Zob. J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2005, s. 21. Wedtug pol-
skiego wspottworcy prakseologii Tadeusza Kotarbinskiego, organizacja to pewien ro-
dzaj catosci ze wzgledu na stosunek do niej, jej wlasnych elementow, mianowicie taka
calos¢, ktorej wszystkie skladniki przyczyniaja si¢ do powodzenia catosci (Traktat
o dobrej robocie, Wroctaw 1995, s. 68). Por. Z. Scibiorek, Ludzie podczas zmian
w organizacji, Torun 2005, s. 13-29.
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skach'®. Bezosobowa i racjonalna koncepcja Webera byta zorientowana
na skuteczne wykonywanie powierzonych zadan. Model ten wydaje si¢
niewystarczajacy W obecnych warunkach, przede wszystkim z uwagi na
stagnacje W relacjach ze $wiatem zewnetrznym, sztywne wytyczne
w zachowaniach funkcjonariuszy publicznych i pierwszenstwo regut
prawa nad innymi sposobami postepowania®*. W Europie kontynentalnej
posiada jednak wiele zaslug, poniewaz nie tylko administracja publiczna
przejeta cechy weberowskiej biurokracji, ale takze wykazuja jg inne in-
stytucje gospodarcze.

Z poczatku XX wieku pochodzg takze teorie dwoch innych uczo-
nych, prekursoréw nauki 0 administracji i zarzadzaniu. Stworzyli je Fre-
deric Tayler i Henri Fayol. Mimo, ze osiggni¢cia ostatniego odnoszg si¢
glownie do przedsiebiorstw przemyslowych, to znajduja zastosowanie
rowniez W administracji'?. Czternascie zasad administracji Fayola we-
szto do kanonu nauk 0 zarzadzaniu organizacjami. Podzial pracy, autory-
tet, dyscyplina, jednos$¢ rozkazodawstwa, jednos¢ kierownictwa, podpo-
rzagdkowanie interesu osobistego interesowi ogotu, wynagrodzenia, cen-
tralizacja, hierarchia, tad, odpowiednie traktowanie personelu, stabilno$¢
personelu, inicjatywa i harmonia (Esprit de corps)®® — sa nadal aktualne,
chociaz od ich wydania mineto prawie 100 lat.

Administracja publiczna - definicja

Caloksztatt teorii organizacji | zarzgdzania oraz dziejowych form
ustroju panstwowego uksztaltowal wspdiczesng forme administracji pu-
blicznej. Przyjmuje si¢, ze autorem klasycznej definicji jest Otto Mayer.
Wedlug niego administracja publiczna to dziatalnos$¢ panstwa, ktora nie
jest ustawodawstwem ani wymiarem sprawiedliwosci, zmierzajaca do
zrealizowania zyciowych celow wedtug whasnego porzadku prawnego™.
Wczesniejsze zwrdcenie uwagi na panstwa absolutystyczne okresu

19°H. 1zdebski, Historia administracji, s. 29. Por. S. Mazur, Historia administracji pu-
blicznej, w: Administracja publiczna, pod red. J. Hausnera, Warszawa 2005, s. 54-55.

1 H. Bauer, New Public Management i Public Governance. Koncepcje modernizacji
administracji publicznej w XX1 wieku, w: Efektywna polityka i administracja. Strategie
i instrumenty zarzqdzania miastami, Poznan 2005, s. 13. Por. B. R. Kuc, Zarzadzanie
doskonate, Warszawa 2008, s. 17-20.

12 7. Martyniak, Historia mysli organizatorskiej, Krakow 1996, s. 82-84.

B H. Fayol, Administracja przemystowa i ogélna, przet. A. Teslar, Poznan 1947, s. 56-
86. Por. B. R. Kuc, Od zarzgdzania do przywodztwa, Warszawa 2006, s. 78.

0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrechts, t. 1, Berlin 2004 (wznowienie wydania
Miinchen-Leipzig 1924), s. 7. Zob. Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbow-
skiego, Warszawa 2009, s. 18-19.
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o$wieceniowego koresponduje wprost z przedstawiong definicjg. ROW-
niez odzwierciedla to potoczne pojecie wedtug, ktérego administracja to
organ wiladzy panstwowej lub samorzadowej wykonujacy czynnosci
w zakresie wladzy wykonawczej®®. Zgodnie z tym stwierdzeniem admi-
nistracja publiczna to sprawy i zadania publiczne, ktore obejmujg struk-
tury panstwowe, samorzadowe i spoteczne. Punktem wyjscia i podstawg
dziatan calej administracji publicznej sa zatem przepisy prawa™.

W nauce wyrdznia si¢ kilka podejs¢ do ujecia administracji pu-
blicznej, z ktorych — poza podmiotowym (organizacyjnym), przedmio-
towym (materialnym) i formalnym, a takze przedstawionym wcze$niej
ujeciem negatywnym — najbardziej znanym jest przedmiotowo-podmio-
towa definicja administracji publicznej zaproponowana przez H. Izdeb-
skiego i M. Kulesze. ,,Przez administracj¢ publiczng rozumie si¢ zespot
dziatan, czynno$ci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych,
prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rozne
podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych
prawem formach™’. Wedhug innych autoréw, zeby unika¢ definiowania
administracji publicznej, nalezy ogranicza¢ si¢ do podania jej cech cha-
rakterystycznych®®.

ZYozone zjawisko administracji nalezy w konsekwencji do sfery
organizacji, prawa ikultury. Jako czes¢ aparatu panstwowego dziala
w interesie publicznym w sposob ciagty i stabilny. Jej nieodzownym
elementem pozostaje nieustannie pierwiastek ludzki, poniewaz od po-
czatku funkcjonowania dziata przez zawodowy personel, ktorym jest ka-
dra urzednicza. Zrodlostow stowa administracja realizowany jest po-
przez zaspokajanie podstawowych potrzeb spoteczenstwa, zaréwno
zbiorowych, jak iindywidualnych oraz brak ukierunkowania na osia-
gnigcie zysku. W konteks$cie wieloznaczeniowo$ci pojecia mozna za L.

5'S. Fundowicz, Administracja publiczna, w: Encyklopedia samorzqdu terytorialnego,
pod red. K. Miaskowskiej-Daszkiewicz, B. Szmulika, Warszawa 2010, s. 93.

8 A. K. Piasecki, Samorzqd terytorialny..., s. 38.

" H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, s. 93. Z licznych definicji zapro-
ponowanych przez autor6w opisujacych administracje, wartg zaznaczenia jest socjolo-
giczny opis, zgodnie z ktérym — administracja jest zjawiskiem spolecznym, ktore ce-
chuje inicjatywa i dziatalno$¢ ukierunkowana na przyszto$é. Zob. E. Ochendowski,
Prawo administracyjne. Czesé Ogélna, Torun 2004, s. 22.

'8 Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red.
Z. Duniewskiej i in., Warszawa 2009, s. 14-15. Por. J. Letowski, Prawo administracyj-
ne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 7-22; J. Zimmermann, Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2010, s. 29-32.
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von Steinem stwierdzi¢, ze ,,to, czego nie umiem nazwacé, to jest admini-

stracj a”t®,

Panstwo czy samorzad?

Monizm i dualizm administracji publicznej zwigzany jest przede
wszystkim z podziatem, jaki spotka¢ mozna w panstwie W tym zakresie.
Wylaczne istnienie administracji panstwowej jest domeng totalitary-
zmoéw, co W istocie sprowadza si¢ do braku rozrdznienia administracji
rzagdowej i samorzgdowej. Przykladem monizmu, atym samym braku
istnienia samorzadu byt np. okres PRL-u. Sposob rozumienia propono-
wany przez ustroj socjalistyczny powodowat, ze rady narodowe nie
spetlniaty istoty samorzadno$ci, poniewaz cechowata je zaleznos$¢
w dziataniu i brak wolnych wyboréw. Decentralizacja, z ktorg wiaze si¢
podzial administracji publicznej na rzadowa I samorzadowa, stanowi
podstawowa warto$¢ | zasade we wspotczesnych panstwach demokra-
tycznych?.

Na gruncie tak rozumianej administracji publicznej pojawily si¢
dwie podstawowe koncepcje samorzadu terytorialnego. Z oswieceniowej
rewolucji i sformutowanych wowczas doktryn prawa naturalnego wyni-
ka naturalistyczna teoria samorzadu. Za podstawe przyjmowata podmio-
towe prawo gminy do samorzadu. W mysl tej koncepcji gmina byta star-
sza od panstwa, niezalezna W swoim dziataniu. Panstwo nie moglo inge-
rowaé W jej sprawy, z uwagi na to, ze bylo elementem pochodnym
W stosunku do gminy. Teoria naturalistycznego pojmowania samorzadu
terytorialnego nie znajduje przyktadow funkcjonowania we wspodicze-
snych panstwach. Koncepcja przeszta definitywnie do historii w okresie
mie;dzywojennym21.

Druga forma relacji panstwo — samorzad jest teoria zgodnie
z ktora, samorzad pochodzi od panstwa i opiera si¢ na jego suwerenno-
$ci. Organy samorzadowe pozostaja organami panstwa, a podstawowa
roznica pomie¢dzy administracjg rzagdowa to przywilej swego rodzaju
samodzielnosci. Panstwo przekazuje do realizacji dla samorzadu frag-
ment swoich zadan oraz kompetencji. Samorzad jako grupa spoteczna
sprawuje te funkcje przy pomocy wtadz wybieranych przez dang spo-

9 Cyt. za Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje..., s. 11.

20 3. Bo¢, Prawo administracyjne, Kolonia 2007, s. 129-131.

2L E. Knosala, Istota samorzqdu terytorialnego, W: Zarys ustroju samorzqdu lokalnego
i regionalnego, pod red. M. Baron — Wiaterek, E. Knosali, L. Zacharko, Gliwice 2009,
s. 7.
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tecznos¢. Panstwowa koncepcja samorzadu terytorialnego opiera si¢
robwniez na przyznaniu jednostkom osobowo$ci prawno-publicznej,
dzigki czemu czg¢$¢ zadan administracji publicznej wykonuja samodziel-
nie. Nie przyjmuje jednak ona formy absolutnej. Dziata na podstawie
I w granicach prawa. Samorzad poddany jest nadzorowi organdéw pan-
stwa z punktu widzenia legalnosci. Jednak przyznana osobowos$¢ prawna
czyni z samorzadu terytorialnego odrebny od panstwa podmiot wiadzy
publicznej, ktory sprawuje wiadze we wlasnym imieniu i na wlasng od-
powiedzialno$¢. Wzmacnia to takze ochrona sadowa, ktora stoi na strazy
samodzielnosci samorzqduzz.

W ten sposdb mozna przyjaé za J. Zimmermannem, ze ,, samorzqgd
terytorialny to wyodrebniona terytorialnie grupa spoteczna (zwigzek pu-
bliczno-prawny), ktorej cztonkostwo powstaje 7 mocy prawa, powotana
do wykonywania zadan administracji publicznej W sposob samodzielny
i we wlasciwych formach®®. Zrodtem jej funkcjonowania jest wspolnota
mieszkancow, czyli ,,0g6! mieszkaricow okreslonej jednostki zasadni-
czego podzialu terytorialnego™**. Pojecie to jest bardziej bliskie naukom
socjologicznym niz prawnym, a W literaturze przedmiotu dato si¢ zau-
wazy¢ rézne podejscia do opisu zagadnien zwigzanych ze wspolnotg
samorzadowa”™. Rozbiezno$é zdan w tym zakresie zniknie dopiero wte-
dy, gdy ustawodawca dokona przypisania wspdlnocie konkretnych cech
podmiotowosci administracyjno-prawnej.

Szerszym pojeciem | czgsto wypierajacym ,, wspolnote samorzg-
dowq” jest , jednostka samorzqdu terytorialnego”. W ustawach ustro-
jowych, tj. ustawie z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym,
ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym i ustawie
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, art. 1 ust. 1 nor-
muje pojecie wspolnoty, dookreslajac w przypadku powiatu — ,, wspolno-
ta lokalna™*® I wojewodztwa — ,,wspadlnota regionalna”. Istniejacy od

2 Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego, Czesé 1 — Ustroj, pod red. M.
Stahl, B. Jaworskiej — Debskiej, Warszawa 2010, s. 207.

23 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 171.

2 Art. 16 Konstytucji RP.

% por. M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego,
JPanstwo i prawo”, 1(1990), s. 22; W. Kisiel, w: Komentarz do ustawy o samorzgdzie
gminnym, pod red. P. Chmielnicki i in., Warszawa 2007, s. 29.

“ Tylko w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym nie przypisano do-
datkowego przymiotnika do pojgcia wspolnoty. Okreslenie samorzadu powiatowego
jako ,,lokalnej wspdlnoty samorzadowe;j” bardziej odnosi si¢ do samorzadu gminnego
i to W nim powinno znalez¢ si¢ przywotane okreslenie.
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1998 r. trojstopniowy podzial terytorialny panstwa polskiego wskazuje
na hierarchiczng strukturg. Przyjeta forma organizacji jednostek samo-
rzadu terytorialnego dzieli samorzad na najwigksze terytorialnie woje-
wodztwa, ktore sktadajg si¢ z powiatow, a te z kolei z gmin. Nie oznacza
to, ze posiadaja wzgledem siebie wladztwo kompetencyjne. Wojewodz-
two jako jednostka samorzadu terytorialnego nie dysponuje zadnymi
uprawnieniami kontrolnymi lub nadzorczymi, zaréwno w stosunku do
powiatow, jak i gmin. Podobnie powiaty, ktore skupiajac kilka gmin, nie
prowadza wzglgdem nich nadzoru. W zakresie kompetencyjnym, to
gmina dysponuje najwickszymi mozliwos$ciami dziatania, a powiat i wo-
jewodztwo — wezszymi. Nadzor nad nimi sprawujg wlasciwe organy
administracji rzadowej, przy czym organem odwotawczym przy roz-
strzyganiu wigkszosci decyzji administracyjnych sa samorzadowe kole-
gia odwotawcze”'.

Decentralizacja i zasada subsydiarnosci

Wynikajace z przedstawionej wczesniej teorii naturalistycznej
przeciwstawianie panstwa I samorzadu nie istnieje W porzadku prawno-
ustrojowym w Polsce. Samorzad terytorialny i administracja rzadowa
realizujg zadania jednolitej administracji publicznej i stanowig komple-
Mmentarny system. Decentralizacja panstwa powoduje, ze samorzad staje
si¢ podstawowg komodrka administracji publicznej. Do istotnych cech
samorzadu zalicza si¢ zatem: korporacyjny charakter, obligatoryjnosé
w zakresie przynaleznosci, funkcjonowanie W oparciu 0 zadania naleza-
ce do catoksztattu administracji publicznej oraz samodzielnos¢ w ich
wypelnianiuzs. Wykonywanie zadan oparte jest przy tym na szerokiej
kompetencji obowigzkéw wtasnych przypisanych mocg ustawy ustrojo-
wej oraz zadan zleconych — bedacych w zakresie administracji rzadowe;j
lub wynikajacych wprost z innych ustaw®.

Obok decentralizacji z istotag samorzadu terytorialnego zwigzana
jest konstytucyjna zasada pomocniczosci (subsydiarnosci). Samo tacin-
skie stwierdzenie subsidiarius oznacza stuzacego do pomocy, pomocni-
czego. Jej poczatki siegaja czasoOw starozytnych, natomiast nowoczesne
pojecie pochodzi z gruntu spotecznej filozofii arystotelesowskiej, chrze-

27 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 173.

%8 M. Kulesza, Samorzqd terytorialny. Wprowadzenie, \Warszawa 1996, s. X-XI.

% Por. R. Chrabgszcz, J. Hausner, S. Mazur, Administracja publiczna w wybranych
krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, Krakow 2003, s. 158-159.
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$cijanskiej | germar'lskiejg'o. Zasada pomocniczosci spotecznej zostata
rozwinigeta W drugiej potowie XIX wieku w katolickiej nauce spoteczne;j.
Wskazana przez papieza Leona XIII, jednak niejasno sformutowana,
wprowadzona do nauki ostatecznie przez Piusa XI w jego encyklice
., Quadragesimo anno” W 1931 r. Pojecie to wywodzil z tomistycznej
koncepcji budowy spotecznosci panstwowej | autonomii jednostek oraz
mniejszych spotecznosci®. Jest to zasada o charakterze uniwersalnym
i powinna dotyczy¢ kazdej formy dziatalnosci spotecznej. Jak zauwaza
Pius Xl, ,,co jednostka z wilasnej inicjatywy 1\ wlasnymi sitami moze
zdzialaé, tego jej nie wolno wydzieraé na rzecz spoteczenstwa,; podobnie
niesprawiedliwosciq, szkodg spoteczng 1 zakloceniem ustroju jest zabie-
ranie mniejszym i nizszym spotecznosciom tych zadan, ktére mogg spel-
ni¢ 1 przekazywanie ich spotecznosciom wigkszym | wyzszym. Kazda ak-
¢ja spoleczna ze swego celu i ze swej natury ma charakter pomocniczy;
winna poma(gaé czlonkom organizmu spolecznego, a nie niszczy¢ ich lub
wehlaniaé

Zasada pomocniczosci | upodmiotowienie spotecznosci lokalnych
znajduja si¢ rowniez W dokumencie pod nazwa Europejska Karta Samo-
rzadu Lokalnego®®. Stanowi miedzynarodowa konwencje ksztaltujaca
wspolne normy europejskie stuzace ochronie i rozwojowi praw samo-
rzadow lokalnych. Zgodnie z Kartg wspolnota samorzadowa kieruje i za-
rzadza zasadniczg czeScig spraw publicznych na wiasng odpowiedzial-
no$¢ i w interesie mieszkancow®. Poza wspomnianymi wczesniej atry-
butami tak rozumianego samorzadu — wedtug Karty spotecznosci lokal-
ne charakteryzuje ponadto: zamieszkiwanie wyodrebnionego admini-

% ch. Millon — Delson, Zasada subsydiarnosci — zalozenia, historia, problemy wspol-
czesne, W: Subsydiarnosé, pod red. D. Milczarka, Warszawa 1998, s. 32-33.

81 Cz. Strzeszewski, Katolicka nauka spoteczna, Lublin 2003, s. 266.

% Ppjus XI, Quadragessimo anno (encyklika ,,O odnowieniu ustroju spolecznego
i dostosowaniu go do normy prawa Ewangelii”), nr 79, cyt. za: Encyklopedia naucza-
nia spotecznego Jana Pawifa I, pod red. A. Zwolinskiego, Radom 2003, s. 377.

* Dokument sporzadzono W Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r., wszedl w zycie
1 wrzes$nia 1988 r. Polska ratyfikowata Karte 26 kwietnia 1993 r. (Dz. U. 1994 Nr 124,
poz. 607) i przekazata Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy 22 listopada 1993 r.
W kraju zaczeta obowigzywaé 1 marca 1994 r., natomiast 14 lipca 1994 r. Rada Mini-
strow wydata o$wiadczenie w sprawie ratyfikacji przez RP Europejskiej Karty Samo-
rzadu (Terytorialnego) Lokalnego (Dz. U. 1994 Nr 124, poz. 608). O licznych bledach
w thumaczeniu Karty, wlacznie z jej tytutem, szerzej w: T. Szewc, Uwagi w sprawie
Humaczenia Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”,
11(2002), s. 3-28.

% Art. 3 ust 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
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stracyjnie terytorium, odrgbno$¢ potrzeb danej wspolnoty od interesu
ogolnospotecznego oraz dysponowanie wiadztwem nad podmiotami
zbiorowymi i pojedynczymi jednostkami. Termin polski spofecznosci
lokalne uzyty w Karcie jest zatem bardziej odpowiedni niz np. angielski
termin local authorities (,, wladze lokalne’), a najkorzystniejszym zdaje
si¢ by¢ okreslenie wspdlnota lokalna na jednostki samorzadu terytorial-
nego, spehniajace wskazane kryteria®.

Przy tak rozumianym pojeciu subsydiarnosci cztowiek-obywatel
doswiadcza prawdziwego zycia W demokracji. Decentralizacja wyrazona
W samorzadzie terytorialnym sprawia, ze kazdy dysponuje wolnoscia,
ale jest rowniez odpowiedzialny za aspekty wolnosci. W stosunkach
wiladz lokalnych i regionalnych zarowno rzady centralne, jak i regiony
nie moga narusza¢ pozycji najbardziej podstawowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego ani ich samodzielnos$ci. Zarzadzanie zadaniami pu-
blicznymi ma odbywac si¢ na takim szczeblu administracji panstwa, kto-
ry z jednej strony jest najblizej obywatela, a z drugiej — jest w stanie za-
dziata¢ najskuteczniej z korzyscia dla niego®. Nabiera to jeszcze wick-
szego znaczenia, kiedy w wigkszosci krajow europejskich ma si¢ do
czynienia z rozbudowanymi strukturami. Zachowanie rownowagi W za-
kresie kompetencji migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i ca-
tym aparatem administracji publicznej jest tym bardziej skomplikowane,
kiedy dostrzega si¢ liczne poziomy od lokalnego, przez ponadlokalny,
regionalny, paistwowy, Unii Europejskiej czy wymiar globalny®’. Gra-
nice wladzy publicznej wynikajace z zasady pomocniczos$ci powoduja,
ze rozdzial kompetencji jest zmienny, W zaleznosci od obiektywnych
okolicznosci.

Administracja samorzadowa
- aspekty z zakresu zarzadzania
Poza subsydiarnoscig 0 istocie samorzadu terytorialnego decyduje
jego organizacja. Zbiorowos$¢ ludzka zamieszkujaca okreslone teryto-

5. Ciapata, Konstytucyjny status samorzqdu terytorialnego, w: Zarys prawa samo-
rzqdu terytorialnego, pod red. M. Ofiarskiej, J. Ciapaty, Poznan 2001, s. 19-21.

% M. Sakowicz, Modernizacja samorzqdu terytorialnego W procesie integracji Polski
z Unig Europejskq, Warszawa 2007, s. 25-26.

%" Por. M. Radwan-Rohrenschef, Zasada subsydiarnosci w polityce regionalnej Wspél-
noty Europejskiej, w: Subsydiarnosé, pod red. D. Milczarka, Warszawa 1998, s. 206;
J. Osinski, Instytucja panstwa w §wietle procesow globalizacji, w: Globalna gospodar-
ka — lokalne spoteczenstwa. Swiat na progu XXI wieku, pod red. J. Osinskiego, War-
szawa 2001, s. 81-94.
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rium, ktéra ma za zadanie realizacj¢ zadan na rzecz danej spotecznosci,
stanowi twor, ktory nie jest W stanie dziata¢ w pelnym sktadzie osobo-
wym. Do tego celu powotane zostaty wlasciwe organy pozostajace pod
kontrolg spoteczng. Realizowana jest ona szczegdlnie w momencie do-
konywania czynno$ci wyborczych, kiedy demokracja bezposrednia
przyjmuje forme¢ powotania lub odwotania organow przedstawicielskich.
Organ stanowiaco-kontrolny, ktérym w Polsce jest rada gminy lub mia-
sta oraz wykonawczy, w postaci wojta, burmistrza badz prezydenta mia-
sta, stanowi konstytutywng cechg, dzigki ktdrej mozna mowi¢ w peni
0 gminnej organizacji samorzadowej. Bezposredni nadzor spoteczenstwa
nie odbywa si¢ codziennie, chociaz coraz cz¢éciej akcentowane sg upo-
wszechnianie konsultacji spotecznych czy przeprowadzanie referendow
lokalnych w kazdej sprawie waznej dla gminy (miasta)®®. Szczegolnie
referenda moga stuzy¢ wyartykutowaniu potrzeb obywateli. Sg stosowa-
ne niezwykle rzadko, ze wzgledow organizacyjno-praktycznych. Forma
zdecydowanie popularniejsza sg konsultacje, jednak ich wynik nie musi
by¢ wigzacy dla organéw przedstawicielskich.

W przypadku organdéw samorzadu terytorialnego, poza wymienio-
nymi organami gminy, sa rowniez rada powiatu (organ stanowigcy
i kontrolny) i zarzad powiatu (organ wykonawczy) jako organy powiatu,
atakze sejmik wojewddztwa (organ stanowiacy i kontrolny) i zarzad
wojewodztwa (organ wykonawczy) jako organy wojewddztwa samorza-
dowego. Taki stan prawny istnieje w Polsce od reformy administracji
w 1998 r. Chociaz przyjmuje si¢, ze organy te s3 odpowiednikiem kon-
stytucyjnego podzialu na wtadze uchwatodawcza i wykonawcza, to nie
jest to okreslenie prawidtowe. Organy stanowigce i wykonawcze samo-
rzadu terytorialnego caty czas sprawujg administracj¢ publiczng bedac
cze$cig wladzy wykonawczej. Prawa stanowione przez rady gmin lub
miast nie majg charakteru powszechnie obowigzujagcego. Tym bardziej
organ wykonawczy posiada szerokie wtadztwo, jednak ograniczone tery-
torialnie, przepisami ogélnymi i inicjatywa uchwatodawcza rady™.

Z tak rozumianym poj¢ciem administracji publicznej zwigzany jest
termin zarzqdzania publicznego. W wyniku kryzysow gospodarczych
z drugiej potowy XX wieku sektor publiczny stanagt przed wyzwaniem

%8 E. Paziewska, Samorzqd terytorialny wczoraj i dzis, \Warszawa 2011, s. 40. Por.
P. Biwald, M. Hodl, Nowa rola obywatela w procesie modernizacji sektora publiczne-
go, w: Efektywna polityka i administracja. Strategie i instrumenty zarzqdzania miasta-
mi, Poznah 2005, s. 61-71.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 182-183.
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zorganizowania alternatywnych metod §wiadczenia ustug i wykreowania
nowych mechanizméw dzialania administracji publicznej. Zakwestio-
nowany model biurokratyczny zaczat coraz bardziej upodabnia¢ si¢ do
zarzadzania W sektorze prywatnym. Administracja zorientowana na
osigganie rezultatow, jeszcze wigksza decentralizacja wladzy, przeka-
zywanie kontroli spotecznos$ciom lokalnym, a przede wszystkim integra-
cja wszystkich sektoréw gospodarki, to postulaty wynikajace
z okre§lenia nowe zarzqdzanie publiczne (New Public Management)®.

Krytycy wprowadzania w zycie nowego zarzqdzania publicznego
podnoszg rozbieznos¢ interesOw jaka istnieje miedzy sektorem publicz-
nym a prywatnym. Maksymalizacja zysku jest celem kazdego prywatne-
go przedsigbiorstwa dziatajacego na rynku, natomiast instytucje publicz-
ne zdeterminowane sg dobrem publicznym. Coraz czgéciej badacze ad-
ministracji publicznej w kontek$cie nauk ekonomicznych i organizacji
oraz zarzadzania uzywaja zatem poje¢cia public governance, ktore jest
kolejnym obszarem modernizacji administracji publicznej. Przejscie od
administrowania do zarzadzania, zwrdcenie wigkszej uwagi na wydaj-
nos$¢ i efektywno$¢ oraz reforma myslenia politycznego, staja si¢ wy-
zwaniem dla samorzadu terytorialnego W Polsce, szczegdlnie w kontek-
$cie akcesji do Unii Europejskiej. Po odbudowaniu demokracji w kraju
I ciggle niezakonczonym procesie budowy demokracji lokalnej, istotne
stalo si¢ dostosowanie administracji publicznej do wymagajacych rea-
libw dnia dzisiejszego. ,,(...) Sfera publiczna potrzebuje sprawnego
inorlvoczesnego zarzadzania W stopniu nie mniejszym niz gospodar-
ka™™".

Technologie
informacyjno-komunikacyjne w stuzbie samorzadu
Coraz mocniej jednak, w przypadku modernizacji polskiego samo-
rzadu, daje si¢ zauwazy¢ wzrastajgce znaczenie nowych technologii po-
taczonych z budowg spoteczenstwa informacyjnego. Rozwdj proceséw
w zakresie technologii informacyjnych i komunikacyjnych — information
and communications technologies (ICT), przybrat na sile w konteks$cie

“0 D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika
i przeksztatca administracje publiczng, Poznan 1994, s. 18-34.

*1J. Olbrycht, Administracja publiczna w Polsce — potrzeba przelomu, w: Efektywna
polityka i administracja. Strategie i instrumenty zarzqdzania miastami, Poznan 2005, s.
45.
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wstapienia Polski do Unii Europejskiej*’. Wspolnota juz wczesniej
zwracala uwage na to, ze istnieje W niej spora zapoznienie W realizacji
ICT w stosunku np. do Stanéw Zjednoczonych lub Japonii. W 2000 r.
w Lizbonie wyznaczono cele®, zgodnie z ktorymi poczatkowo do 2010
roku, gospodarka oraz spoteczefistwo Unii miaty by¢ oparte na wiedzy**.

Rozw¢j spoleczenstwa informacyjnego stawia liczne wyzwania
przed jednostkami samorzadowymi, a wlodarze lokalni muszg dostrze-
ga¢ takze korzysci, jakie jest W stanie przysporzy¢ gospodarka oparta na
wiedzy. Powoduje ono nie tylko wsparcie przy realizacji zadan publicz-
nych, lecz réwniez wzmacnia demokracje budowang w lokalnych spo-
tecznosciach. Powolna realizacja e-spoteczenstwa w Polsce, brak efek-
tow wdrazanych centralnie projektow informatycznych, chaos przy in-
formatyzacji miast i gmin, wymuszaja W zwiazku z tym zmian¢ modelu
zarzadzania samorzadem. W mys$l niektorych zachodnioeuropejskich
badaczy musi nastgpié¢ przejscie od tradycyjnego samorzadu lokalnego
(local government) do zarzadzania lokalnego (local governance)®.

W kierunku zintegrowanej wspolnoty lokalnej
Do zadan tak pojetego nowoczesnego samorzadu nalezy przede
wszystkim rozwijanie wspdlnoty lokalnej, ktore nie polega tylko na do-
starczaniu i $wiadczeniu ustug, ale bardziej pomnazaniu dobra wspolne-
go. Lokalni przywddcy i urzedy stanowigce ich zaplecze organizacyjne
nie stajg si¢ W ten sposéb jedynymi strukturami odpowiadajacymi za
rozwo6] miasta lub gminy. Wszystkie podmioty, zarowno publiczne, jak

2 B. Jung, Tworzenie spoleczenstwa informacyjnego w Unii Europejskiej i w krajach
kandydackich — préba oceny kryteriow, w: Polska w przededniu cztonkostwa w Unii
Europejskiej. Nadzieje i obawy, pod red. J. Osinskiego, Warszawa 2002, s. 266.

*® Tzw. strategia lizbonska.

* Spoleczefistwo oparte na wiedzy i spoteczenstwo informacyjne uzywane sa rownole-
gle, przy czym w przypadku drugiego akcentowany jest aspekt wiedzy, a nie tylko rola
informacji. Zob. J. Gotuchowski, Przestanki wykorzystania technologii wiedzy
W zarzgdzaniu publicznym, W: Zarzgdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki, pod
red. A. Fraczkiewicz — Wronki, Katowice 2009, s. 106-124.

> p. John, Local Governance in Western Europe, London 2001, s. 14-17; The tools of
government. A guide to New Governance, pod red. M. Salomona, Oxford 2002, s. 9-
21. Por. W. Mikutowski, Nauka administracji, zarzqdzanie publiczne i paradygmat
rzqdzenia publicznego, W: Z teorii i praktyki zarzqdzania publicznego, pod red. B. Ko-
zuch, T. Markowskiego, s. 60-62; B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2004,
S. 27; J. Hasner, Zarzqdzanie publiczne. Podrecznik akademicki, Warszawa 2008, s. 42-
46; H. Gawronski, Zarzgdzanie strategiczne W samorzgdach lokalnych, Warszawa
2010, s. 24-36.
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I prywatne, a w pierwszej dekadzie XXI wieku jeszcze mocniej organi-
zacje pozarzadowe, ktore istniejg W danej jednostce samorzadu teryto-
rialnego, przez liczne powigzania sg W stanie wspotdziata¢ dla dobra
spoiecznos’ci%. Przed pracownikami samorzadowej administracji pu-
blicznej staja zadania takiego korzystania z miejscowych zasobow, aby
potaczone wszystkie sektory gospodarki przyczynialy si¢ do urzeczy-
wistniania szerzej rozumianej zasady pomocniczos$ci.

Na sukces spoteczno-gospodarczy nowoczesnych gmin (miast)
wplywa zatem przede wszystkim wspolpraca lokalnych podmiotow. Ze
wspoélnej wymiany do$wiadczen i wiedzy oraz podejscia innowacyjnego
zarzadzanie spotecznos$cig lokalng zdaje sie przeksztatcaé tradycyjne
uktady pionowe W hierarchii wiadzy w kierunku poziomych sieci po-
wigzan. Przekraczane sg W ten sposéb granice danej wspolnoty, ktéra
odczuwa problem egzystowania w warunkach globalnych. Dodatkowym
elementem powodzenia w rozwoju jest osoba charyzmatycznego lidera.
Dzieki dlugofalowej wizji oraz umiej¢tnosci integracji roznych $rodo-
wisk przywoddca lokalny jest w stanie konsekwentnie zarzadza¢ samo-
rzadem®. Sprzyja¢ temu powinno coraz bardziej swiadome spoteczen-
stwo, ktdre nie przyjmuje juz tylko biernej postawy, ale dzigki wykorzy-
staniu informacji i wiedzy ,,wsp6irzadzi” gmina.

*khkkk

Samorzad terytorialny, bedac czg¢scig administracji publicznej, sta-
nowi jedng z form decentralizacji wladzy w panstwie. Opiera si¢
W znacznej mierze na konstytucyjnej zasadzie pomocniczos$ci, samoO-
dzielnosci W wypetnianiu zadan i odpowiedzialnosci za ich wykonywa-
nie. Szczegblng role w tym zakresie — wedtug polskiego ustawodawstwa
— pelnig gminy i miasta, jako podstawowe komorki podziatu administra-
cyjno-terytorialnego. Posiadajac osobowo$¢ prawng oraz sgdownie
chroniong samodzielno$¢, przy udziale w dochodach publicznych ksztat-
tujacych ich obraz finansowy, sg niezaleznymi podmiotami W stosunku
do innych organdéw oraz gldwnie administracji rzadowej. Miasta nie s3

“ M. Furmankiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspélpracy samorzadéw lokal-
nych, ,,Studia Lokalne i Regionalne” 1(2002), s. 8-16.

* M. Sakowicz, Modernizacja samorzqdu..., s. 97-98. Por. K. Wasilewska, Wphw
wladz lokalnych na rozwoj spoteczno-ekonomiczny jednostek samorzqdu terytorialne-
go, w: Dylematy rozwoju lokalnego i regionalnego na poczqtku XXI wieku, pod red. S.
Korenika, A. Dybaty, Wroctaw 2010, 209-216; A. Austen — Tynda, Przywddztwo
w organizacjach publicznych, w: Zarzqdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki,
pod red. A. Fraczkiewicz — Wronki, Katowice 2009, s. 243-267.
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jednak suwerenne w podejmowaniu zadan i praw, ale nieustannie wyko-
nujg zadania panstwa. Wzmacnia to jeszcze bardziej nadzor ze strony
administracji rzadowej, ktory ma charakter weryfikacyjny*®. Wspotcze-
sny $§wiat W wymiarze globalnym wplywa na proces samorzadnosci,
a rozwo6j miast staje si¢ uzalezniony od aktywnego reagowania na inno-
wacje, jakie proponuje spoleczenstwo informacyjne i oparte na wiedzy.
Na poczatku XXI wieku samorzady miast zostaty po cze$ci zmuszone do
wprowadzania nowych form zarzgdzania publicznego i lokalnego, kto-
rych podstawowym wymiarem ma by¢ symboliczne przejscie ,, od admi-
nistrowania do zarzqdzania”.

%8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 173.
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BASES OF FUNCTIONING OF LOCAL GOVERNMENT
ADMINISTRATION IN POLAND. SELECTED ASPECTS

Summary

As a part of the public administration, local government represents
one of the forms of decentralization. It is primarily based on constitu-
tional principle of subsidiarity, autonomy in realizing its tasks and re-
sponsibility for their realization.

The basic units of the territorial administrative division under the
Polish legislation, municipalities and cities, have an important role to
play here. These units have legal personality, judicially protected inde-
pendence, and receive funds from public income which makes them in-
dependent from other government bodies and from the state. Neverthe-
less, cities are not sovereign in decision taking or law making processes
and they merely carry out state enforced tasks. This structure strengthens
the supervisory role of the central administration which is primarily fo-
cused on verification.

The modern world enforces decentralization processes. The devel-
opment of cities is based on active adaptation of innovations offered by
information societies.

At the beginning of the XXI century, municipal governments were
indirectly forced to introduce new forms of public and local manage-
ment. The fundamental dimension of these forms is embodied in
a symbolic transition “from administration to management”.

42



