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Streszczenie

Artykul, o tytule odpowiadajacym tytutowi tomu, przedstawia ogoélne proble-
my polskiego samorzadu terytorialnego, zwiazane z przemianami dokonujacymi si¢
w skali polskiej, europejskiej i globalnej. Wychodzac od zasad pomocniczosci i de-
centralizacji, szczegdlng uwage poswigcono pozycji samorzadu w ramach konstrukceji
podzialu wladz, tradycyjnym i nowym zagrozeniom dla pozycji samorzadu, w tym
w ramach wspotczesnych kierunkéw zarzadzania publicznego, specyfice samorzadu
regionalnego oraz aspektom sieciowosci w obecnym i perspektywicznym funkcjono-
waniu jednostek samorzadu.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny; pomocniczo$é¢; podzial wladz; sieciowos¢;
zarzadzanie wielopoziomowe.

Abstract

The article, the title of which corresponds with the title of the whole volume,
sketches general problems of the Polish territorial self-government, connected with
changes occurring on a Polish, European, and global scale. Starting with the prin-
ciples of subsidiarity and decentralization, particular attention is paid to the position of
self-government within the theory of separation of powers, to traditional and present
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threats to the self-government position, also within the framework of contemporary
currents of public governance, to specifity of regional self-government, as well as to
present and perspective functioning of the self-government entities within the general
phenomenon of networking.

Keywords: territorial self-government; subsidiarity; separation of powers; network-
ing; multi-level governance.

Rozwazanie aktualnych problemoéw samorzadu terytorialnego zacza¢ nale-
zy od ogblnego stwierdzenia, ktére ma charakter oczywisty, ale, jak czesto si¢
zdarza stwierdzeniom oczywistym, nie zawsze jest przedmiotem wystarczaja-
cej refleksji — whasnie dlatego, ze jest oczywiste. Bez takiej refleksji, wszelka
analiza, jezeli nawet mozliwa, nie bedzie wystarczajaco produktywna.

Mianowicie, samorzad terytorialny stanowi istotny element konstrukcji
wiadz publicznych, a przez to istotnego elementu konstrukcyjnego architektury
panstwa' — co jest wynikiem potrzeby realizacji zasady pomocniczosci i Scisle
zwigzanej z nig zasady decentralizacji. O ile jednak pomocniczos¢ stanowi
zasade wykraczajaca poza granice poszczegolnych panstw, odnosi si¢ bowiem
takze do, w réznych jej wymiarach, wlacznie z globalnym, sfery transgranicz-
nej, o tyle zasada decentralizacji wprost okresla architekture panstwa.

Obie zasady maja wymiar konstytucyjny — zadeklarowane sg, odpowiednio,
w preambule Konstytucji RP oraz w art. 15 ust. 1. Staly sie one, zwlaszcza
zasada decentralizacji, przedmiotem bardzo bogatego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, wyjasniajacego rozne ich aspekty w kontekscie konkretnych
rozwigzan ustawowych?.

' Terminu ,architektura panstwa” uzylem, w $lad za powotana literatura anglosaska, w od-
niesieniu do podziatu terytorialnego, tj. podziatu na jednostki samorzadu terytorialnego,
W opracowaniu Zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa. Wybrane aspekty
prawne, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 7-8.

2 Por. M. Chmielnicki i K. Lewandowski, Zasada udziatu samorzgdu terytorialnego w spra-
wowaniu wladzy publicznej na podstawie orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ,,Stu-
dia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW” 2015, t. 3, s. 101 i n.; W. Wy-
trazek, Decentralizacja administracji publicznej, ,,Roczniki Nauk Prawnych KUL” 2014,
s. 7 in.; H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i funkcjonowania, wyd. 3
[8], Warszawa 2014, s. 26 i n. orazs. 98 i n.
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Zasada pomocniczosci, sformutowana w jej klasycznym ksztatcie (pomoc-
niczo$¢ wertykalna, w odroznieniu od znacznie bardziej niedawno zapropo-
nowanej pomocniczo$ci horyzontalnej) najpierw w spolecznym nauczaniu
Kosciota katolickiego (encyklika Quadragesimo Anno Piusa XI z 1931 r.)*,
stanowi zarazem jedng z podstawowych zasad zaréwno konstytucjonalizmu
europejskiego (jako zasada prawna praktycznie nie jest znana poza Europa),
jak i (w odpowiednio ograniczonej wersji) prawa pierwotnego Unii Europej-
skiej*. Bez zastosowania terminu, zasada pomocniczosci znajduje silny wyraz
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego® — majacej, w swietle art. 91
Konstytucji RP, range ponadustawowg — oraz, juz z zastosowaniem termi-
nu, w Europejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego — zawierajacej standardy
.,miekkiego prawa” Rady Europy®. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
deklaruje zarazem w preambule kierowanie si¢ zasadg — i wartoscig — decen-
tralizacji. Dokumenty Rady Europy sg o tyle istotne, ze wyznaczajg standardy,
ktére powinny znajdowac zastosowanie nie tylko w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej (z ktorych wszystkie sg cztonkami Rady Europy), ale takze
w innych panstwach cztonkowskich Rady Europy, w tym w Federacji Rosyj-
skiej, w Ukrainie i Turcji’.

Juz tylko tytulem przypomnienia, trzeba wskazac, ze zgodnie z art. 16 ust. 2
Konstytucji, do samorzadu terytorialnego nalezy w ramach ustaw (rzecz godna
zaznaczenia — w ramach, a nie tylko na podstawie ustaw) istotna cz¢s$¢ zadan
publicznych wykonywanych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnosc.
Sformutowanie to podkresla miejsce samorzadu terytorialnego w systemie wiadz
publicznych — w skali naszego panstwa.

Por. H. Izdebski, Historia mysli politycznej i prawnej, wyd. 5, Warszawa 2013, s. 225.
Por. H. 1zdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspotczesnych panstw, wyd.
3, Warszawa 2015, s. 170 in.

5 Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.

O Karcie — H. Izdebski, Rola standardéw Rady Europy w dziedzinie organizacji i dziala-
nia administracji publicznej w Polsce, [w:] H. Machinska (red.), Polska i Rada Europy.
1990-2005, Warszawa 2005, s. 197.

Warto mie¢ takze na uwadze fakt, ze cztonkami Rady Europy sa postradzieckie panstwa
niezaliczane do Europy w ujeciu geograficznym: Armenia, Azerbejdzan i Gruzja.
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Przy tak silnym i obszernym umocowaniu samorzadu terytorialnego, za-
stanawia¢ moze pewna stabos$¢ doktryny konstytucyjnej, dotyczaca whasnie
miejsca samorzadu terytorialnego w systemie wiadz publicznych poszcze-
gblnych panstw — przede wszystkim w systemie wladz panstwa unitarnego,
jakim Rzeczpospolita Polska jest zgodnie z utrwalong tradycja porozbiorowa,
potwierdzong w art. 3 Konstytucji. W panstwach opartych na autonomii regio-
nalnej (Wlochy, Hiszpania), a takze w panstwach federalnych, problematyka
samorzadu regionalnego jest bowiem o tyle szczegodlna, ze $cisle wigze sie
z autonomig badz federalizmem, a zatem nie mozna jej traktowa¢ jako samoist-
nej i tym samym odrebnej. Samorzad regionalny panstw unitarnych — w swoim
zakresie, do czego trzeba bedzie jeszcze powrdcié, posredni pomigdzy samo-
rzadem lokalnym a panstwem sensu stricto, rozumianym jako zespot wiadz
centralnych — jest jednak problemem, z jakim spotykaja sie panstwa wieksze,
podczas gdy samorzad lokalny wystepuje nawet w najmniejszych demokra-
cjach konstytucyjnych; przyktadem moze by¢ Ksigstwo Monaco, w sktad kto-
rego tylko w latach 1911-1918 wchodzily trzy gminy, a ktére od tego czasu jest
jedna gming (podzielong na jednostki pomocnicze), a jego wladze komunalne
funkcjonuja w swoim zakresie dziatania odrgbnie od wladz panstwowych.

Podstawowa zasada, na ktorej opiera si¢ system wtadz demokratycznego
panstwa prawnego — poza, co wynika z mocy szczegdlnych tradycji ustro-
jowych, ale i utrwalonego w inny sposob przywigzania do ,,rzadéw prawa”
i wobec tego konstytucjonalizmu w $cistym rozumieniu tego pojecia®, Wielkg
Brytanig i Szwajcarig — jest zasada podziatu wtadz. Francuska Deklaracja Praw
Czlowieka i Obywatela — ktoéra nie stanowi tylko pomnika historii, ale jest
uwazana za obowigzujacg takze obecnie — wprost glosi, iz ,,spoteczenstwo,
w ktérym nie ma gwarancji poszanowania praw ani ustanowienia podzialu
wladz, nie ma konstytucji’™.

Tymczasem, wsrod dos¢ licznych, wysuwanych od prawie trzech stuleci,
koncepcji podziatu wiadz tylko w dwoch mozna odnalezé bezposrednig probe
uwzglednienia samorzadu terytorialnego.

Pierwsza — to zaproponowana przez Beniamina Constanta kategoria ,,wla-
dzy municypalnej”, funkcjonujacej obok neutralnej i moderujacej wtadzy kré-
lewskiej, dwoch whadz reprezentacyjnych usytuowanych w izbach parlamentu,

8 Por. H. Izdebski. Konstytucjonalizm — legicentryzm — ustawowy nihilizm prawny. O po-

wolaniu naszych czasow do nauki konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2016, nr 6, s. 5 in.
?  W. Staskiewicz (red.), Konstytucje panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 295.
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wladzy wykonawczej oraz wladzy sadowniczej'’. O ile konstrukcja ,,wtadzy
moderujace]” znajduje dzis pewne zastosowanie, w szczegolnosci w pozycji
glowy panstwa w V Republice Francuskiej i probach jej adaptacji do warun-
kéw innych panstw (w tym probie ograniczonej adaptacji w RP)!"!, pozostate
wiadze Constanta majg charakter raczej archaiczny, dostosowany bardziej do
stanu faktycznego i postulowanego w jego czasach (czyli 200 lat temu) niz do
warunkow i potrzeb naszych czaséw. Godne uwagi jest jednak to, ze Constant
w istocie wyrazal w sposob opisowy istote waznego aspektu zasady pomocni-
czosci, gdy glosil: ,,w kazdej gminie kazda osoba bedzie miata interesy, ktére
jej tylko dotycza i ktére przeto nie powinny podlegac jurysdykeji gminy. Inne
interesy beda dotyczyly innych mieszkancéw gminy, a te naleze¢ beda do kom-
petencji gminy. Te gminy beda znowu mialy interesy wewnetrzne ich samych
tyczace si¢ 1 inne interesy, ktére sie na caly powiat rozcigga¢ beda, Pierwsze
zalezg prosto od gmin, drugie od powiatu i tak dalej, az do interesow ogdl-
nych, wspolnych wszystkim jednostkom, miliona sktadajgcego si¢ na narod.
[...] Wedlug zasad zatem zwierzchno$¢ narodowa, zwierzchnos$¢ powiatowa,
zwierzchno$¢é gminna maja, kazda z osobna, swoj wlasny zakres, w ktorym
powinny zostac; i to nas prowadzi do ustanowienia prawdy, zdaniem naszym
fundamentalnej: dotad uwazano wtadzg miejscowa (lokalng) za odnoge zalezna
od wtadzy wykonawczej; nie jest jednak tak; nie powinna ona jej przeszkadzac,
ale od niej zaleze¢™'2,

O ile ta teoria odregbnej ,,wladzy municypalnej”, nie znalaztszy, przynaj-
mniej bezposredniego, odzwierciedlenia w praktyce (na pewno nie w histo-
rycznej praktyce francuskiej), ma walor jedynie doktrynalno-historyczny, o tyle
druga, do tego starsza od podjetej przez Constanta, proba usytuowania samo-
rzadu terytorialnego w konstrukcji podziatlu wladz wykazuje zywotnosé, lecz
tylko na terenie, na ktorym powstata, czyli w Stanach Zjednoczonych Ame-
ryki (gdzie, trzeba pamietaé, termin self-government ma szczeg6lnie szerokie

10

B. Constant, O monarchii konstytucyjnej i rekojmiach publicznych, red. A. Bosiacki, War-
szawa 2016, s. 85 i n. Por. A. Bosiacki, Wladza municypalna w ujeciu Benjamina Con-
stanta a teorie podziatu wiadzy, ,,Studia Iuridica” 2008, t. 48, s. 341 in.

Por. np. M. Bozek, Znaczenie koncepcji wladzy neutralnej Benjamina Constanta we
wspotczesnym konstytucjonalizmie, [w:] R.M. Malajny, Konstytucjonalizm a doktryny
polityczno-prawne. Najnowsze kierunki badan, Katowice 2008, s. 167 i n.

12 B. Constant, O monarchii konstytucyjnej..., s. 86-87.
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znaczenie, obejmujgc takze instytucje polityczne, jak rowniez samodzielng
dziatalno$¢ kazdego obywatela)'.

Mowa o, przedstawionym przez Thomasa Jeffersona (a takze, w wezszym
zakresie, Jamesa Madisona), rozréznieniu podziatu wtadz: poziomego (na trzy
wladze monteskiuszowskie, przy uwzglednieniu szczegdlnego sposobu ich
adaptacji do ustroju USA) i pionowego'*. Jefferson podkreslat, iz ,,sposobem
na posiadanie dobrego i bezpiecznego rzadu jest nie powierzenie jego calo-
$ci jednej osobie, lecz podzielenie go pomiedzy wielu, poprzez przydzielenie
kazdemu tych zadan, w ktore jest on kompetentny”’; dotyczyto to nie tylko
rozdziatu zadan i kompetencji miedzy federacja i stanami, ale takze zadan
i kompetencji hrabstw i gmin (wards), wszystkich okreslanych, w nawigza-
niu do Arystotelesa i Cycerona, jako republiki'®. Takze i ta wypowiedz moze
by¢ potraktowana jako opisowe okreslenie tego, co w Europie nazywa si¢
wspotczesnie zasadg pomocniczoscei — tyle ze miala ona na celu zrealizowanie
podstawowego celu podziatu witadz, jaka jest zapewnienie wolnos$ci jednostce,
dzieki czemu wyrazata to, co w Ameryce wcigz okresla sie jako ,,pionowy po-
dziat wladzy”. Jefferson pisal bowiem: ,,poprzez rozdzielenie i podrozdzielenie
tych republik, schodzac od wielkiej republiki narodowej poprzez to, co jej pod-
lega (its subordinations), konczy sie na tym, ze wlasng farma zarzadza kazdy
sam. [...] Co zniszczyto wolnosci i prawa cztowieka w kazdym rzadzie, ktéry
kiedykolwiek istnial pod stoncem? Uogdlnianie i skupianie wszelkiej pieczy
i wladzy w jednym ciele. [...] Podstawowe republiki gmin, republiki hrabstw,
republiki stanowe i republika Unii, tworzylyby gradacje wladz, z ktorych kazda
opiera si¢ na prawie, posiada swoéj delegowany udziatl we wladzy i rzeczywi-
$cie stanowi system fundamentalnych balances and checks dla rzadu”.

Konstrukcja pionowego podziatu wtadz jest nie tylko nieprzyjeta, ale
wprost kwestionowana w polskiej doktrynie konstytucyjnej. Nie ulatwia to

13 Por. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne..., s. 263.

4 Por. Z. Lauc, The Vertical Separation of Powers, IX"" World Congress of the IACL, Oslo
2015, https://www.jus.uio.no/english/research/news-and-events/events/conferences/2014/
weccel-cmdce/wecel/papers/ws15/w15-lauc.pdf (dostep: 01.06.2016 r.) oraz E. Taylor jr., Verti-
cal Separation of Powers — Key to Domestic Tranquility, 2004, http.//www.xmission.com/
nccs/newsletter/nov.04nl.html (dostep: 23.05.2014 r.).

5 A.E. Bergh (red.), Writings of Thomas Jefferson. Definitive Edition Containing His Au-
tobiography, Notes on Virginia, Parliamentary Manuals, Official Papers, Messages and
Addpresses, and Other Writings, Official and Private, t. 14, Washington D.C. 1907, s. 421
[List do J.C. Cabella z 2 lutego 1816 r.]. Fragment tej wypowiedzi cytuje w: Doktryny
polityczno-prawne..., s. 258.
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okreslenia miejsca samorzadu terytorialnego w systemie wtadz publicznych,
o czym $wiadcza rowniez wahania Trybunatu Konstytucyjnego w tej mate-
rii'®. Najpierw, w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r. uznat on, ze samorzad
terytorialny, cho¢ nie stanowi odrebnej ,,wtadzy samorzadowej”, nie moze
by¢ klasyfikowany wedle regut trojpodziatu wtadz!”, co mogto zbliza¢ do kon-
strukcji pionowego podziatu wladz. Nastepnie jednak Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze samorzad terytorialny stanowi segment wtadzy wykonawczej —
zajmujac zreszta, jezeli uzyje si¢ kategorii silnie obecnych w sporach z okresu
IT Rzeczypospolitej, stanowisko zbyt etatystyczne, a za mato naturalistyczne,
mimo ze stanowisko naturalistyczne, oczywiscie w postaci umiarkowanej, ma
silng konstytucyjng podbudowe w zasadzie pomocniczosci. Etatystyczne po-
dejscie w jeszcze wigkszym stopniu wydaja sie reprezentowac sady admini-
stracyjne, gdy sprowadzajg w istocie do deklaracji politycznej konstytucyjne
zasady domniemania zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego w ogdle,
a w obrebie samorzadu — zadan i kompetencji gmin'®,

Nie bez znaczenia moze by¢ jednak fakt, ze umiarkowane stanowisko
naturalistyczne znajduje obecnie doktrynalng podbudowe rowniez w waznej
(i ogdlniejszej, bowiem, jak bedzie o tym mowa, wykraczajgcej poza wymiar
poszczegolnych panstw) konstrukcji z zakresu zarzadzania publicznego, mia-
nowicie multi-level governance®, ktora w istocie opiera sie, cho¢ niekoniecznie
explicite, na zalozeniu istnienia pionowego podziatu wladz — i to w ujeciu Jef-
fersonowskim. Podziat ten jest jednak nierozerwalnie zwigzany z obowigzkiem
wspoétdziatania wladz, sformutowanym takze w Konstytucji RP (choé nie w art.
10 traktujacym o zasadzie podzialu wladz, lecz w preambule). Bez uwzgled-
nienia tego ostatniego aspektu, potraktowanie samorzadu terytorialnego jako
(jakiegos) segmentu wtadzy wykonawczej nie jest w stanie stuzy¢ wyjasnieniu
roli samorzadu w architekturze panstwa ani w Polsce, ani w Europie — a rola
ta zalezy takze od woli wspotdziatania samorzadow pomiedzy sobg oraz z in-
nymi elementami architektury panstwa, jak tez podmiotami nienalezacymi do
tej architektury.

16 Por. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne..., s. 257 i n. wraz z powotana tam literatura.
17 K 4/95, ,,0rzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego” (OTK) 1995, nr 2, poz. 31.

Por. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne..., s. 266.

19 Por. tamze, s. 266 i n. wraz z powotang literatura.
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Okreslona w powyzszy sposob pozycja samorzadu terytorialnego napotyka
wspolezesnie na réznego rodzaju zagrozenia. Niektore z nich majg, w pewnym
przynajmniej zakresie, charakter tradycyjny. Inne sg z kolei charakterystyczne
dla naszych czasow.

Za zagrozenia tradycyjne trzeba uznaé¢ wszelkiego rodzaju tendencje etaty-
styczne i centralistyczne. Centralizm potaczony z etatyzmem w ogodle stanowi
istotny element francuskiej tradycji ustrojowej — i jest we Francji ograniczany
dopiero stopniowo, i to nie bez zawirowan; szczegdlne znaczenie miaty re-
formy sprzed dopiero trzech (z gorg) dekad. W wielu panstwach wystepuje
— choéby okazywato si¢ ono czasowe — zagrozenie powrotem do centralizmu,
w pewnych sytuacjach zmieniajace si¢ w taki powrot, w réznych jego gra-
dacjach: od catkowitego w panstwach totalitarnych (w tym takze w modelu
radzieckim) i daleko posunietego w panstwach autorytarnych (czego przykta-
dem moze by¢ prawna i faktyczna pozycja samorzadu w II Rzeczypospolitej
w latach trzydziestych) do mniej czy bardziej czesciowego. Od takiej tendencji
nie jest tez wolna, w szczegdlnosci obecnie, 111 Rzeczpospolita.

Tradycyjny juz charakter ma w réznych krajach — takze tych tradycyjnie
zdecentralizowanych — krytyka samorzadu, do ktorej powraca si¢ w réznych
kontekstach takze wspotczesnie. Samorzad laczy sie zatem z decentralizowa-
niem korupcji, co ma utrudnia¢ i tak nietatwa walke z tym zjawiskiem?, jak tez
twierdzi si¢, ze samorzad ulatwia dziatania nastawionej na prywate biurokra-
cji, niepodlegajacej wystarczajacej kontroli’'. Za takimi krytykami stoi prze-
$wiadczenie — na ogdt niepoparte badaniami rzeczywistosci, a zatem bardziej
polityczno-ideologiczne — Zze zadania publiczne lepiej wykonuje scentralizo-
wany i odgérnie kontrolowany aparat panstwa sensu stricto, a nie samodziel-
ny i pluralistyczny, cho¢ tez mogacy alienowac sie od obywateli, samorzad.
Zarazem nie mozna nie zauwazac, ze samorzad wymaga statego dostosowy-
wania do nowych potrzeb i wymagan, a jest on na tyle zlozony i inercyjny,
ze dostosowywanie jest procesem skomplikowanym i trudnym, zwlaszcza, ze
przeciwstawiaja sie¢ mu ci, ktorzy korzystaja z wad i brakow aktualnego stanu —
w Polsce mozna ich zbiorczo okresli¢ jako ,,uktady resortowo-korporacyjne™?.

20 Por. P. v. Maravic, Decentralized Corruption in Germany, ,,Public Administration Quar-
terly” t. 30: 2006/7 nr 34, s. 440 i n.

2L Por. H. Izdebski, Samorzgd..., s. 33-34.

2 J. Bober i in., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport
o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013, s. 9.
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Za tradycyjne, bo praktykowane juz przed Il wojng $wiatowa, zagrozenie
funkcjonowania samorzadu terytorialnego nalezy tez uznac¢ decentralizowanie
deficytu finanséw publicznych — poprzez obcigzanie samorzadu wieloma no-
wymi zadaniami publicznymi bez zapewnienia wystarczajacego finansowania,
a nastepnie krytykowanie samorzadu za niskg efektywnos$¢ jego dziatania, przy
rosngcym zadhuzeniu.

Zagrozeniem dla dotychczasowej pozycji samorzadu jednoczes$nie moga
by¢ nowe zjawiska, powigzane ze wspotczesnymi kierunkami reprezentowa-
nymi w teorii i w praktyce zarzadzania publicznego, a wystepujace juz w skali
transgranicznej. Mowa, szczegdlnie, o technokratyczno-menedzerskim ,,no-
wym zarzadzaniu publicznym”, ktdre z istoty swojej nie jest nastawione na
sprzyjanie samorzadnosci. Jego istote stanowi bowiem potraktowanie obywa-
teli jako zatomizowanych klientow ustug publicznych, zadanie programowa-
nia i organizowania ktorych, w jak najszerszej mozliwej skali przedmiotowe;j
i terytorialnej, powinno si¢ powierzy¢ fachowcom od zarzadzania. Oznaczac to
musi ograniczenie roli politycznych w swym charakterze samorzadoéw w pro-
cesie ksztattowania polityk publicznych na rzecz technokratycznego ksztatto-
wania ich, do tego na poziomie centralnym?,.

Reakcja na dominacj¢ myslenia — i nierzadko dziatania — w kategoriach
~howego zarzadzania publicznego”, jaka stanowi kierunek okreslany jako
good public governance, w ktorym obywatel jest traktowany jako interesa-
riusz (stakeholder) majacy prawo do uczestniczenia w procesie dotyczacych
go publicznych rozstrzygnie¢ indywidualnych i generalnych, zasadniczo po-
winna shuzy¢ zwiekszeniu roli samorzadow jako blizszych niz wladza centralna
interesariuszom. Good public governance wymaga jednak, z jednej strony,
nowego modelu dziatania samorzadu — praktykowania, zamiast tradycyjnej
demokracji posredniej najwyzej z pewnymi elementami demokracji bezpo-
sredniej w postaci referendum, elastycznej, do tego uprawianej stale, a nie oka-
zjonalnie, demokracji deliberatywnej czy partycypacyjnej®’. Przejscie do tego
modelu okazuje si¢ trudne, zwlaszcza w krajach, w ktorych, jak w Polsce, nie

3 Por. H. Izdebski, Nowe kierunki zarzqdzania publicznego a wspélczesne kierunki mysli
polityczno-prawnej, [w:] A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki, 1. Zachariasz (red.), Nowe
zarzqdzanie publiczne i public governance w Polsce i w Europie, Warszawa 2010, s. 20
in.

2 Por. np. M. Zardecka-Nowak, Demokracja deliberatywna jako remedium na ponowoczesny
kryzys legitymizacji wladzy, ,, Teka Komisji Politologii i Stosunkow Miedzynarodowych
OL PAN” 2008, s. 29 i n.
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uksztattowalo sie¢ wystarczajaco (miejmy nadzieje, jeszcze nie uksztaltowato
si¢) spoleczenstwo obywatelskie jako, jak zdefiniowat je Trybunat Konstytu-
cyjny, ,,spoleczenstwo wolnych, swiadomych, aktywnych i zaangazowanych
w sprawy publiczne obywateli™?.

Demokracja partycypacyjna moze, co wiecej, ksztaltowac sie w pewnym
stopniu z pominigciem samorzadu, jezeli okazuje si¢ on niechetny do odcho-
dzenia od tradycji demokracji posredniej. Wyraza si¢ ona wowczas, poza bar-
dziej wykorzystaniem tradycyjnego kanatu organizacji pozarzadowych, poprzez
aktywno$¢ ruchdéw obywatelskich, w szczegdlnosci ,,ruchow miejskich”, jak
réwniez poprzez aktywnos¢ i mobilizacje obywatelska w internecie. Z drugiej
strony, good public governance zaktada multi-level governance, co zasadniczo
jest korzystne dla samorzadow, ale, nawet jezeli nastawig si¢ one na praktyko-
wanie demokracji deliberatywnej, oznacza konieczno$¢ statego wspotdziatania
z réznymi szczeblami organizacji spolteczenstwa, zardwno ze sfery wladz pu-
blicznych, takze na szczeblu ponadpanstwowym (w szczegolnoscei na szczeblu
Unii Europejskiej), jak i spoza tej sfery, czyli z organizacjami spoteczenstwa oby-
watelskiego. Przy, panujacej wciagz u nas, tradycji samodzielnego i czesto kon-
kurencyjnego, a nie kooperatywnego, wykonywania zadan i kompetencji przez
organy samorzadu terytorialnego, wspotdziatanie moze okazac si¢ szczegdlnie
trudne, a to moze stanowi¢ kolejne zagrozenie dla odgrywania przez samorzad
terytorialny roli, jaka wynika dlan ze standardéw konstytucyjnych i europejskich.

Odrgbnym zagrozeniem dla samorzadu terytorialnego — ale juz w ogdle dla
panstwa w szerokim znaczeniu zespotu wtadz publicznych, a wiec takze samo-
rzadu — moze by¢, widoczny w wielu krajach, w tym w naszym kraju, kryzys
zaufania do instytucji demokracji liberalnej (obecnie, dla uniknigcia dodatko-
wych sporéw ideowych, czesciej nazywanej demokracja konstytucyjng), prze-
jawiajacy sie w przejawianiu sie nastrojow i tendencji populistycznych. Mimo
ze demokracja i populizm maja w istocie ten sam zrodtostéw — tyle, ze w dwoch
wielkich jezykach starozytnosci: demos i populus — roézni je podejécie do praw
i obowigzkdw cztonkow wspdlnoty panstwowej i samorzadowej. Demokracja —
chyba, ze jest to demokracja w wypaczonym rozumieniu prostych rzadow wiek-
szosci, a $cislej rzadow wigkszosci tych, ktorzy wzieli udzial w wyborach lub
w referendum, a wtedy jest to albo populizm, albo po prostu ukrywanie nihilizmu
instytucjonalnego i autorytaryzmu — zawiera w sobie odpowiednio silny element
republikanizmu w postaci poczucia wspotodpowiedzialnosci kazdego za sprawy

% Wyrok TK z 27 maja 2003 r., K 11/03, OTK-A 2003, nr 5, poz. 43.
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publiczne na kazdym szczeblu funkcjonowania instytucji demokratycznych. Po-
pulizm skupia si¢ natomiast na utrwalaniu przekonania o odgérnym zapewnieniu
realizacji praw (a raczej nie tyle praw, co interesdéw obywateli) przez whadze, ale
w istocie tylko przez wladze panstwa w $cistym znaczeniu, i w tym sensie ma
charakter silnie roszczeniowy, a mato wspolnotowy.

Oznaczajac odwotywanie si¢ do jednej, scentralizowanej wtadzy panstwo-
wej 1 kwestionujac w istocie cata konstrukcje multi-level governance, obecny
w tej chwili w Europie populizm przyczynia si¢ do ostabiania pozycji samo-
rzadu terytorialnego w skali szerszej niz tylko jednego panstwa — tak jak przy-
czynia si¢ do poglebiania zjawisk kryzysowych w Unii Europejskiej, ktora,
ze wzgledu na jej historycznie ztozony charakter, tradycyjnie cechuje do tego
deficyt demokracji.

W $wietle nie tylko standardéw europejskich, ale i art. 164 ust. 2 Konstytucji
RP, w obrebie samorzadu terytorialnego nalezy wyr6zni¢ samorzad lokalny i —
oczywiscie w odpowiednio duzych panstwach — samorzad regionalny. Szczegodl-
ng kategorie w ramach samorzadu regionalnego (lub subregionalnego) stanowi,
w Polsce niestety wcigz niewystepujacy, samorzad metropolitalny?®. Podstawa
podziatu jest terytorialna skala dzialania danego samorzadu. Mowa o podstawie,
ktdra, odwotujac sie do terminologii medycznej, mozna nazwa¢ morfologiczng,
poniewaz, w kategoriach fizjologicznych, w istocie idzie nie o r6znej wielko-
$ci oznaczenia obszarow na mapie, lecz o rézne kategorie zadan publicznych,
odpowiadajace szczeblom pionowego podziatu wtadz realizujacego zasade po-
mocniczosci — w tym o szczegdlne zadania metropolitalne, co do ktorych nie
ma w Polsce podmiotu systemowo odpowiadajacego za ich realizacje?’. Kwestia

2 Namiastka samorzadu metropolitalnego mialy by¢, zgodnie z ustawa z 9 pazdziernika

2015 r. o zwiazkach metropolitalnych (Dz.U., poz. 1890), ktdra zostala uchwalona w wy-
niku prac parlamentarnych nad poselskim projektem ustawy o powiecie metropolitalnym,
zwiazki metropolitalne, tworzone indywidualnymi rozporzadzeniami Rady Ministrow.
Zapowiedziano juz jednak zastapienie tej, niezastosowanej dotad, ustawy ustawa doty-
czacg jedynie obszaru metropolitalnego Gornego Slaska. Co do zagadnien ogélnych —
R. Szmytkie, W kwestii metropolii i obszaréw metropolitalnych, ,,Przeglad Administracji
Publicznej” 2013, nr 2, s. 35 in.

Por. H. Izdebski, Samorzqd..., s. 155 i n. oraz Zadania metropolitalne i instytucjonalne
sposoby ich realizacji, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 6.
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metropolii jest przy tym o tyle fundamentalna, ze — mimo prob kwestionowania
tego faktu przez wielu politykow (na ogdt opacznie rozumiejacych zasade zrow-
nowazonego rozwoju) — to metropolie, tzn. odpowiednio duze i rozwijajace si¢
obszary miejskie, sg w warunkach globalizacji centrami czy biegunami wzrostu,
oddziatujacymi, cho¢ nie w sposéb automatyczny, na rozwoj otaczajacych regio-
now i catych panstw?®. Rozwdj zas jest hastem, pod ktorym sklonni podpisac si¢
politycy bardzo réznych opcji, choc i réznie go rozumieja, i przedstawiajg wizje
réznych instrumentow, ktére majg mu shuzyc.

Gmina jest, jak stwierdza art. 164 ust. 1 Konstytucji, zasadniczg jednostka
samorzadu — i jej przypada domniemanie zadan i kompetencji w obrgbie sa-
morzadu terytorialnego (art. 164 ust. 3 Konstytucji)*’, a ustawa o samorzadzie
powiatowym okresla powiat jako lokalng wspolnote samorzadowa, wykonuja-
ca okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym.

Zadania lokalne sg ukierunkowane na zaspokajanie lokalnie czyli ,,na miej-
scu” potrzeb poszczegdlnych mieszkancodw, przy czym zadaniami powiato-
wymi powinny by¢ takie zadania lokalne, ktérych nie sa w stanie efektywnie
wykonywaé gminy. Odrebng kwesti¢ stanowi to, ze kryterium to niekoniecznie
znajduje zastosowanie w praktyce, co stanowi jeden z aspektdw toczacego si¢
od 1998 r. sporu o przydatnos¢ powiatow w architekturze Rzeczypospolitej,
ktory to aspekt mozna poming¢ w niniejszym opracowaniu, majgcym ogol-
niejszy charakter.

Postepujacy obecnie proces informatyzacji administracji publicznej moze
utatwia¢ wykonywanie przez samorzad lokalny takich zadan lokalnych, kté-
re nie 13czg sie z koniecznoscig fizycznego styku obywatela z odpowiednig
agenda administracji reglamentacyjno-porzadkowej (jak w sprawie zezwolen),
$wiadczacej (jak w ustugach bibliotek) czy ewidencyjno-rejestracyjnej. Moze
jednak oznacza¢ takze zagrozenie dla tradycyjnego zatatwiania takich spraw
,,ha miejscu”, bowiem umozliwia delokalizacje odpowiednich ustug, tj. $wiad-
czenie ich z dowolnej agendy administracyjnej w kraju, a w perspektywie moze

28

Por. WM. Gaczek, Metropolie jako zZrédlo przewagi konkurencyjnej gospodarki regionu,
,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2010, nr 246, s. 6 i n.; U. Wich, Me-
tropolie — czynnik integracji czy dezintegracji regionow?, ,,Annales UMCS. Sectio H”,
t. 48,2014, nr 1,s. 193 in.

Por. H. Izdebski, Domniemanie zadan samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadan
gminy w obrebie samorzqdu terytorialnego — klauzule generalne dotyczqce zadan samo-
rzqdu, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2.
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i spoza kraju, a agenda ta wcale nie musi by¢ samorzadowa. Nie wydaje sie,
by samorzady lokalne byly na takie zagrozenie wystarczajaco przygotowane.

7 kolei wojewddztwo stanowi wspdlnote regionalng, ktorej zadania sg
ukierunkowane na rozwdj (intra)regionalny* i organizacje zaspokajania zbio-
rowych potrzeb mieszkancow w skali posredniej miedzy ,,miejscem” a pan-
stwem. Aktualne skupienie naszego samorzadu wojewodztw na dystrybucji
srodkow z funduszy strukturalnych UE (takie zadania 1 kompetencje samorzadu
regionalnego sg zreszta w ramach calej Unii wyjatkowe) miesci si¢ w ramach
ogolnej kategorii dzialania na rzecz rozwoju regionalnego, lecz moze okazac
si¢ czasowe. Niezaleznie od mozliwego rozwoju sytuacji UE w kierunku ogra-
niczenia zakresu jej dziatania, srodki te i tak beda w kolejnej perspektywie
finansowej znacznie mniejsze, a to samo w sobie moze sta¢ si¢ szczegdlnym
zagrozeniem dla dotychczasowego sposobu funkcjonowania polskiego samo-
rzadu regionalnego.

Tym bardziej zatem samorzad regionalny powinien stara¢ si¢ wypracowac
sobie odpowiednie miejsce pomiedzy — szczegdlng — polityka lokalng a poli-
tyka krajowa i, w pewnej mierze, europejska, stajac si¢ w ramach multi-level
governance 1 koniecznego wspoétdziatania z wszelkimi partnerami, w coraz
wiekszym stopniu takze zagranicznymi, waznym ogniwem ksztattowania po-
lityk publicznych odniesionych do warunkéw regionalnych.

Kilkakrotnie w niniejszym opracowaniu podkreslone zostalo znacze-
nie wspodtdzialania jednostek samorzadu pomiedzy sobg oraz w stosunkach
z innymi podmiotami — czyli organami administracji rzagdowej, organizacja-
mi pozarzadowymi, ruchami obywatelskimi i w ogdle interesariuszami i ich
reprezentacjami.

W obecnych czasach, wspoétdziatanie, przede wszystkim wspoétdziatanie
jednostek samorzadu pomiedzy soba, przekracza coraz czesciej granice pan-
stwowe, a nawet granice Unii Europejskiej, stajac si¢ coraz bardziej transgra-
niczne. Prowadzi to do potrzeby rozwazania miejsca samorzadu terytorialnego
w skali juz nie tylko poszczegdlnych panstw, ale i w wymiarze transgranicz-
nym. Zauwazaé przy tym trzeba nie tylko funkcjonowanie mniej czy bardziej

3 Por. K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa

2010.
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ustabilizowanych kontaktow osobistych (do tego wcigz w duzej mierze spro-
wadza sie instytucja partnerskich i blizniaczych gmin czy miast’!) oraz kontak-
tow sasiedzkich jednostek roznych panstw*, ale ksztaltowanie sie, nie zawsze
zinstytucjonalizowanych, sieci kontaktéw jednostek samorzadu terytorialnego
majacych zblizony charakter (np. duze metropolie czy tez miasta nadmorskie)
i poszukujacych rozwigzania konkretnych probleméw.

Sieciowos¢ jest jedng z cech wspolczesnego zarzadzania w ogole, a zarza-
dzania publicznego w szczegdlnosci; szeroko uzywa si¢ takich termindéw jak
governance network i network governance®. Z punktu widzenia sieciowosci
szczegdlne znaczenie posiadajg metropolie, same z siebie stanowigce wezly rdz-
nych sieci: informacyjnych, transportowych, finansowych, naukowych czy kultu-
ralnych. Amerykanski politolog Benjamin R. Barber zwraca uwagg na stabilizo-
wanie si¢ w skali globalnej (mozna doda¢, réwniez europejskiej) sieci metropolii
— 1 przypisuje metropoliom wiodacg role juz nie tylko w zaspokajaniu potrzeb
mieszkancow ich rosnacych obszarow i otoczenia, ale takze w zdemokratyzowa-
niu globalizacji*. Zdaniem tego autora, w zglobalizowanym $wiecie prawdziwa
wladza nie znajduje si¢ juz w rekach panstw, ale nalezy do miast, a tym samym
historia zatacza kolo: od panstw-miast poprzez panstwa narodowe po samorzad
wielkich miast. Wiadze miast, zarzadzajac skomplikowanym mechanizmem za-
spokajania potrzeb lokalnych i metropolitalnych dla wielkiej liczby 0sob skupio-
nych na relatywnie niewielkim obszarze, muszg cechowac si¢ pragmatyzmem
i operatywnoscia, a nie kierowac si¢ ideologia i racjg stanu, co charakteryzuje
wiadze panstw. Wladze miast moga tworzy¢ sieci operatywnej wspotpracy, na
jakie nie mogg sobie pozwoli¢ rywalizujace ze sobg panstwa —doda¢ mozna, po

3 Por. Miasta partnerskie. Co nam daje ta wspolpraca?, ,,Wyborcza.pl Krakow” z 7 pazdzier-

nika 2013 r., http://krakow-wyborcza.pl/krakow/1,44425,14732542 (dostep: 30.06.2016 1.).
Mowa, w szczegdlnosci, o wspdlpracy sasiadujacych miast granicznych (por. np. J. Jan-
czak, Integracja i dezintegracja w Europe Srodkowej. Graniczne miasta blizniacze jako
laboratoria wspotpracy zagranicznej, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2013, nr 7, s. 265
in.), ale tez i o wspolpracy w ramach euroregionow (por. np. M. Greta, Euroregiony
polskie w procesie integracji europejskiej oraz w przezwycigzaniu peryferyjnosci i dyspro-
porcji regionalnych, £.0dz 2013 oraz J.P. Gwizdala, Euroregiony jako forma wspdlpracy
transgranicznej w Europie, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” nr 855 —
,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr 74: 2015, t. 2, s. 449 in.; ogolnie o wspot-
pracy transgranicznej — H. 1zdebski, Samorzqd..., s. 456 in.

Por. S. Mazur, Wspélzarzqdzanie a administracja publiczna, [w:] S. Mazur (red.), Wspdl-
zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2015, s. 41 in.

B.R. Barber, Gdyby burmistrzowie rzqdzili Swiatem: dysfunkcyjne kraje, rozkwitajgce
miasta, Warszawa 2014.
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czesei takze jezeli stworzyly instytucjonalny mechanizm wspotpracy, jakim jest
Unia Europejska. Barber twierdzi réwniez, ze panstwo okazuje si¢ zbyt duze,
aby zapewni¢ mieszkancom realng partycypacje, a zarazem zbyt mate, aby, poza
wielkimi mocarstwami, mie¢ wptyw na sprawy globalne. Metropolie pojedyn-
czo sg zdolne do zapewnienia partycypacji, a kolektywnie, zdaniem tego autora,
mogg mie¢ wplyw na sprawy globalne.

Cho¢ ostateczny postulat: stworzenie $wiatowego parlamentu burmistrzow
najwigkszych miast jest — przynajmniej obecnie i w dajacym sie przewidzieé
czasie — catkowicie utopijny, a przedstawione tezy uznac trzeba za ewidentnie
nazbyt kategoryczne, w argumentacji Benjamina Barbera mozna doszukac si¢
dostrzezenia jednego z niezauwazanych na ogdt aspektow faktycznych i po-
tencjalnych zmian pozycji okreslonych samorzadéw — i to nie tylko w ramach
panstwa, ale w skali globalnej. Umacnianie roli samorzaddéw duzych miast, takze
poprzez ich wspolprace w skali europejskiej i globalnej, stanowi bowiem jeden
ze sposobow reakcji na wyzwania stojace wspotczesnie juz nie tyle przed samo-
rzadami, ile przed spoteczenstwami. Zapewne, bedzie ono prowadzi¢ do stopnio-
wej rekonstrukcji wcigz nazbyt tradycyjnego systemu wiadz publicznych, ktory
koncentruje sie na miejscu samorzadu w poszczegolnych panstwach, podczas
gdy samorzad, takze lokalny, dziata¢ juz w niemalym stopniu musi w wymiarze
transgranicznym. Aby bylo to mozliwe, musi mie¢ zapewnione odpowiednie
miejsce w architekturze kazdego demokratycznego panstwa.
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