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Samorzad czy tez - méwiac bardziej ogdlnie — idea samo-
rzadu ma sg swojg mocna, bo konstytucyjng podstawe.
Zawarcie niezbednego minimum odnosnie uregulowania,
zaréwno aksjologicznego, jak i organizacyjnego oraz proce-
duralnego funkcjonowania samorzadu jest juz dzisiaj pew-
nym standardem, bez uwzglednienia ktérego trudno jest
sobie wyobrazi¢ petna, nowoczesng i — co najwazniejsze -
demokratyczng konstytucje. Zamieszczenie koniecznej,
chocby nawet minimalnej, regulacji odnoszacej sie do samo-
rzadu (szeroko zresztg rozumianego') jest przy tym, jak sie
zdaje, funkcja co najmniej trzech okolicznosci.

Po pierwsze tego, ze samorzad, w jego rozmaitych for-
mach czy przejawach, jest pewnego rodzaju konkretyzacja
czy tez werbalizacjg najbardziej pojemnej idei demokra-
¢ji (panstwa demokratycznego). Zaznacza sie bowiem, jak
najbardziej stusznie zreszty, ze demokracji, niezaleznie od
tego jak rozumianej i interpretowanej, nie da sie zrealizowac
bez idei samoorganizacji i samorzadzenia realizowanych
w rozmaitych sferach ludzkiej aktywnosci. Brak samorza-
du, choc¢by w jego najskromniejszej postaci, jest wiec za-
wsze czyms, co stanowi znak rozpoznawczy tych rozwigzan
ustrojowych, ktére sa opozycyjne wzgledem demokracji
jako takiej. Stad zaznacza sie, ze bez samorzadu hasto de-
mokracji pozostaje najzwyczajniej puste, pozbawione real-
nej tresci. Samorzad stanowi wszakze meritum demokracji,
bez ktérego demokracja, nawet jedli jest wpisana do
ustawy zasadniczej, pozostaje forma pozbawiona realnej
tresci, przeksztatcajac sie w swoistg ustrojowa atrape. Dla-
tego wiasnie postep w realizacji samorzadu czy tez raczej
samorzadnosci i — generalnie pozycja samorzadu oraz jego
sifa organizacyjna i funkcjonalna - s3 prawdziwym indyka-
torem, z jednej strony, stopnia budowania i umacniania
demokracji, z drugiej proceséw jej erozji czy innego rodzaju
patologii i dewiacji>. Samorzad mozna wiec i trzeba trakto-
wac jako demokracje w jej odmianie materialnej, bez ktérej

! Samorzadu nie mozna bowiem sprowadza¢, szczegdlnie w wa-

runkach wspotczesnej demokracji, do jego wymiaru samorzadowego i nale-
zy nim obejmowac réwniez i inne formy aktywnosci obywatelskiej. Szerzej
na ten temat zob. A. Piekara, Samorzqd terytorialny i inne formy aktywnosci
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Por. M. Kulesza, Paristwo — Obywatel - Samorzqd, ,Samorzad Tery-
torialny” 2007, nr9,s. 11 i nast.

demokracja nie moze istnie¢. W zwiazku z tym nawet jesli
demokracja jest uzyta, w postaci hasta czy sloganu do kon-
stytucyjnego opisu danej panstwowosci to bez prawdzi-
wego samorzadu praktycznie nie ma wiekszego znaczenia,
a majaca konstytucyjny wymiar zasada, idea czy tez wartos¢
demokracji (panstwa demokratycznego) jest swoistym
parawanem, legitymizujacym co prawda konstytucje ale
nadajacym jej zgota fikcyjna postac.

Druga okolicznoscia, dla ktérej ujecie samorzadu w usta-
wie zasadniczej jest niezbedne jest to, ze samorzad, jako
modus operandi sposobu dziatania, stanowi przejaw pew-
nej prakseologii funkcjonowania panstwa. Idea samorzadu
nie tylko przeciez wktada w demokratyczny gorset struktu-
ry spoteczne, bez ktérych panstwo nie moze tak naprawde
dziata¢, ale wprawia je w ruch. Wiele zadan panstwa i struk-
tur znajdujacych sie ponizej niego bez samorzadu nie moze
by¢ najzwyczajniej realizowanych, a jesli nawet sg reali-
zowane to w stopniu znacznie stabszym badz gorszym
i prawie zawsze mniej skutecznym. Dlatego samorzad jest
niezbednym elementem w mechanice dziatania catego
panstwa gdyz nie tylko go usprawnia, racjonalizuje i akcele-
ruje ale - w bardzo wielu przypadkach - w ogdle pozwala
funkcjonowac. Bez wykonywania przynajmniej czesci zadan
przez samorzad (a raczej samorzady) panstwo jako takie
nie tylko, ze nie dziatatoby efektywnie ale praktycznie
przestatoby dziata¢, gdyz jeden z zasadniczych trybéw jego
maszyny bytby wytaczony.

Po trzecie wreszcie, okolicznoscia przemawiajaca za
umieszczeniem samorzadu w konstytucji, oczywiscie bez
przesadzania stopnia rozlegtosci i szczegdtowosci konkret-
nej reglamentacji, jest potrzeba legitymizacji (spotecznego
przyzwolenia) dla konstytucji i dla panstwa, ktére na konsty-
tucji ma sie opierac. Ten element aksjologicznego uzasad-
nienia konstytucjonalizacji samorzadu (zaréwno terytorial-
nego, jak i gospodarczo-zawodowego) wydaje sie szczegdl-
nie wazny, a zarazem wyjatkowo mato doceniany. Tymczasem
samorzad, jako specyficzna forma organizacji poziomych
struktur spotecznych, jest czym$ bez czego zadne panstwo
nie moze wiasciwie — na dtuzszg mete - funkcjonowac.
Nie chodzi przy tym tutaj o, wskazany juz wyzej wymiar
prakseologiczny, sprowadzajacy sie do optymalnego spo-
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sobu zorganizowania i dziatania panstwa i jego poszczegol-
nych elementéw, ale o spoteczng akceptacje istniejgcych
rozwigzan strukturalnych, funkcjonalnych i proceduralnych.
Bez spotecznego przyzwolenia nie mozna sobie przeciez
wyobrazi¢ istnienia zadnego paristwa, nie méwiac juz o jego
sprawnym (cokolwiek to znaczy) dziataniu. Absencja konsty-
tucyjnego ujecia idei i roli samorzadu grozi wiec destabili-
zacja panstwa, alienacjg jednostek i grup, ktdére niezaleznie
od wskazan ustawy zasadniczej i tak beda samoczynnie
sie organizowa¢, z tym ze - przy ignorancji postanowien
konstytucyjnych — beda to robi¢ w jakim$ sensie z daleka
od panstwa, a czesto przy mniej lub bardziej wyraznej
niecheci do niego. Potrzeba wtasciwej legitymizacji organi-
zacji panstwowej - jako takiej - jest wiec réowniez tym, co
nie tylko zacheca ale wrecz wymusza ujecie roli samorzadu
na poziomie konstytugji.

W efekcie, konstytucyjna deskrypcja samorzadu (idei sa-
morzadu) motywowana jego demokratycznym i zarazem
prakseologicznym uzasadnieniem, a obok tego takze wy-
mogiem zapewnienia spotecznego przyzwolenia dla dzia-
tania panstwa i jego wszystkich elementéw, okresla tez
z grubsza dwie najwazniejsze cechy samorzadu, ktére roz-
strzygaja o jego ustrojowej doniostosci.

Demokratyczna efektownosc i prakseologiczna efektyw-
nos¢ stanowig wszakze dwa podstawowe - jak sie wydaje
- zadania, ktére spetnia nowoczesny samorzad. Oba powyz-
sze zadania decyduja tez o tym, ze samorzad uzyskat status
materii konstytucyjnej, czyli obligatoryjnego przedmiotu
uregulowania na poziomie ustawy zasadniczej. Oczywiscie
zupetnie inng sprawg jest to, ze rézny bywa stopien szcze-
gotowosci konstytucyjnego unormowania problematyki sa-
morzadowej. W konstytucjach mozna wiec spotkac zaréwno
bardzo lakoniczne postanowienia odnoszace sie do samorza-
du, jak i regulacje o wiele bardziej rozbudowane, a niekiedy
wrecz drobiazgowe. Pewng prawidtowoscia jest przy tym to,
ze konstytucje starsze raczej dos¢ oszczednie podejmowaty
tematyke samorzadowa, podczas gdy najnowsze regulacje
konstytucyjne poswiecaja jej o wiele wiecej miejsca®. Nie
jest to zresztg przypadkowe gdyz wczesniejsze konstytucje
realizowaty model tzw. konstytucji panstwa, w ktérej kon-
centrowano sie na okresleniu podstaw funkcjonowania
aparatu panstwowego, a wszelkie inne obszary regulacyjne
uznawano za niejako z definicji pozakonstytucyjne. Pézniej
do modelu czy wzorca konstytucji panstwa, doszedt model
tzw. konstytucji spoteczenistwa, ktéra akcentowata spotecz-
ny (obywatelski) substrat panstwa. Wtedy wtasnie zacze-
to zwraca¢ baczniejszg uwage na problematyke samorza-
dowa, korelujac ja z spotecznymi podstawami konstytucji.

W przypadku samorzadu, jego brak umieszczenia w star-
szych aktach konstytucyjnych, byt tez rezultatem i tego, iz
sadzono, ze samorzad jest instytucja w jakim$ sensie natu-
ralng, pierwotng i w specyficznym tego stowa znaczeniu
domniemywana. Tymczasem w konstytucji regulowano
kwestie ,nienaturalne”, na swoj sposéb sztuczne czy tez
takie, ktére nie wynikaty z ,naturalnego porzadku rzeczy”.

3 Co oczywiscie wiaze sie z ewolucja materii konstytucyjnych.

Szerzej na ten temat zob. R.M. Matajny, Konstytucjonalizm a przedmiotowy
zakres konstytugji, [w:] Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych,
red. P. Sarnecki, Warszawa 1997, s. 96 i nast.

W tym rozumieniu materii konstytucyjnej jako dziedziny na
swoj sposéb ,wtdrnej” i ,sztucznej” nie miescit sie samorzad,
od zawsze uznawany jako co$ pierwotnego, oczywistego,
ergo niewymagajacego prawnego (konstytucyjnego) umo-
cowania. Wreszcie trzeba pamieta¢ o tym, ze historycznie
konstytucje pojawiaty sie jako forma ograniczenia witadzy
(centralnej) wiec nie dostrzegano tez potrzeby zajmowania
sie samorzadem, ktéry nie miat postaci wtadzy (szczegdl-
nie jesli kojarzong ja z opresja), ktérg nalezy w jaki$ sposéb
limitowad. Ideg konstytucji byto bowiem, historycznie rzecz
ujmujac, powscigganie wiadzy i zabezpieczenie przed jej
naduzyciem oraz - co w tym przypadku szczegdlnie wazne
- wkraczaniem w naturalne i pierwotne obszary funkcjono-
wania spoteczenstwa. Samorzad z tego punktu widzenia
patrzac nie byt instytucja w zaden sposdb opresyjna czy
represyjng nie wymagat wiec zabezpieczenia przed ,niewy-
kraczaniem poza swojg dziedzine”. Stad tez nie byto potrze-
by konstytucyjnego ujmowania samorzadu - ktére uwzgled-
niajac historyczng role konstytucji — byto niczym innym jak
tylko sposobem na ograniczenie wtadzy i wszelkich insty-
tucji w niej unormowanych. W efekcie, trzy podstawowe
powody dla ktérych ustanawiano historyczne akty konsty-
tucyjne, a zarazem trzy sposoby pojmowania roli konstytugcji
w panstwie* eliminowaty potrzebe konstytucjonalizacji sa-
morzadu. Ta pojawita sie dopiero w momencie, kiedy konsty-
tucje zaczeto postrzegac przede wszystkim jako akt prawny
najwyzszego rzedu, ktérego zadaniem jest zorganizowanie
i uporzadkowanie panstwa oraz, z racji hierarchicznej ekspo-
zycji ustawy zasadniczej, wyznaczenie najwazniejszych kie-
runkéw unormowania podkonstytucyjnego (ustawowego)®.
Zwraca tez uwage, ze sukcesywnie rozrastata sie (i nadal
sie rozrasta) konstytucyjna dziedzina samorzadowa. O ile
jeszcze jakis czas temu problematyke samorzadowg wias-
ciwie sprowadzono do problematyki samorzadu terytorial-
nego, o tyle dzisiaj jest ona rozszerzana i obejmuje swoim
zasiegiem réwniez i inne formy (przejawy) samorzadu, tj.
samorzad gospodarczy czy samorzad zawodowy®. Przypo-
mniec tez wypada, ze historycznie, spotyka¢ mozna réwniez
konstytucje, ktore idee samorzgdowg eksponowaty ponad
miare, proponujgc samorzad (w jego rozmaitych formach)
jako alternatywe dla konwencjonalnej (wspotczesnej) de-
mokracji partyjnej. W pewnym bowiem momencie samo-
rzad zaczeto postrzegac jako atrakcyjny projekt oparcia
mechanizmu dziatania panstwa na innych podstawach ani-
zeli demokracja elektoralno-partyjna. Ta ostatnia postrze-
gana byfa jako niewydolna, oddalajaca panstwo od obywa-
tela, obarczona defektem nie tylko nieskutecznosci ale réw-
niez — jesli nie przede wszystkim — niereprezentatywnosci.
Reprezentacje polityczno-partyjng oceniano jak najbardziej

4 Rozumienie konstytucji jako aktu majacego dyscyplinowaé wta-

dze byto szczegdlnie mocno obecne u poczatkdéw epoki nowozytnego kon-
stytucjonalizmu, tak samo zresztg jak uznawanie, ze w konstytucji winno sie
regulowac kwestie wtdrne czy sztuczne w przeciwienstwie do pierwotnych i
naturalnych, ktére nie wymagaty gorsetu konstytucji. Por. EW. Bockenforde,
Historyczny rozwdj i rézne znaczenia pojecia konstytucji, ,Civitas” 1997, nr 1, s.
11inast.
> Co z kolei wigzato sie z tzw. funkcjg prawna konstytucji. Por. A.
Chmielarz, Funkcja prawna konstytucji na przyktadzie Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2011, s. 89 i nast.
Co z kolei bierze sie z idei wspolnotowosci jaka wyraza¢ maja
wspotczesne konstytucje, a jaka swoj najlepszy wyraz znajduje wiasnie w in-
stytucji samorzadu.

2 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERY TORIALNEGO

www.nist.gov.pl



EKSPERTYZY Nr 37,2018

krytycznie, jako sztuczna, deformujaca autentyczng volonté
générale, promujacg zamiast prawdziwych podziatéw po-
dziaty sztuczne, identyfikowane przez partyjne loga. Uznano
wobec tego, ze nalezy restytuowac ide korporacjonizmu,
jako naturalnych zrzeszen, ktére w pierwotny ale tez i naj-
lepszy (bo najblizszy obywatelowi) sposéb organizuja i gru-
puja spoteczenstwo podtug, profesji, zawoddw czy miejsca
zamieszkania. Korporacje (samorzady) postawiono wiec na
pierwszym miejscu wychodzac z zatozenia, ze w ten sposob
uda sie przezwyciezy¢ patologie partyjniactwa i lansowa-
nia intereséw idacych w poprzek tradycyjnych podziatéw
i probleméw spotecznych. W ten sposéb samorzad czy tez
- w proponowanej nomenklaturze - korporacjonizm urdst
do roli zasadniczej konstytucyjnej determinanty nowego
zorganizowania panstwa i spoteczenstwa. Bodajze najlep-
szym przykfadem tak wysunietej na czoto idei samorzadu
(korporacjonizmu) i co za tym idzie detalicznej regulacji
samorzadu na poziomie konstytucji byta konstytucja Por-
tugalii z 1933 roku’. Niestety salazaryzm® w ramach kto-
rego korporacjonizm stanowit niebagatelng komponente,
promowat réwniez inne hasta i idee, ktére w ostatecznosci
wygenerowaty projekt autorytarny, co musiato - sitg rzeczy
- zdyskredytowa¢ ambitny skadinad projekt korporacjoni-
zmu. Wspétgraty z tym i inne eksperymenty ustrojowe z lat
20-tych i 30-tych, ktére réwniez chetnie odwotywaty sie do
korporacjonizmu, a zarazem kwestionowaty model demo-
kracji przedstawicielsko-partyjnej’. W ten sposéb, korpora-
cjonizm i tkwigca w nim inherentnie idea samorzadu (korpo-
racji) zostat zdezawuowany i — w pewnym momencie — uznany
za ideg, ktdrej znacznie blizej do wszelkiej masci autorytary-
zmow anizeli demokracji. Na wiele lat samorzad, pojmowany
znacznie szerzej anizeli tylko samorzad terytorialny, stat sie
w ten sposob tematem wstydliwym, kojarzonym z autory-
tarnymi pradami miedzywojennej Europy. Dopiero od nie-
dawna, zwilaszcza od momentu kiedy z cata ostroscig za-
czety ujawnia¢ sie mankamenty nowoczesnej demokracji
elektorano-partyjnej (czesto okreslanej wprost mianem
kryzysu czy erozji demokracji'®), powrécono do idei samo-
rzagdowej, poszerzonej o samorzad zawodowo-gospodarczy
(a zatem wiasciwego korporacjonizmu czy tez raczej - jak
to sie méwi obecnie — neokorporacjonizmu'"). Korporacjo-
nizm jako udziat rozmaitych zrzeszen (samorzadéw) w pan-
stwowych i w ogodle publicznych procesach decyzyjnych®
stat sie wiec znowu - od jakiego$ czasu - atrakcyjnym pro-

7 Szerzej na ten temat zob. A. tabno, Konstytucja Portugalii

z 1933 roku na tle rozwoju portugalskiego konstytucjonalizmu, [w:] Franco
i Salazar. Europejscy dyktatorzy, red. M. Stecki, B. Szklarski, Warszawa 2012,
s.211inast.
8 Por. J. Bartyzel, ,Nowe paristwo” Antonio Salazara na tle nacjo-
nalizmu chrzescijariskiego w XX-wiecznej Portugalii, [w:] Autorytaryzmy ibe-
ryjskie. Hiszpania Franco i Portugalia Salazara, red. B. Szklarski, M. Stecki,
Warszawa 2010, s. 97 i nast.
Por. np. J. Chapoutot, Wiek dyktatur. Faszyzm i rezimy autory-
tarne w Europie Zachodniej (1919-1945), ttum. A. Purchala, Warszawa 2012.
Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek, Entropia reprezentacji:
egzemplifikacja dezintegracji demokracji elektoralno-przedstawicielskiej, [w:]
Ewolucja demokracji przedstawicielskiej w krajach Europy Srodkowej i Wschod-
niej, red. M. Pazdzior, B. Szmulik, Lublin 2013, 5. 401 i nast.
Szerzej na ten temat zob. K.A. Wojtaszczyk, Neokorporatyzm
w systemach politycznych wspdtczesnego kapitalizmu, Warszawa 1989.
! Por. D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqgdo-
wych procesach decyzyjnych. Zagadnienia ogdlne, ,Samorzad Terytorialny”
2010, nr1/2,s.9i nast.

jektem ustrojowym, czemu - z oczywistych powodoéw - to-
warzyszy konstytucyjny renesans materii samorzadowej,
obejmujacej znaczenie wiecej niz tylko samorzad terytor-
ialny. Ponownie wiec problematyka szeroko rozumianego
samorzadu stafa sie materig konstytucyjng i to dos¢ szcze-
go6towo ujmowana.

A propos zagadnienia dosy¢ detalicznej, w czasach wspot-
czesnych, regulacji spraw samorzadowych w przepisach
rangi konstytucyjnej nalezy zwréci¢ uwage, ze przepisy te
w swoim ,samorzagdowym zasiegu dziatania” obejmuja
wilasciwie dwie grupy postanowien. Pierwsza, tradycyj-
na odnosi sie do kwestii organizacyjnych i funkcjonalnych
samorzadu, zwlaszcza w jego terytorialnym wydaniu. W tej
grupie postanowienia konstytucyjne przewidujg zazwyczaj:
odpowiedni rodzaj (szczebel albo szczeble) samorzaduy;
czesto wskazuja jego ustrojowg rola, a niekiedy nawet bar-
dziej konkretnie okreslone zadania; czasami wskazujg tez
podstawowe organy wiadzy samorzadowej albo przynaj-
mniej okreslajg mechanizmy rekrutacyjne majace zastoso-
wanie w ich przypadku oraz - niekiedy - przejawy dziatal-
nosci prawotworstwa samorzadowego. Ta grupa przepisow
konstytucyjnych stanowi historycznie pierwszg i — mozna
powiedzie¢ — dzisiaj bezposrednig regulacje spraw samo-
rzagdowych na poziomie ustawy zasadniczej. Druga grupe
postanowien, ktére odnosza sie do dziedziny samorzado-
wej s postanowienia zawierajgce zasady i wartosci na jakich
opiera sie samorzad albo po ktére mozna siegna¢ odwo-
tujac sie do pojemnej idei samorzadu. Ta grupa przepiséw
jest stosunkowo nowa, jak zreszta cata obszerna konsty-
tucyjna materia aksjologiczna, ktére pojawita sie w przepi-
sach konstytucyjnych stosunkowo pézno, bo dopiero pod
koniec XIX wieku®. Jak sie stusznie wskazuje wczesniej
konstytucyjne regulacje raczej dystansowaty sie od podej-
mowania zagadnienn pozostajacych w sferze idei, wartosci
i ogdlnych z definicji zasad™. W pewnym jednak momencie,
co zwigzane byto rowniez z reinterpretacja roli samej ustawy
zasadniczej, do konstytucji zaczeto wprowadzaé postano-
wienia hastowe, czesto pozbawione jednoznacznego waloru
normatywnego, ktére jednak - zawierajac potezny fadunek
wartosci, sadéw i ocen — mogty by¢ odpowiednio stosowa-
ne, wyznaczajac kierunek interpretacji konstytucji, a obok
tego wprowadzajagc do systemu prawnego caty szereg za-
sad, norm i wartosci niewystowionych in extenso ale mimo
to uznanych za czes¢ skladowa wartosci, a nawet i norm
wprost wystowionych w konstytucji. Dzieki temu dotych-
czasowg materie samorzadowa, zamknieta w dosy¢ wa-
skich ramach organizacyjnych i funkcjonalnych, poszerzono
0 obszar zasad, idei i wartosci, przez ktére nalezato odczy-
tywac samorzad i w oparciu o ktére nalezato dokonywac
interpretacji przepiséw samej konstytugji, jak i - ze zrozu-
miatych wzgledéw - catego ustawodawstwa zwykiego.
Od razu tez nalezy powiedzie¢, ze w procesie stosowania
postanowien konstytucyjnych te wtasnie przepisy, bedace

13 Szerzej na ten temat zob. T. Giaro, Wartosci w jezyku prawnym

i dyskursie prawniczym, [w:] Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
red. B. Zdziennicki, Warszawa 2009, s. 13 i nast.

Por. M Kordela, Kategoria norm, zasad oraz wartosci prawnych.
Uwagi metodologiczne w zwiqzku z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 5, s. 23 i nast.
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prawdziwym rezerwuarem ogdlnych, czesto niestychanie
lapidarnych, a wrecz hastowych zasad i wartosci sg obecnie
najbardziej rozbudowane i odgrywaja najpowazniejszg role.
Pozwalaja one bowiem wtozy¢ koncepcje samorzadu w okre-
slone ramy aksjologiczne, a jednoczesnie - co w praktyce
odgrywa bodajze najistotniejsze znaczenie - pozwalajg
dostosowywac, a co za tym idzie i zmienia¢ koncepcje sa-
morzadu do warunkéw sytuacyjnych i zmieniajacej sie
rzeczywistosci prawno-spoteczno-politycznej. Waga tych
postanowienn hastowych czy tez - inaczej rzecz nazywa-
jac — postanowien w sposéb posredni regulujacych badz
tylko odnoszacych sie (a czasami nawet jedynie mogacych
sie odnoscie) do spraw samorzadowych jest obecnie tym
bardziej doniosta, ze przeciez wzrasta - i to znaczaco - rola
sadéw (nie tylko konstytucyjnych) w procesie egzegezy
norm konstytucyjnych. W ten sposéb, obok konstytugji
literalnej, konwencjonalnie traktowanej jako punkt odnie-
sienia dla praktyki stosowania prawa, pojawita sie tzw. kon-
stytucja sadowa, ktdrej dzisiaj nie da sie poming¢ przy oma-
wianiu wszelkich kwestii konstytucyjnych. Mozna nawet
zaryzykowac stwierdzenie, ze w przypadku konstytucyjnych
postanowienn samorzagdowych waga tzw. konstytucji sado-
wej (a zatem konstytucji postrzeganej przez pryzmat orze-
cznictwa) jest tym bardziej znaczaca, ze przeciez obok
sadu konstytucyjnego (w polskich warunkach Trybunatu
Konstytucyjnego) konstytucyjna regulacja spraw samo-
rzagdowych stanowi tez materiat dla orzecznictwa sadow
administracyjnych, ktére obecnie - jak sie zdaje - nawet
zdystansowato w tym zakresie orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. W konsekwencji i dla sadéw konstytu-
cyjnych i dla sagdéw administracyjnych przepisy posrednio
samorzadowe, a wiec przepisy z obszaru ogdlnych zasad,
idei i wartosci konstytucyjnych stanowig obecnie podsta-
wowy budulec w procesie dekodowania norm okreslajacych
podstawy prawne samorzadu. Jasng jest oczywiscie rzecza,
ze obok nich zastosowanie maja przepisy bezposrednie,
czyli te z tzw. tradycyjnej materii samorzadowej. O ile jed-
nak te drugie s dos¢ proste, klarowne i jednoznaczne, o tyle
przepisy posrednie — z samego swojego zatozenia - sa prze-
pisami ogdélnymi, czesto hastowymi, a zatem takze i gietkimi
w procesie ich sgdowe]j wyktadni.

W efekcie, méwiac o konstytucyjnych podstawach samo-
rzadu nalezy uwzglednia¢ zaréwno postanowienia tradycyj-
ne, a wiec w sposoéb bezposredni regulujace problematyke
samorzadowa, jak i postanowienia posrednio dotykajace
spraw samorzadowych, ktére majg wymiar przede wszystkim
aksjologiczny ale - dla ustrojowego usytuowania samorzgdu
jako takiego — majg znaczenie pierwszorzedne.

Polska Konstytucja z 2 kwietnia 1997 roku stanowi niemal
podrecznikowy przyktad obszernego i zarazem wielowat-
kowego potraktowania problematyki samorzadowej. Ce-
cha specyficzng regulacji spraw samorzadowych przyjetej
w obecnie obowigzujacej ustawie zasadniczej jest, po pierw-
sze, traktowanie samorzadu w sposéb szeroki, co oznacza,
ze samorzad ujety na poziomie konstytucji zdecydowanie
wychodzi poza tradycyjny wymiar samorzadu terytorial-
nego. Po drugie zas to, ze postanowienia podejmujace
tematyke samorzadowa mieszczg sie zarébwno w grupie
postanowien bezposrednich (regulujacych ustréj samorza-

du w sposéb typowy, szczegdlnie w jego aspekcie teryto-
rialnym), jak i w grupie postanowien posrednich, bedacych
swoistg baza aksjologiczna dla idei samorzadu, traktowanej
znacznie bardziej ekstensywnie i stanowigcych punkt wyjscia
dla proceséw interpretowania i reinterpretowania samorzadu
w warunkach zmieniajgcej sie rzeczywistosci socjo-polityczne;j.

Omawiajac zagadnienie konstytucyjnych podstaw idei
samorzadu zawsze pojawia sie potrzeba przeprowadzenia
jakiej$ systematyki dokonanego podziatu czy przynajmniej
kolejnosci prezentowanych zasad (rozwigzan) ustrojowych.
Mozna tutaj przyja¢, albo kryterium formalne, uwzglednia-
jace miejsce danych rozwigzan w systematyce aktu konsty-
tucyjnego, albo kryterium materialne, ktére akcentuje
przede wszystkim relewantnos¢ danego rozstrzygniecia
konstytucyjnego dla catosci konkretnej tematyki. Wydaje
sie przy tym, ze oba sposoby s dobre i - przynajmniej
a priori — nie da sie powiedzie¢, ktére z nich jest lepsze czy
wiasciwsze. O ile przy tym pierwsze kryterium jest bezdysku-
syjne i nie generuje zadnych trudnosci w jego praktycznym
zastosowaniu, o tyle w drugim przypadku zawsze pojawia
sie problem oceny dokonanej hierarchii i rangi prezento-
wanych rozstrzygniec. Ta, zwlaszcza w sytuacji nasgczenia
tekstu konstytucji postanowieniami posrednio dotyczacymi
samorzadu (zasady, wartosci i idee) jest sprawg niejedno-
znaczng, Mocno ocenng, a zatem takze i subiektywna. Jest
tak zwlaszcza kiedy owe zasady, wartosci czy idee nie majg
swojego nosnika w postanowieniach konstytucji tylko two-
rza co$ na ksztatt ducha konstytucji, a wiec co$, co wynika
z niej i co jest uznane za jej element konieczny ale zarazem
explicite nieobecny. Wtedy pojawia sie dodatkowa trudnos¢
z samym okresleniem istnienia badz nieistnienia owych za-
sad, wartosci czy idei, ktére w swoim catoksztatcie determi-
nujg ducha albo filozofie konstytucji. Jesli dodatkowo uzna-
my, ze wptywaja one na postanowienie wprost przewidzenie
w tekscie konstytucji (@ przeciez po to sie je wprowadza)
i jesli nadamy im range istotniejszg, bo przesadzajaca
o wszystkich pozostatych regulacjach odnoszacych sie do
danej dziedziny (np. samorzadowej) to kwestia zasadnosci
i poprawnosci dobru takich zasad jest tym bardziej ztozona.
Niemniej wydaje sie, ze zwtaszcza dla praktyki, prezentacja
uwzgledniajgca stopien ustrojowej relewantnosci poszcze-
golnych rozwigzan jest duzo wazniejsza i — co nie mniej
wazne — ciekawsza, réwniez dlatego, ze zawsze moze sie
sta¢ przedmiotem polemiki. Ma ona réwniez i ten atutu, ze
uzyskuje pierwszenstwo w procesie stosowania konstytucji
i w tym, co zwykto sie nazywac konstytucjg sadowg, ktéra
przeciez zdeterminowana jest niczym innym, jak tylko stra-
tyfikacja ciezaru gatunkowego poszczegdlnych rozwigzan
poddanych ocenie organu orzecznictwa czy konstytucyjne-
go czy tez administracyjnego.

Wydaje sie, ze jezeli prezentacje rozstrzygnie¢ ustrojo-
wych majacych znaczenie dla oceny i interpretacji konsty-
tucyjnej materii samorzadowej ma zdeterminowac stopien
doniostosci konkretnych rozwigzan to wyjs¢ nalezy od po-
jemnej idei spoteczenstwa obywatelskiego®™. Idea ta, zrazu

15 Szerzej na ten temat zob. P. Sarnecki, Idea samorzqdnosci

w strukturze spofeczeristwa obywatelskiego, [w:] Samorzqdy w Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2013,
s. 11 inast.
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funkcjonujaca jako filozoficzny projekt, dopiero podzniej
ziscita sie w postaci zasady ustrojowej®. Na gruncie Kon-
stytucji RP nie jest ona przy tym wyartykutowana explicite,
niemniej przyjmuje sie, ze z tzw. catoksztattu postanowien
ustawy zasadniczej da sie jg bez trudu wyprowadzi¢. Wska-
zuje sie bowiem, nie bezzasadnie, ze ,nardéd jako podmiot
bedacy w mysl art. 4 Konstytucji dzierzycielem witadzy
zwierzchniej wyjasniany i przyblizany jest przez konstytu-
cje obrazem spofeczenstwa obywatelskiego””. Korespon-
duje z nim tzw. spoteczne podejécie do ustawy zasadniczej,
ktére kaze dostrzegac w niej nie tylko mechanistyczny sys-
tem zorganizowania panstwa i jego organéw (aparatu pan-
stwowego) ale przede wszystkim réznorodne inicjatywy
obywatelskie czy tez - méwiac szerzej — ,sfery zycia zbioro-
wego znajdujace sie poza panstwem”’®, Idea spoteczenstwa
obywatelskiego pokazuje wiec pierwszoplanowa role tzw.
konstytucji spotecznej (konfrontowanej z konstytucjg pan-
stwa) ale wprowadza tez do niej istotng korekte. O ile bowiem
tradycyjna wersja konstytucji spotecznej, troche wbrew jej
nazwie, akcentowata jednostke i jej prawa, o tyle idea spote-
czenstwa obywatelskiego przesuwa akcent na idee wspdlno-
towosci i zaznacza pojecie zbiorowosci’®, w ktorych zyje i re-
alizuje sie jednostka. Spoteczenstwo obywatelskie pokazuje
wiec niezwykle wazny spoteczny wymiar konstytugji i to, ze
-z punktu widzenia prawidtowego funkcjonowania paristwa
- element posredniczacy w postaci zorganizowanych, bardzo
rozmaitych struktur obywatelskich jest - by¢ moze - decy-
dujacy. Zmienia to optyke patrzenia na panstwo, gdyz dwie
klasyczne szkoty, tj. szkote patrzenia przez pryzmat panstwa
(z gory) i szkote patrzenia przez pryzmat jednostki (z dotu)
uzupetnia rozwigzaniem posrednim, nakazujgcym patrzec
przez pryzmat wspdlnot, ktére sg konieczne zaréwno dla
jednostki (bo dzieki nim sie ona realizuje), jak i dla panstwa
(bo dzieki nim sprawniej ono dziata). Spoteczenstwo oby-
watelskie jest wiec czyms$ pomiedzy tym co publiczne a tym
co prywatne®.

Spoteczenstwo obywatelskie, o ile jego koncepcja znaj-
duje odzwierciedlenie w tekscie ustawy zasadniczej, karze
zreinterpretowac klasyczng juz dzi$ zasade suwerennosci
narodu. Naréd-suweren nie jest bowiem - jak to widziata
klasyczna doktryna prawa konstytucyjnego — homogenicz-
nym agregatem réwnych pod wzgledem swojego statusu
jednostek ale raczej magma pluralidw i sekcjonalizméw,
ktére tacza sie w rozmaite, funkcjonujace na réznych pozio-
mach i w réznych obszarach wspdlnoty, dzieki czemu sam
suweren staje sie zbiorem kolektywdw, ktoére gromadza
jednostki na rozmaitych podstawach i z rozmaitych tytu-
téw. Konstytucyjna etologia spoteczenstwa obywatelskiego
wymaga wiec, w jakims sensie, poszukiwania w postanowie-

16 Por. H. Izdebski, Z dziejow terminu ,spofeczeristwo obywatel-

skie’; [w:] Prawo i fad spofeczny. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor
Annie Turskiej, Warszawa 2000, s. 379 i nast.

17 P Sarnecki, Idea samorzqdnosci..., s. 12.

8 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci,
Warszawa 2003, s. 24.

Y Niekiedy méwi sie nawet, ze idea czy wrecz zasada wspdlnoto-
wosci jest odrebng wartoscia (zasada) konstytucyjna, mocno tkwigca
w tekscie ustawy zasadniczej chociaz nie wystowiong wprost (wypada
jednak pamietag, ze o wspolnotach wspomina wstep do Konstytucji RP).

20 Szerzej na ten temat zob. D. Pietrzyk-Reeves, Idea spoteczeristwa
obywatelskiego, Torur 2012, s. 17 i nast.

niach konstytucji podstaw dla odnajdywania owych party-
kularézoéw, zréznicowan i odmiennosci - z jednej strony, oraz
taczenia ich w grupy i zbiorowosci, z drugiej. Dzieki temu
dotychczasowa, fikcyjna konstrukcja Narodu-suwerena staje
sie konstrukcja jak najbardziej realng, przez ktéra nalezy rozu-
miec po prostu spoteczenstwo obywatelskie?.

W odniesieniu do przepiséw Konstytucji RP prezentowane
sg zazwyczaj dwa sposoby wydobycia z niej idei spoteczen-
stwa obywatelskiego. Pierwsze, mozna powiedzie¢ waskie,
sprawdza sie do uznania, ze spoteczenstwo obywatelskie
konstytucjonalizuje przepis art. 12, dopuszczajacy wolnos¢
tworzenia i dziatania rozmaitych struktur grupujacych obywa-
teli, takich jak fundacje, zwigzki zawodowe, stowarzyszenia,
organizacje spoteczne itp.?? Czasami do tego waskiego ujecia
dodawany jest jeszcze przepis art. 11 Konstytucji RP, stano-
wigcy baze dla zasady pluralizmu politycznego, a potwierdza-
jacy wolnos¢ tworzenia i dziatania partii politycznych. Wtedy
uznaje sie, ze oba przepisy, tj. i art. 11 i art. 12 tworzg wspol-
na podstawe dla wyprowadzania z nich idei spoteczenstwa
obywatelskiego, z tym, ze pierwszy zaznacza mocno role
partii politycznych, jako struktur szczegélnego rodzaju bo
wptywajacych metodami demokratycznymi na ksztattowa-
nie polityki panstwa, zas drugi odnoszacy sie do wszystkich
innych mozliwych form zorganizowania struktur spotecz-
nych, zawodowych i gospodarczych, z zaznaczeniem jed-
nak, ze ich zadaniem nie jest wptywanie na polityke panstwa
tylko - przede wszystkim — realizowanie potrzeb asocjacyj-
nych obywateli®. Niezaleznie przy tym od tego, czy zrédtem
zasady spoteczenistwa obywatelskiego uznamy jedynie wol-
nos¢ tworzenia innych organizacji niz partie polityczne (art.
12 Konstytucji RP) czy tez réwniez i partii (art. 11) wspdlnym
mianownikiem waskiego sposobu ujmowania zasady spo-
teczenstwa obywatelskiego jest pozostawanie na gruncie
przepisow art. 12 i (ewentualnie) 11. Wydaje sie przy tym, ze
sposéb ten nie do konca jest whasciwy, gdyz sednem zasa-
dy spoteczenstwa obywatelskiego jest, z jednej strony, do-
szukiwanie sie wszelkich mozliwych zréznicowan w obrebie
tego spoteczenstwa, z drugiej zas doszukiwanie sie pod-
staw dla rozmaitych form jego samoorganizacji, a docelowo
samorealizacji. Stad tez o wiele whasciwszy jest szerszy spo-
séb wydobywania z postanowien Konstytucji RP idei (zasa-
dy) spoteczenstwa obywatelskiego®*. Owszem, uwzglednia
on - rzecz jasna — rowniez art. 11 i 12 ale podstaw dla spo-
teczenstwa obywatelskiego upatruje réwniez i w innych pos-
tanowieniach ustawy zasadniczej?®. Zaznacza sie, ze ten
szeroki sposdb interpretacji zasady spoteczenstwa obywa-
telskiego powinien odwotywac sie do takich m.in. wskazan

21
22

Por. P. Sarnecki, Idea samorzqdnosci..., s. 17.
Por. K. Prokop, Zasada spoteczeristwa obywatelskiego, [w:] Prawo
konstytucyjne, red. M. Grzybowski, Biatystok 2008, s. 78, 79.

2 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, War-
szawa 2011, s. 64 i nast.

2 W literaturze powszechnie zaakceptowanej, chociaz czasami
réznie nazywanej albo ,chowanej” pod szyldem zasady demokracji (paristwa
demokratycznego). Por. J. Kostrubiec, Zasada spoteczeristwa obywatelskiego,
[w:] M. Bozek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, Zasady ustroju politycz-
nego paristwa, Poznan 2012, s. 200 i nast.

Co powoduje, ze odréznia sie pluralizm polityczny (odnoszo-
ny do partii) i pluralizm spoteczny, przejawiajacy sie dziatalnosci innych niz
partie polityczne organizacjach. Por. J. Szymanek, Zasada pluralizmu spotecz-
nego, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny,
red. W. Skrzydto, S. Grabowska, r. Grabowski, Warszawa 2009, s. 719.
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konstytucji jak: podziat na wierzacych i niewierzacych (za-
warty w preambule), przektadajacy sie nastepnie na wielosci
ale zarazem réwnouprawnienie kosciotéw i innych zwigzkéw
wyznaniowych (ar. 25 ust. 1) oraz wolno$¢ uczestniczenia,
jak nieuczestniczenia w obrzadach religijnych (art. 53); so-
lidarnos¢ i dialog spoteczny (o ktérych jest mowa zaréwno
w preambule, jak i art. 20 Konstytucji), koncepcja Polski
jako dobra wspodlnego (preambuta oraz art. 1); podziat tery-
torialny uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze i kul-
turowe (art. 15 ust. 2); samorzady zawodowe oraz inne ro-
dzaje samorzaddéw, ktére moga by¢ tworzone w drodze
ustawy (art. 17); czy wreszcie wolnos¢ zrzeszania sie (art. 58
i 59). Na podstawie tych, poszczegdlnych zasad, wolnosci
i praw da sie wyprowadzi¢ z konstytucji zasade (idee) spote-
czenstwa obywatelskiego rozumiang jako zaakceptowanie
oczywistego skadingd faktu zréznicowania obywateli oraz
dania im mozliwosci swobodnego organizowania sie celem
samorealizacji?’.

Wskazane w Konstytucji RP kolektywy (samorzad teryto-
rialny, partie polityczne, organizacje spoteczno-zawodowe,
samorzady zawodowe, fundacje, koscioty i inne zwigzki
wyznaniowe, zwigzki zawodowe) stanowig forum agregacji
i artykulacji najrozmaitszych intereséw. Wypracowujg one
i wyrazajg swoje oceny, postulaty, zadania, preferencje i da-
zenia dotyczace spraw z zakresu zycia zbiorowego, wycho-
dzac z przestanek o charakterze wycinkowym (sekcjonal-
nym). Niemniej w wyniku najprzerézniejszych interakgji,
w ktore sita rzeczy muszg wchodzi¢, ksztattujg postawy
o szerszym wymiarze, ponadpartykularnym, a czasami
moga nawet prowadzi¢ do uksztattowania sie postawy catej
zbiorowosci (jego zasadniczej czesci). Stad stusznie sie uzna-
je, ze do tak szeroko rozumianej idei spoteczeristwa oby-
watelskiego nalezy jeszcze wiaczy¢ niezbedny pakiet praw
i wolnosci, bez ktérych interakcje i generowanie postaw (sek-
cjonalnych badz ogdlnych) bytoby najzwyczajniej niemoz-
liwe. Mowa tutaj przede wszystkim o wolnosci wyrazania
swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji (art. 54), a takze o wolnosci prasy i innych $rod-
kéw spotecznego przekazu (art. 14). Dzieki nim nastepuje
wymiana informacji o postawach, sadach, ocenach, zada-
niach i oczekiwaniach rozmaitych kregéw spotecznych, jako
wstepnego etapu ich integrowania, ktére powinno miec
miejsce w obrebie spoteczenstwa obywatelskiego.

Jesli w tak szeroki sposdb spojrzy sie na idee (zasade) spo-
teczenstwa obywatelskiego to jasna staje sie rzeczg, ze zmie-
nia ona, i to istotnie, konwencjonalny obraz Narodu-suwe-
rena. Osoby stanowiagce desygnat pojecia ,Narod” (z art. 4
Konstytucji RP) nie sg i nie moga by¢ wobec tego postrze-
gane jako ,indywidualne molekuty w homogenicznym by-
cie, lecz jako podmioty, ktére nie tracgc swej osobowosci
potaczone sg w wiele rozmaitych, faktycznych i formalnych

26 Ktory jest dowodem pluralizmu religijnego, wystepujacego

obok pluralizmu politycznego, dla ktérego punktem wyjscia jest zasada
wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych. W efekcie nalezatoby
raczej méwic¢ o pluralizmach do jakich Konstytucja RP sie odwotuje albo
przynajmniej jakie przywotuje (np. pluralizm polityczny, pluralizm religijny,
pluralizm spoteczny, a nawet pluralizm ekonomiczny).

2 Oczywiscie do tak rozumianej idei spoteczenstwa obywatelskie-
go nalezy jeszcze doda¢ mechanizmy artykulacji woli tego spoteczenstwa,
w postaci wyboréw, referendéw czy inicjatywy obywatelskiej. Por. A. Jamréz,
Demokracja wspdtczesna. Wprowadzenie, Biatystok 1993, s. 15 i nast.

kolektywdw"?8, Spoteczenstwo obywatelskie ukonkretnia
wiec formalistyczny projekt Narodu-suwerena, pokazuje,
ze substrat narodu tworzy bardzo wiele, bardzo rozmaitych
grup i Srodowisk spotecznych, politycznych, gospodarczych,
zawodowych, konfesyjnych i innych. Wszystkie one razem
wziete dajg dopiero pelny obraz podmiotu konstytucyj-
nie wyekwipowanego w atrybut wtadzy zwierzchniej. Wta-
dzy tej, tak atomistycznie postrzegany substrat osobowy
Narodu-suwerena nie mogtby jednak realizowa¢ w sposéb
petny i efektywny gdyby nie samorzad, jako forma orga-
nizowania sie i dziatania pluralnych, odrebnych, a czesto
réwniez i antagonistycznych wzgledem siebie struktur.
Okazuje sie wiec, ze samorzad, zjednej strony, i spoteczenstwo
obywatelskie z drugiej sg wtasciwie dwiema stronami tej
samej, demokratycznej monety.

Niemniej doszukujac sie konstytucyjno-aksjologicznych
podstaw samorzadu nalezy siegna¢ réwniez i do innych
zasad, wartosci i idei, ktore Konstytucja RP ustanawia badz
do ktorych sie odwotuje. Wydaje sie, ze kolejna (co do stop-
nia jej ustrojowej doniostosci) jest zasada pomocniczosci.
Jest to przy tym zasada szczegdlna i to z co najmniej kil-
ku wzgledéw. Po pierwsze z tego powodu, ze zasada ta
jest mocno zakotwiczona w prawie unijnym (europejskim).
Jej ustanowienie w tekscie Konstytucji RP (pisanym prze-
ciez jeszcze przed akcesjg Polski do Unii Europejskiej) moze
by¢ wiec odbierane (cho¢ ta perspektywa w zadnym razie
nie moze dominowac) jako forma unijnego otwarcia czy tez
dopasowania (europeizacji) regulacji prawa polskiego do
prawa organizacji, do ktérej Polska w momencie przyjmo-
wania ustawy zasadniczej aspirowata®. Po drugie, zasada
pomocniczosci (nieprzypadkowo nazywana wedtug polskiej
terminologii pomocniczoscig a nie unijng subsydiarnoscia)
stanowi odwotanie do rodzimych tradycji samorzadowych,
w ktérych pomocniczo$¢ byta respektowana juz w okre-
sie miedzywojnia. Z tego punktu widzenia patrzac mozna
powiedzie¢, ze pomocniczos¢ jako konstytucyjna zasada
donoszaca sie do spraw samorzadowych jest nawigzaniem
do polskich wzorcéw w tym zakresie, po drugie jest potwier-
dzeniem istnienia zasady w polskiej doktrynie niespornej
i raczej jednoznacznie rozumniej (co z kolei powoduje, ze
nie ma dzisiaj kontrowersji do pojmowania jej sensu)®.
Po trzecie wreszcie, zasada pomocniczosci ma status szcze-
golny z uwagi na to, ze zostata wystowiona jedynie we
wstepie do konstytucji i niepowtérzona w jej artykutowanej
czesci. Prima facie mogtoby to sugerowac obnizenie jej ran-
gi prawnej i nienadanie postaci normy, ktérag — jak wiadomo
- dekoduje sie z przepisu jako podstawowej jednostki syste-
matyzacyjnej aktu prawnego. W doktrynie dos$¢ powszech-
nie sie przeciez uznaje, ze z postanowien preambuty nie
mozna wyprowadzac norm, co jednak nie oznacza, ze tekst
preambuty jest nieistotny dla procesu interpretacji i stoso-
wania konstytucji (a via konstytucje catego prawa). Ma on
by¢ wszak forma wytyczenia sposobu odkodowania norm
z artykutowanej jej czesci w taki sposdb, aby tresciom pre-

28
29

P. Sarnecki, Idea samorzgdnosci..., s. 16.
Szerzej na ten temat zob. E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci
w traktatach z Maastricht i Amsterdamu, Warszawa 2000, s. 117 i nast.

30 Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 49 i nast.

6 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERY TORIALNEGO

www.nist.gov.pl



EKSPERTYZY Nr 37,2018

ambuty nada¢ mozliwie petng forme®'. Niemniej w odnie-
sieniu do zasady pomocniczosci wskazuje sig, ze nie mozna
odmawiac jej waloru normatywnego. Cho¢ ma ona zwoje
,zaczepienie” tylko w postanowieniach wstepu do konsty-
tucji, to jednak, zarbwno doktryna, jak i orzecznictwo sgdowe
sktonne sg nadawa¢ pomocniczosci range zasady o okreslo-
nej normatywnej tresci*?. Okazuje sie wiec, ze pomocniczos¢
(co wazne nigdzie wiecej poza wstepem nie powtérzona
w tekscie ustawy zasadniczej) przetamata — na gruncie Kon-
stytucji RP - konwencjonalne przekonanie, ze wstep ,stano-
wi jedynie najbardziej generalng wytyczng przy interpre-
towaniu danej konstytucji”®. Mozna bowiem ze wstepu
wydoby¢ rowniez tres¢ normatywng, pod warunkiem oczy-
wiscie, ze jednostka tekstowa umieszczona w preambule
pozwala na to. W przypadku pomocniczosci mozna mowic
0 spetnieniu warunkéw jednoznacznosci, czemu sprzyja
dos¢ jednolita i zgodna wyktadnia tej zasady, zaréwno na
gruncie prawa polskiego, jak i prawa europejskiego.

Wedtug pogladéw Trybunatu Konstytucyjnego zasada
pomocniczosci oznacza m.in., ze wtadza publiczna nie po-
winna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy matych spoteczno-
$ci, narzucajac im niekorzystne rozwigzania czy pozbawiajac
je samodzielnosci i samorzadnosci. Mato tego, stosownie do
wytycznych zasady pomocniczosci, wiadza publiczna po-
winna wspiera¢ spofecznosci nizszego rzedu i pomagac
w koordynacji ich dziatan dla dobra wspdlnego (art. 1 Kon-
stytucji RP). Pomocniczo$¢ nakazuje jednak aby ingerencja
spotecznosci wiekszej w rozwigzywanie probleméw spotecz-
nosci mniejszej odbywata sie na zyczenie, z udziatem, a przy-
najmniej po wystuchaniu przedstawicieli tej ostatniej, a nie
w drodze narzucania jej rozwigzan, ktére nie musza sie oka-
zac¢ korzystne dla danej spotecznosci**. Wynika z tego, ze
Trybunat wyprowadzit z zasady pomocniczosci okreslone-
go rodzaju powinnosci, a nawet obowigzki spoczywajace
na wiadzy publicznej. Dzieki temu organ orzecznictwa
konstytucyjnego uznat, ze istotg zasady pomocniczosci jest
réwniez uksztattowanie sytuacji prawnej podmiotéw pop-
rzez okreslenie powinnego zachowania sie tych podmiotéw,
CO 0znacza, ze pomimo zawarcia pomocniczosci w ,nienor-
matywnej” czesci konstytucji (wstepie) nadat jej w petni nor-
matywna tres¢. Zawraca tez uwage, ze Trybunat Konstytucyj-
ny nie korelowat zasady pomocniczosci jedynie z samorza-
dem w jego terytorialnym wydaniu. W pogladach Trybunatu
konsekwentnie bowiem przewija sie mysl ekstensywnego
pojmowania pomocniczosci i stosowania jej do wszystkich
struktur mniejszych czy tez nizszych niezaleznie od ich cha-
rakteru. Trybunat stoi bowiem konsekwentnie na stanowisku,
ze pomocniczo$¢ oznacza nakaz wspierania spotecznosci
nizszego rzedu i pomagania im w koordynacji dziatann po-
dtug dyrektywy jaka wyznacza obowigzek traktowania

31 Por. A. Gwizdz, Wstep do konstytucji: zagadnienia prawne, [w:]

Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997,
s. 166 i nast.

2 Por. K.A. Strzepek, Znaczenie prawne wstepu do Konstytucji RP
71997 roku, Warszawa 2013, s. 158 i nast.

3 P Sarnecki, Systematyka konstytugji, (w:] Charakter..., s. 24.

3 Por. np.: wyrok TK z 21 pazdziernika 2008r., sygn. akt P/08, OTK ZU
2008, nr 8A, poz. 139; wyrok TK z 3 listopada 2006r., sygn. akt K31/06, OTK ZU
2006, nr 10A, poz. 147; wyrok TK z 20 kwietnia 2005r., sygn. akt K42/02, OTK
ZU 2005, nr 4A, poz. 38.

Rzeczypospolitej jako dobra wspdlnego®. Pomocniczosg,
cho¢ wiec ,tylko” zakotwiczona w preambule uzyskata range
decydujacego, a co wiecej, bo w petnym tego stowa znaczeniu
normatywnego rozwigzania ustrojowego, ktére trzeba
bra¢ pod uwage jesli rozwaza sie konstytucyjne podstawy
samorzadu®®, Potwierdza to zresztg znakomicie orzeczni-
ctwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory przyjat bo-
dajze najpetniejszg sadowg wyktadnie tej zasady. Zgodnie
Z nig pomocniczos¢ ,w aspekcie prawnym zaktada, ze wszel-
kie decyzje dotyczace obywateli powinny by¢ podejmowa-
ne mozliwie na szczeblach jak najnizszych i jak najblizszych
obywatelom, za$ decyzje na szczeblach wyzszych winny
by¢ podejmowane tylko tam, gdzie jest to najbardziej efek-
tywne oraz wykracza poza mozliwosci struktur nizszych™’.

Zasada pomocniczosci, zwtaszcza w procesie jej sadowej
wykfadni, jest przy tym szczegdlnie mocno wigzana z pra-
wem unijnym (europejskim). Jej egzegeza zawsze wobec
tego uwzglednia standardy prawa unijnego, a odwotywanie
sie do niej, nolens volens, jest zawsze przejawem europeizacji,
rozumianej jako uwzglednianie standardéw prawa ponadkra-
jowego. Jak sie podkresla wida¢ to szczegdlnie w sprawach
z zakresu samorzadu terytorialnego, ktérego nie da sie dzi-
siaj interpretowac¢ w oderwaniu od regulacji i orzecznictwa
europejskiego®.

Wydaje sie, ze zasada subsydiarnosci, jako jedna z podstaw
aksjologicznych samorzadu, ma dwa najwazniejsze aspekty.
Pierwszy z nich to aspekt negatywny, zawierajacy sie w obo-
wigzku nieinterweniowania w zadania i dziatalnos$¢ struktur
nizszych tak dtugo jak dtugo sa one w stanie samodzielne
i skutecznie wykonywac¢ swoje zadania. Drugi aspekt jest
z kolei aspektem pozytywnym. Obliguje on struktury wiek-
sze i wyzsze do interwencji w dziatalnos¢ struktur mniejszych
i nizszych ale przy uwzglednieniu dwéch warunkéw, tj. inter-
wencja winna mie¢ miejsce za zgoda struktury, ktérej pomoc
ma by¢ udzielona oraz - jako drugi warunek - interwencja ta
powinna byc¢ ograniczona i proporcjonalna, co oznacza ze nie
moze przekraczac¢ rozsgdnych ram i powinna sie skoriczy¢
w momencie, gdy struktura nizsza, ktorej udzielana jest po-
moc, odzyska zdolnos¢ do samodzielnego dziatania. Zwra-
ca przy tym uwage, ze zasada pomocniczosci, podobnie jak
zasada spoteczenstwa obywatelskiego, wyraznie rozszerza
pojecie samorzadu, co oznacza, ze obejmuje nim réwniez
inne struktury anizeli (tylko) samorzad terytorialny. Raz jesz-
cze podkreslic bowiem trzeba, ze idea samorzadu jest ideg
z definicji szeroka, ktéra swoim zasiegiem obejmuje bardzo
rézne i rozmaicie skonstruowane struktury samorzadne®.
Podkresla to zreszta mocno preambuta w miejscu, gdzie
przywotuje zasade pomocniczosci, ktérej istotg jest umacnia-
nie uprawnien obywateli i ich wspdlnot.

Zasada pomocniczosci, dzisiaj bezdyskusyjnie traktowana
jako jedna z podstaw aksjologii samorzadu, jest stosunko-
wo blisko spokrewniona (o czym $wiadczy rowniez sposob

3 Por. wyrok TK z 15 lipca 2009r., sygn. akt K64/07, OTK ZU 2009,
nr 7A, poz. 988.
% Ppor.K.A. Strzepek, Znaczenie prawne wstepu...,s. 171, 172.
37 Wyrok NSA w todzi z 10 pazdziernika 2000r., sygn. akt Il SA/td
1097-1108/00.
Szerzej na ten temat zob. M. Kulesza, Subsydiarnos¢ a wtadza
lokalna, [w:] Subsydiarnos¢, red. D. Milczarek, Warszawa 1996, s. 133 i nast.
Por. S. lwanowski, Prawne formy organizowania sie spoteczenstwa,
,Samorzad Terytorialny” 2010, nr1/2, s. 22 i nast.
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zredagowania odpowiedniego fragmentu wstepu do Kon-
stytucji RP) z zasadg dialogu spotecznego*’. W przeciwien-
stwie jednak do zasady pomocniczosci zgodnie sie raczej
przyjmuje, ze zasada dialogu spotecznego nie ma waloru
normatywnego (nie ustanawia wzorca powinnego zachowa-
nia) niemniej ma znaczenie normatywne, ktére kaze oceniac
konkretne zachowania wtadz publicznych, m.in. w odniesie-
niu do wspodlnot obywateli (samorzaddéw) i tego czy w rela-
cjach z nimi zachowywany zostat dialog spoteczny*'. Tak poj-
mowana zasada dialogu spotecznego jest — w jakim$ sensie
- uszczegotowieniem czy tez doprecyzowaniem zasady po-
mocniczosci. Trudno jest bowiem sobie wyobrazi¢ wiasciwg
realizacje zasady pomocniczosci bez dialogu, zwtaszcza jesli
za czes$¢ skladowg pomocniczosci uznamy wymaog negocjacji
co do potrzeby ewentualnego wkroczenia wspdlnoty wyzszej
w uprawnienia struktury nizszej badz mniejszej. Samorzado-
we nachylenie zasady dialogu spotecznego zdaje sie réwniez
potwierdzac orzecznictwo sadow, ktére bardzo czesto do-
chowanie badz niedochowanie zasady dialogu spotecznego
odnosza do kwestii samorzadowych®. Wskazuje sie tez, ze
prawdopodobnie wtasnie zasada dialogu spotecznego moze
sie sta¢ w przysztosci swoistg trampoling dla wydobywania
i poszerzania uprawnien samorzadoéw réznych szczebli i réz-
nych postaci (terytorialnych, spotecznych, zawodowych)®.
Z zasadg dialogu spotecznego wiaze sie tez nierozerwalnie
idea partycypacji obywatelskiej, ktora zwhaszcza w korelacji
z zasadg spoteczenstwa obywatelskiego i zasadg pomocni-
czosci wyznacza zupetnie nowy, pod wzgledem jakoscio-
wym, wzorzec samorzadnosci*®.

Poszukujac konstytucyjno-aksjologicznych podstaw samo-
rzadu trzeba tez koniecznie odwotac sie do zasady decentra-
lizacji whadzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP). Zasa
da ta, jest tg sposrdd zasad tkwigcych w literalnej warstwie
ustawy zasadniczej, ktéra silnie koresponduje z rozstrzygnie-
ciami juz wprost i bezposrednio odnoszacymi sie do samorza-
du. W jakims sensie jest to wiec zasada tagczaca ogodlne war-
tosci, ktére mozna i nalezy odnosi¢ do samorzadu, z zasadami
i regutami, ktére juz bezposrednio dotyczg organizacji i funk-
cjonowania samorzadu®.

Decentralizacja, traktowana nie tylko jako zasada konsty-
tucyjna, ale rowniez jako proces polityczny, jest dzisiaj zja-
wiskiem powszechnym, przebiegajagcym we wzmozonym
tempie zwtaszcza w Europie*s. Z tej perspektywy patrzac de-
centralizacja, tym bardziej, ze jest mocno, bo konstytucyjnie

40 Poza tym wskazuje sie, ze zasade pomocniczosci nalezy rozpa-

trywac¢ w kontekscie jeszcze dwodch innych zasad wystowionych expressis
verbis w Konstytucji RP, mianowicie zasady godnosci cztowieka oraz zasa-
dy dobra wspdlnego. Por. M. Zdyb, Pomocniczos¢, [w:] Encyklopedia samo-
rzqdu terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa
2010, s. 575.

41 Por. K.A. Strzepek, Znaczenie prawne wstepu. .., s. 186 i nast.

42 Por. wyrok NSA z 5 grudnia 2006r., sygn. akt | OSK 1337/06.

43 Por. DR. Kijowski, Partycypacja obywatelska..., s. 9 i nast. Zob.
rowniez M. Banat, Konsultacje spofeczne w samorzqdzie terytorialnym,
,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 1/2, s. 13 i nast.

4 Szerzej na ten temat zob. Partycypacja obywatelska i podmiotow
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokal-
nym, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2012.

45 Szerzej na ten temat zob. M. Kallas, Konstytucyjna zasada decen-
tralizacji wtadzy publicznej, [w:] Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. E. Gdulewicz, H. Zieba-Zatucka, Rzeszéw 2007, s. 121 i nast.

4 Por. L. Rajca, Demokracja lokalna i regionalna w paristwach Europy
Zachodniej, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 6, s. 5 i nast.

zakotwiczona, jest tez forma europeizacji samorzadu tym
razem jednak, rozumianej jako wystepowanie pewnych
uniwersalnych i wzglednie homogenicznych zjawisk
i tendengji, ktére w jakims$ sensie — mimo istniejgcych réznic
i odmiennosci — unifikujg samorzad, szczegdlnie w jego
terytorialnym wydaniu. Potwierdza to nota bene, ze o euro-
peizacji idei samorzadu, mozna wiasciwie méwi¢ w dwdch
znaczeniach. Pod pojeciem europeizacji rozumie¢ mozna
bowiem, po pierwsze, powtarzalnos¢ pewnych zasad i requt
prawnych oraz ich mniej wiecej wspdlng i spojna interpreta-
cje (np. zasada pomocniczosci). Po drugie zas europeizacja
moze by¢ tez powtarzalnoscig pewnych procesow i zjawisk,
ujawnianiem sie okreslonych tendencji i prawidtowosci (de-
centralizacja). Niezaleznie przy tym jak bedziemy rozumiec
europeizacje faktem pozostaje, ze dzisiaj to wtasnie zjawi-
ska okreslane wspolnym mianem decentralizacji stanowig
najbardziej donioste, a zarazem daleko idgce w swoich kon-
sekwencjach zmiany w obrebie samorzadu (terytorialnego).
Do obiegu wprowadzajg one réwniez nowe pojecie demo-
kracji lokalnej jako pewnej nieznanej wczesniej jakosci
w dyskusji o samorzadnie, ktéry ma by¢ czym$ znacznie
wiecej anizeli tylko prosta forma przekazania zadan ze szczeb-
la centralnego na szczebel lokalny®.

Przepis art. 15 ust. 1 Konstytucji RP — ustanawiajacy zasade
decentralizacji wiadzy publicznej — nalezy ujmowac w kon-
tekscie art. 16 ust. 1, zgodnie z ktérym ogét mieszkancéw jed-
nostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspodlnote samorzadowa. Z obu przepiséw wynika
bowiem, ze zasadniczy podziat terytorialny panstwa tworzy
sie dla celéw samorzadu terytorialnego, w rezultacie czego
trzeba uzna¢, ze ,samorzad terytorialny stanowi podstawo-
wa formute decentralizacji wiadzy publicznej™®. Zasada de-
centralizacji wiadzy, jaka dokonuje sie za sprawa samorzadu
terytorialnego, cho¢ na ogét nie jest wymieniana jako zasada
ustroju Rzeczypospolitej, za taka winna by¢ bezwzglednie
uznana. Wskazuje na to jej ciezar gatunkowy. Stad tez moz-
na - ze wzgledu na przypisanie samorzadowi ,istotnej czesci
zadan publicznych” - traktowac jg jako taka zasade, stanowia-
ca w dodatku ustrojowg konkretyzacje zasady pomocniczosci
i dialogu spotecznego, a w konsekwencji jako zasade ustro-
jowa w petnym tego stawa znaczeniu®. Czasami zresztg jest
ona podciggng do rangi zasady, cho¢ niekiedy ubiera sie ja
w nieco odmiennga szate stowng. Sugeruje sie bowiem, niebez-

47 Por.: J. Elander, Miedzy centralizmem a lokalnosciq. O rozwoju

samorzqddw, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 9, s. 8 i nast.; P. Swianiewicz,
Wsptyw instytucji samorzgdowych na polityke i demokracje lokalng w Europie
Srodkowo-Wschodniej, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 10, s. 5 i nast.

H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 19. Szerzej na ten temat
zob. D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny
w ustawodawstwie i orzecznictwie pokonstytucyjnym, [w:] Samorzqd terytor-
ialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 7 i nast.
Niemniej okreslanie samorzadu jako podstawowej formy decentralizacji
sugeruje, ze nie jest to forma jedyna, co z kolei oznacza, ze réwniez i inne
wspdlnoty (samorzady) moga by¢ — podtug zasady spoteczenstwa obywa-
telskiego — wtaczone w mechanizm sprawowania wiadzy publicznej.

Por. np. Z. Husak, Zasada decentralizacji wtadzy publicznej, [w:]
Zasady ustroju lll Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009,
s. 255 i nast. Autor przy tym stusznie zaznacza, ze nie mozna — wbrew lite-
ralnemu tekstowi konstytucji - odnosi¢ decentralizacji do samorzadu tery-
torialnego, gdyz odnosi sie ona réwniez do samorzadéw zawodowych. Stad
zamiast mowi¢ o decentralizacji samorzadu terytorialnego — w opinii auto-
ra — nalezy méwi¢ o zasadzie decentralizacji wtadzy, ktéra przejawia sie
W samorzadzie zaréwno terytorialnym, jak i zawodowym.
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zasadnie, ze nie powinno sie tej zasady sprowadzac do samej
decentralizacji gdyz ta jest jedynie Srodkiem a nie celem. Tym
jest bowiem zapewnienie udziatu samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wtadzy publicznej*®. W efekcie nalezy méwic
0 zasadzie udziatu (uczestnictwa) samorzadu terytorialnego
w wykonywaniu tej wtadzy, ktére realizuje sie za sprawa ta-
kich rozwigzan instytucjonalnych jak decentralizacja, pomoc-
niczosc¢ czy dialog spoteczny®'. Nota bene na tym tle pojawia
sie zresztq istotna, zwtaszcza z teoretycznego punktu widze-
nia, rozpietos¢ stanowisk. O ile bowiem niektérzy autorzy
za zasade wiodaca czy dominujaca sktonni sa uznac zasade
udziatu samorzadu w sprawowaniu wtadzy publicznej, o tyle
inni przychylaja sie raczej do uznania, ze status takiej zasady
nalezatoby przyzna¢ albo zasadzie pomocniczosci*? albo np.
zasadzie spoteczenstwa obywatelskiego®3. Niemniej trzeba
stang¢ na stanowisku, ze zasada pomocniczosc jest z pewnos-
cig wtérna wobec zasady udziatu samorzagdu w wykonywa-
niu wtadzy publicznej, natomiast mozna sie zgodzi¢, ze jest
pochodng zasady spofeczenstwa obywatelskiego. Wypada
jednak przyja¢, ze stanowi ona odrebng zasade ustrojowa,
0 czym przesadza rowniez fakt (poza samg materialng do-
niostoscia tej zasady), ze zostata ona wyraznie eksponowana
w przepisach Konstytucji RP (rozdziat pierwszy), w przeciwien-
stwie np. do pomocniczosci (zadeklarowanej ,tylko” w pre-
ambule) czy zasady spoteczenstwa obywatelskiego, ktéra in
extenso w ogdlnie nie zostata ujeta w konstytucji, a wyprowadza
sie jq ,jedynie” z catoksztattu jej postanowieri>.

Zasada decentralizacji (ewentualnie zasada uczestnictwa
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicz-
nej) jest tym bardziej zasada, ze z definicji jest gietka i ela-
styczna, co oznacza ze otwiera ona konstytucje na (by¢ moze
labilng) praktyke jej stosowania. Ta za$, zwlaszcza w przy-
padku decentralizacji jest dynamiczna i zmienna, ujawniajac
zupetnie nowe procesy i zjawiska. W przypadku samorzadu
terytorialnego decentralizacja jaka dokonuje sie w Europie to
przede wszystkim ruch w kierunku od samorzadu lokalnego
(local government) do tzw. zarzadzania lokalnego (local gover-
nance), a co za tym idzie odejscie od hierarchicznych struktur
zarzadzania na rzecz struktur sieciowych®. Koresponduje
z tym wzrost praktyk partycypacji obywatelskiej i obejmo-
wanie nig coraz wiekszej ilosci struktur i spraw. Wskazuje sie
tez - nie bez racji - ze decentralizacja w potaczeniu z tzw.
uspotecznieniem mechanizmoéw decyzyjnych (partycypacja
obywatelska) stanowig wielki potencjat spoteczny oraz - jesli
nie przede wszystkim - wifasciwe sedno samorzadnosci®s,

50 Por. W.J. Wotpiuk, Zasada uczestnictwa samorzqdu terytorialnego

w sprawowaniu wtadzy publicznej, [w:] J. Kucinski, W.J. Wotpiuk, Zasady ustro-
ju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku,
Warszawa 2012, s. 388 i nast.

st Por. B. Zawadzka, Zasada udziatu samorzqdu w sprawowaniu
wiadzy, [w:] Zasady podstawowe polskiej konstytucji, red. W. Sokolewicz,
Warszawa 1997, s. 203 i nast.

Por. K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP,

Wroctaw 2007, s. 152 i nast.
Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 64 i nast.
Z tego punktu widzenia nie mozna zapomina¢ o roli prawnej
pierwszego rozdziatu Konstytucji RP. Szerzej na ten temat zob. S. Gebeth-
ner, Rzeczpospolita w swietle postanowieri rozdziatu pierwszego Konstytucji
z 1997 roku, [w;] Podstawowe pojecia pierwszego rozdziatu Konstytucji RP,
red. E. Zwierzchowski, M. Maczynski, Katowice 2000, s. 13 i nast.
Por. L. Rajca, Demokracja lokalna..., s. 16.
Por. M. Kulesza, Paristwo — Obywatel — Samorzqd..., s 11 i nast.

54

56

ktéra bez nich pozostaje instytucja potowiczng, nie w petni
wykorzystujgcg mozliwosci jakie w niej s zawarte.
Konstytucyjng konkretyzacjg zasady decentralizacji wta-
dzy publicznej jest przede wszystkim stanowcze wyklu-
czenie jednoszczeblowosci podziatu terytorialnego. Jak sie
stusznie podkresla wieloszczeblowos¢ per se jest warunkiem
elementarnym, w znaczeniu zaréwno koniecznym, jak i naj-
wazniejszym decentralizacji®’. Inng, rbwnie wazng gwarancja
rzeczywistej decentralizacji jest ustanowienie rozwigzania
przewidujgcego zupetnie odmienne role ustrojowe woje-
wodztwa (ar. 152 ust. 1) i gminy (art. 164 ust. 1). Wojewodztwo
jest w tym uktadzie najwyzsza jednostka podziatu terytorial-
nego dla wykonywania administracji rzadowej, natomiast
gmina stanowi podstawowg jednostke samorzadu terytorial-
nego. Kolejng gwarancjg decentralizacji, a zarazem jej mocna
konkretyzacja, jest ustanowienie — na poziomie ustawy za-
sadniczej — zasady domniemania wiasciwosci na rzecz gmi-
ny (art. 164 ust. 3), co zreszty koresponduje w jakims sensie
z zasadg pomocniczosci i jest jedna z istotniejszych jej rekoj-
mi. Przejawem decentralizacji i swoistym jej potwierdzeniem
s tez mechanizmy rekrutacyjne stosowane przy obsadzie
substratow osobowych organéw samorzadowych®®, a takze
rozmaite, przewidziane na poziomie konstytucyjnym jak i —
przede wszystkim — ustawowym mechanizmy bezposredniej
partycypacji obywatelskiej. Wreszcie formg decentralizacji,
o ktorej rowniez nalezy pamietac szczegodlnie jesli sie jg po-
taczy z ideg spoteczenstwa obywatelskiego (czy nawet de-
mokracji jako takiej) jest dopuszczenie mozliwosci tworzenia
innych samorzaddéw anizeli te, ktére zostaty wprost wskaza-
ne w Konstytucji RP*. Wihasciwg decentralizacje zapewnia
bowiem nie tylko wieloszczeblowos$¢ podziatu terytorialne-
go ale takze wielopoziomowos¢ i réznorodnos¢ wszelkich
form samorzadu, ktéry znajduje swoje odzwierciedlenie te-
rytorialne, spoteczne i zawodowe®. Potwierdza to réwniez,
m.in., orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry w od-
niesieniu do samorzadéw zawodowych wprost wskazuje, ze
ich konstytucjonalizacja oraz ogdélna specyfika ustrojowa na-
kazuja powierzanie samorzadowi zawodowemu zadan i kom-
petencji o charakterze publicznym, w tym réwniez wtad-
czych, sprawowanych wobec wszystkich oséb wykonujacych
dany zawéd zaufania publicznego, niezaleznie od innych rol
spotecznych czy publicznych petnionych przez takie osoby®'.
To z kolei karze - jak sie zdaje — skorygowac zasade ustro-
jowa, ktdrg jest nie tle decentralizacja wtadzy czy tez udziat
samorzadu jedynie terytorialnego w sprawowaniu wtadzy
publicznej ile raczej udziat (czy uczestnictwo) samorzadow
(wszystkich) w sprawowaniu (wykonywaniu) wtadzy publicz-
nej (czy — moze lepiej — wykonywaniu zadan publicznych).
Nie zmienia to jednak faktu, ze z posréd wszystkich samo-
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Por. M. Kallas, Konstytucyjna zasada..., s. 127.
Por. J. Kowalik, Wybory samorzqdowe w Polsce 1990-2010, [w:]
Wybory samorzqdowe w Polsce i krajach Europy Srodkowo-Wschodniej,
red. J. Kowalik, Kielce 2013, s. 33 i nast.

5 Por. R. Chrusciak, Konstytucjonalizacja samorzqdéw zawoddéw
zaufania publicznego, [w:] Samorzqdy w Konstytucji RP..., 355 i nast.

Szerzej na ten temat zob. S. Kubas, Samorzqd terytorialny
iwspdinoty lokalne a spofeczeristwo obywatelskie, [w:] M. Baranski, S. Kantyka,
S. Kubas, M. Kus, Samorzqd terytorialny i wspdlnoty lokalne, Warszawa 2007,
s. 178 i nast.

ol Wyrok TK z 22 maja 2001r., sygn. akt. K37/00, OTK ZU, nr 4A, poz.
86.
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rzagdéw Konstytucja RP na plan pierwszy wysuwa samorzad
terytorialny, zasade decentralizacji odnoszac wprost do nie-
go. Niemniej jezeli zasadg ustrojowa ma by¢ nie tylko sama
decentralizacja ale takze — co wydaje sie duzo wtasciwsze —
uczestnictwo samorzadu w sprawowaniu wiadzy publicznej
(zadan publicznych) to wydaje sie, ze samorzady zawodowe,
jako konstytucyjnie mocno ,zaczepione” (art. 17) réwniez
nalezy obejmowac owg zasada, tym bardziej, ze i do nich
odnosi sie przeciez zasada pomocniczosci, dialogu spotecz-
nego i w koncu - last but not least — spoteczeristwa obywa-
telskiego®2.

Jak sie wydaje wskazane zasady (wartosci czy idee) w naj-
wiekszym bodajze stopniu okreslajg konstytucyjno-aksjo-
logiczne podstawy samorzadu. Méwiac o samorzadzie, nie-
zaleznie od tego jak rozumianym (tj. czy terytorialnym czy
szerszym, bo spofeczno-zawodowym) wyjs¢ wobec tego
trzeba zawsze od, po pierwsze, zasady spoteczenstwa obywa-
telskiego, po drugie, zasady pomocniczosci i dialogu spotecz-
nego, po trzecie od zasady decentralizacji wiadzy publiczne;j.
Wszystkie te zasady stuzg realizacji jednej idei generalnej,
mianowicie umocnieniu uprawnien obywateli i ich wspdl-
not (preambuta do Konstytucji RP). To zas powinno stanowic
telos wszelkich rozwigzan prawnych osadzonych w demo-
kratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP), ktére
jako takie powinno stanowi¢ dobro wspdlne wszystkich oby-
wateli (art. 1). Paiistwo jako tak rozumiane dobro wspdlne
powinno z kolei zabezpieczy¢ takie rozwigzania instytucjo-
nalne, ktére samorzadom (czy tez — inaczej rzecz nazywajq
- wspolnotom obywatelskim) pozwolg uczestniczy¢ w spra-
wowaniu wiadzy publicznej, gdyz jasng jest rzecza, ze dobro
wspdlne oznacza réwniez dobro wspdlnie zarzadzane. W kon-
sekwencji, zasady bedace aksjologiczng podstawg idei samo-
rzadnosci sa w rzeczywistosci wtérne wobec pierwszorzednej
zasady udziatu struktur pionowych w wykonywaniu wiadzy
(zadan) publicznych. To zas - jak wiadomo - stanowi kluczo-
wy stygmat demokratycznego systemu politycznego.

Na koniec wypada odpowiedzie¢ na pytanie czy ustano-
wienie samorzadu w takiej postaci w jakiej nakreslita go osta-
tecznie Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 roku byto wynikiem
dazen integracyjnych czy moze raczej demokratycznej aran-
zacji ustroju politycznego? Generalnie wydaje sie, ze nie
mozna uznad¢, ze ustanowienie samorzadu, zarébwno teryto-
rialnego, jak i zawodowo-gospodarczego, byto determino-
wane dazeniami integracji z instytucjami Zachodu, w tym ze
strukturami gospodarczymi, najpierw w ramach EWG, pézniej
Wspdlnot europejskich, a docelowo Unii Europejskiej. Resty-
tucja samorzadu byta bowiem efektem demokratyzacji sys-
temu i generalnej checi odrzucenia rozwiagzan charaktery-
stycznych dla ustroju socjalistycznego (o czym najlepiej swiad-
czy powotanie samorzadu u samego progu procesu zmian,
w momencie gdy integracja z EWG nie byta jeszcze gtosno
podnoszonym postulatem elit politycznych). Restytucja sa-
morzadu byta tez, o czym nalezy bezwzglednie pamietac,
checia nawiazania do dziedzictwa Il RP, ktére to dziedzictwo,
szczegdlnie u progu transformacji byto postrzegane jako na-

2 Por. P. Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust.

1 Konstytucji) na przyktadzie Adwokatury, [w:] Konstytucja, wybory, parlament.
Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000,
s. 149 i nast.

turalny rezerwuar pomystéw i rozwigzan ustrojowych®. Inna
sprawa, ze funkcjonowanie samorzadu, jako elementu de-
mokratycznie zorganizowanego tadu politycznego, byto - co
jasne — elementem koniecznym by mozna byto w ogoéle pod-
jac starania o cztonkostwo w Unii. W efekcie sama restytucja
samorzadu nie moze by¢ w zadnym razie postrzegana przez
pryzmat dazen integracyjnych, niemniej funkcjonowanie sa-
morzadu, co wazne realnego a nie tylko wirtualnego, byto
jednym z warunkéw uczestnictwa w Unii. Warunek ten wyni-
ka gtéwnie z tego, ze samorzadu nie traktuje sie i nie mozna
w zadnym razie traktowac per se. |dea samorzadu jest bowiem
czescig znacznie szerszej i znacznie pojemniejszej idei spote-
czenstwa obywatelskiego, a ta jest fundamentem aksjologii
zachodniego konstytucjonalizmu, postrzeganego jako zbior
zasad, wartosci i praw konstytuujacych nowoczesne panstwo.
Z tej m.in. racji nie mozna tez samorzadu sprowadza¢, jak
czesto to sie czyni, jedynie do jego wymiaru terytorialnego.

Wspotczesnie samorzad, postrzegany przez pryzmat nie
tylko samorzadu terytorialnego ale réwniez zawodowego
i gospodarczego, jest z kolei coraz chetniej i coraz czesciej
postrzegany jako element wzmocnienia proceséw reprezen-
tacji intereséw, ktory to proces — ogdlnie moéwiac — przezywa
regres, zarowno na szczeblu krajowym, jak i supranacjonal-
nym i ciggle poszukuje sie efektownych, a zwilaszcza efek-
tywnych mechanizméw wzmocnienia reprezentacji i uzupet-
nienia jej gtdwnego, tzn. polityczno-partyjnego profilu. Stad
biora sie postulaty inkluzji struktur samorzadowych (czy - sze-
rzej — wspolnot obywatelskich) w procesy decyzyjne, ktérych
celem jest zapewnienie uczestnictwa tych struktur w wyko-
nywaniu wiadzy publicznej. Z tych m.in. wzgledéw nastepuje
szeroka konstytucjonalizacja samorzadéw, wyekwipowanie
obywateli i ich wspdlnot w rozmaite mechanizmy partycy-
pacyjne oraz renesans instrumentéw demokracji bezposred-
niej, rbwniez na poziomie tzw. demokracji lokalnej64. Wydaje
sie jednak, ze idea samorzadu tak jak jest postrzegana jako
atrakcyjna forma uzupetniania typowych i tradycyjnych form
reprezentacji intereséw jest tez ciggle forma niedoceniang
i marginalizowana, m.in. dlatego, ze sprowadzang jedynie
do postaci samorzadu terytorialnego. Niemniej nowe zja-
wiska i procesy jakie ujawniajg sie a propos samorzadu, by
wspomnie¢ chocby koncepcje local governance wskazuja,
ze wciaz szuka sie optymalnej postaci samorzadu.
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64

Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 59 i nast.

Por. A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, Aktualne tendencje zwiqzane
ze wzmochieniem partycypacji mieszkaricéw w sprawowaniu wtadzy na pozio-
mie lokalnym, [w:] Samorzqdy w Konstytucji RP..., s. 147 i nast.
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