
Robert KMIECIAK

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

Wielowymiarowoœæ pojêcia samorz¹du

– od zwi¹zków terytorialnych do specjalnych

Streszczenie: Przedmiotem zaprezentowanej w artykule analizy jest samorz¹d korpo-

racyjny, którego podstawê stanowi zwi¹zek osób o przymusowym charakterze cz³on-

kostwa. W tym kontekœcie kluczowe sta³o siê scharakteryzowanie istoty i kierunków

rozwoju samorz¹du terytorialnego jako fundamentu w³adzy lokalnej. Samorz¹d kor-

poracyjny nie jest jednak pojêciem jednowymiarowym odnosz¹cym siê wy³¹cznie do

stosunków terytorialnych. Bardzo wa¿n¹ rolê w systemie reprezentowania interesów

okreœlonych œrodowisk odgrywa tak¿e samorz¹d specjalny, który wyodrêbnia siê

wed³ug innych kryteriów. W jego ramach wyró¿niæ mo¿emy zwi¹zki personalne, re-

prezentuj¹ce interesy osób wykonuj¹cych profesje zaufania publicznego oraz zwi¹zki

ekonomiczne, których zadaniem jest rzecznictwo interesów œrodowiska gospodarcze-

go. Odpowiednio do zaprezentowanego powy¿ej podzia³u, w ramach samorz¹du

specjalnego wyró¿niamy samorz¹d zawodowy i gospodarczy. Warto zauwa¿yæ, ¿e

w kontekœcie takich procesów jak globalizacja, metropolizacja czy demokracja uczest-

nicz¹ca na samorz¹d nale¿y spojrzeæ z nieco innej perspektywy, nie tylko przez

pryzmat spo³ecznoœci zorganizowanych terytorialnie, ale równie¿ z punktu widzenia

przedsiêbiorców oraz osób wykonuj¹cych profesje zaufania publicznego, a wiêc w ka-

tegoriach governance. Jest to szczególnie istotne ze wzglêdu na potrzebê poszukiwa-

nia nowych, efektywnych i równoprawnych form wspó³pracy pomiêdzy jednostkami

samorz¹du terytorialnego a organizacjami samorz¹du specjalnego.

S³owa kluczowe: decentralizacja, samorz¹d terytorialny, samorz¹d specjalny, sa-

morz¹d gospodarczy, samorz¹d zawodowy.

Szeroko rozumiany samorz¹d jest bez w¹tpienia wa¿nym elementem

systemu w³adzy publicznej. Szczególn¹ rolê odgrywa rzecz jasna sa-

morz¹d terytorialny obejmuj¹cy, w tradycyjnym ujêciu, tylko te grupy

spo³eczne i ich reprezentacje, które powo³ane zosta³y przez przepisy pra-

wa w celu sprawowania funkcji administracji publicznej w formach zde-

centralizowanych (Leoñski, 1998, s. 5).

Samorz¹d terytorialny podlega jednak, jak wiele sfer ¿ycia publiczne-

go, intensywnym zmianom w zwi¹zku z rozwojem takich procesów jak

globalizacja, urbanizacja, integracja europejska, demokracja uczestni-

DOI 10.14746/ssp.2015.4.3



cz¹ca czy postêp technologiczny. Coraz bardziej widoczna jest tendencja

zmierzaj¹ca w kierunku systemu rz¹dzenia wieloszczeblowego, opartego

na zasadach governance, a skutkuj¹ca skomplikowanymi wzorcami rela-

cji wertykalnych i horyzontalnych pomiêdzy ró¿nymi formami samo-

rz¹du. Powoduje to zacieranie granic i wytwarzanie nowych przestrzeni

gospodarczych i politycznych (Rajca, 2010, s. 23). Nie ulega zatem

w¹tpliwoœci, ¿e samorz¹d nie jest pojêciem jednowymiarowym odno-

sz¹cym siê wy³¹cznie do stosunków terytorialnych. Bardzo wa¿n¹ rolê

w systemie reprezentowania interesów okreœlonych grup obywateli od-

grywaj¹ tak¿e inne formy samorz¹du korporacyjnego. W jego ramach

wyró¿niæ mo¿emy miêdzy innymi zwi¹zki personalne reprezentuj¹ce in-

teresy osób wykonuj¹cych profesje zaufania publicznego oraz zwi¹zki

ekonomiczne, których zadaniem jest rzecznictwo interesów œrodowiska

gospodarczego. Warto zatem przyjrzeæ siê bogactwu rozwi¹zañ admini-

stracyjnych i organizacyjnych, które na przestrzeni lat nieustannie wzbo-

gacaj¹ pole badañ samorz¹dowych.

Pojêcie samorz¹d pojawi³o siê w nauce prawa stosunkowo póŸno, bo

dopiero w XIX wieku w literaturze niemieckiej. Przez samorz¹d – Selb-

stverwaltung – rozumiano urz¹dzenia administracyjne gminy. Selbstver-

waltung jest skrótem wyrazów Selbstandige i Verwaltung, co w jêzyku

polskim oznacza samodzielny zarz¹d. Pojêcie to wprowadzi³ do nauki

niemieckiej Rudolf von Gneist, jako t³umaczenie angielskiego terminu

selfgovernment.

Pojêcie samorz¹du lokalnego na gruncie anglosaskim nastrêcza jed-

nak pewnych trudnoœci, bowiem w literaturze przedmiotu dla oznacze-

nia samorz¹du stosowano tam dwa terminy: local selfgovernment,

t³umaczony jako samozarz¹d lokalny oraz local government, który po-

winno siê rozumieæ jako zarz¹d lokalny. Dopiero pod koniec XIX wieku

drugie z wymienionych wy¿ej pojêæ zaczê³o byæ powszechnie stosowa-

ne w ustawodawstwie samorz¹dowym, a tak¿e publikacjach naukowych

(Sadowska, 2014, s. 14).

Z kolei w literaturze francuskiej nie ustalono osobnego terminu na

oznaczenie samorz¹du, lecz u¿ywano na jego okreœlenie przewa¿nie s³o-

wa décentralisation, które odpowiada pojêciu pouvoir municipal przeciw-

stawianemu centralizacji. Termin ten mia³ okreœlaæ granice uprawnieñ

gminy (Grelowski, 1947, s. 9). Najodpowiedniejszym, jak siê wydaje, od-

niesieniem do instytucji samorz¹dowych jest w³aœnie termin decentraliza-

cja, albowiem odpowiada on istocie samorz¹du polegaj¹cej na odci¹¿eniu

w³adz centralnych w wykonywaniu administracji publicznej.
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Ró¿norodnoœæ doœwiadczeñ europejskich, a tak¿e odmienne motywy

polityczne kszta³towania struktur zarz¹du lokalnego sprawi³y, ¿e pojêcie

samorz¹du nie by³o nigdy rozumiane w sposób jednoznaczny. Prawnicy

administratywiœci zastanawiali siê nad tym, co stanowi rzeczywist¹ treœæ

samorz¹du, jaka jest jego konstrukcja prawna, jak wreszcie kszta³tuj¹

siê relacje pomiêdzy jednostkami samorz¹dowymi a organami admini-

stracji rz¹dowej. Nie mo¿na tak¿e zapominaæ o tym, ¿e zmiany ustrojowe,

nowe tendencje polityczne wp³ywaj¹ce na spo³eczeñstwo powodowa³y

przekszta³cenia i przewartoœciowania pojêæ i urz¹dzeñ prawnopañstwo-

wych, w tym tak¿e samorz¹du, który jest bez w¹tpienia zjawiskiem dy-

namicznym.

Uwzglêdniaj¹c powy¿sze motywy nale¿y skonstatowaæ, ¿e pomimo

up³ywu z gór¹ dwustu lat w dalszym ci¹gu w nauce o samorz¹dzie funk-

cjonuje wiele pogl¹dów na temat jego istoty. Szczególnie interesuj¹ce s¹

trzy koncepcje, które zyska³y miano teorii samorz¹du, a mianowicie: na-

turalistyczna, pañstwowa i polityczna.

Pierwsza z wymienionych teorii nale¿y ju¿ do historii. Mimo to, nie

powinno siê jej pomijaæ ze wzglêdu na to, ¿e powsta³a ona równoczeœnie

z pierwszymi próbami decentralizacji administracji pañstwowej i wy-

war³a na rozwój pojêcia samorz¹du niezaprzeczalny wp³yw. U jej podstaw

leg³a ideologia rewolucji francuskiej oraz doktryna prawa natury. Wed³ug

teorii naturalistycznej samorz¹d przeciwstawia siê pañstwu jako czynnik

od niego niezale¿ny. Zgodnie z koncepcj¹ o „wolnoœci gminy”, wyprowa-

dzon¹ z naturalnego prawa komuny, gmina jest starsza od pañstwa; to

pañstwo od gminy mo¿e wywodziæ swe prawa. Tak wiêc pañstwo istnieje

dla gmin, a nie gmina dla pañstwa. Gmina jako zwi¹zek, który nie zosta³

utworzony przez pañstwo jest dla niego nietykalna. W takim ujêciu istota

samorz¹du polega materialnie na za³atwianiu spraw niezmiennych, wyni-

kaj¹cych z natury jednostki. Sprawy te stanowi¹ w³asny, nienaruszalny dla

pañstwa zakres dzia³ania, w przeciwstawieniu do poruczonego zakresu

dzia³ania, polegaj¹cego na sprawowaniu spraw obcych, pañstwowych.

Jednym z klasyków teorii naturalistycznej by³ Otto von Gierke, który

uwa¿a³ osobê prawn¹ za twór naturalny, posiadaj¹cy w równym stopniu

z jednostk¹ fizyczn¹ w³asne prawa i nie mog¹c¹ istnienia swego opieraæ

na wykonywaniu cudzych spraw. Gierke przyznawa³ gminom wszystkie

prawa korporacyjne, a w szczególnoœci prawo gospodarstwa publicznego

i prawo samoopodatkowania jako prawa w³asne (Zamoyski, 1931, s. 20).

Taki pogl¹d, przeciwstawiaj¹cy gminê pañstwu, dominuj¹cy zw³aszcza

w pierwszej po³owie XIX wieku, nie by³ przypadkowy, bowiem funda-
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mentem dzia³añ ówczesnych liberalno-demokratycznych si³ postêpowych,

skierowanym przeciwko absolutyzmowi, by³o has³o: „wolne gminy pod-

staw¹ wolnych pañstw”.

W latach trzydziestych XIX wieku – na tle pierwszej konstytucji bel-

gijskiej z 1831 roku – pojawi³y siê w¹tpliwoœci co do za³o¿eñ teorii natu-

ralistycznej samorz¹du. W wymienionej ustawie zasadniczej Belgii jako

monarchii konstytucyjnej, czyli wówczas jednego z nielicznych w Euro-

pie pañstw demokracji obywatelskiej, znalaz³ siê zapis o gminie jako

czwartej w³adzy obok ustawodawczej, wykonawczej i s¹downiczej. Jed-

noczeœnie gmina jako w³adza lokalna, zosta³a uznana za integraln¹ czêœæ

administracji publicznej, czyli pañstwowej. W praktyce oznacza³o to, jak

zauwa¿a Stanis³aw Wykrêtowicz, podzia³ administracji publicznej na dwa

samodzielne podmioty: administracjê rz¹dow¹ (scentralizowan¹ i zhierar-

chizowan¹) i administracjê lokaln¹, czyli samorz¹dow¹ na szczeblu gmi-

ny. Przyznano zatem, ¿e gmina jest tak¿e tworem pañstwowym; ¿e prawo

danej spo³ecznoœci gminnej do decydowania o swoich interesach (spra-

wach) nie jest tylko prawem naturalnym, lecz ma równie¿ swoje Ÿród³o

w prawie pañstwowym; ¿e prawo komunalne, czyli samorz¹dowe, jest

w koñcu czêœci¹ umocowanego w konstytucji prawa pañstwowego (Wy-

krêtowicz, 2012, s. 66; Kroñski, 1932, s. 6–7).

Teoria naturalistyczna, podkreœlaj¹c – zgodnie z doktryn¹ prawa na-

tury – wy¿szoœæ w³adzy gminnej nad w³adz¹ pañstwow¹, przeciwsta-

wiaj¹c niekiedy gminê pañstwu, nie mog³a w okresie zwyciêstwa

liberalizmu nad absolutyzmem i powstania pañstwa konstytucyjno-de-

mokratycznego odgrywaæ konstruktywnej roli w praktyce, w okreœlaniu

wzajemnych relacji i podzia³u zadañ publicznych pomiêdzy gmin¹ i pañ-

stwem, czy œciœlej rzecz ujmuj¹c – miêdzy administracj¹ samorz¹dow¹

a administracj¹ rz¹dow¹.

Zwolennicy teorii naturalistycznej nie zwracali uwagi na fakt, ¿e w de-

mokratycznym pañstwie prawa gmina nie istnieje obok pañstwa, czyli

niezale¿nie od pañstwa, ale w rzeczywistoœci jest ona jego integraln¹ czê-

œci¹. W miarê jednak jak mieszczañstwo umacnia³o swoj¹ podmiotow¹

pozycjê spo³eczno-polityczn¹, zaczêto odchodziæ od upatrywania w gmi-

nie organizacji przeciwstawnej pañstwu (Wójcik, 1999a, s. 53).

Z krytyki teorii naturalistycznej, w drugiej po³owie XIX wieku, po-

wsta³a – g³ównie na gruncie nauki niemieckiej – teoria pañstwowa sa-

morz¹du, która – mimo ró¿nych modyfikacji zwi¹zanych z rozwojem

nauki o samorz¹dzie – w swej istocie wytrzyma³a próbê czasu i nadal in-

spiruje uczonych do dalszej refleksji nad istot¹ samorz¹du.
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U podstaw teorii pañstwowej leg³a idea suwerennoœci pañstwa. Ozna-

cza ona, ¿e pañstwo wykonuje w³adzê bezpoœrednio przez w³asne organy,

ale mo¿e czêœæ swego w³adztwa przekazaæ miejscowemu spo³eczeñstwu

jako odrêbnemu podmiotowi prawnemu, wchodz¹cemu w stosunki praw-

ne z pañstwem. Wed³ug tej teorii istota samorz¹du polega na wykonywaniu

praw zwierzchnich, odst¹pionych przez pañstwo korporacjom samo-

rz¹dowym jako ich w³asne prawo. W takim ujêciu samorz¹d traktowany

jest jako urzeczywistnienie idei decentralizacji zarz¹dzania pañstwem

(Kmieciak, 1996, s. 5–6).

W teorii pañstwowej samorz¹du odrzucony zosta³ pogl¹d o zasadni-

czej materialnej ró¿nicy miêdzy administracj¹ rz¹dow¹ i samorz¹dow¹.

Równie¿ nie wytrzyma³ próby czasu pogl¹d o „w³asnych”, naturalnych

prawach gminy i prawach poruczonych jej przez pañstwo. Jedne i drugie

pochodz¹ z woli pañstwa, wyra¿onej w formie ustawy, b¹dŸ za jego

milcz¹cym przyzwoleniem.

Zwolennicy teorii pañstwowej samorz¹du podkreœlaj¹c, ¿e jest on

zdecentralizowan¹ form¹ administracji publicznej, wskazuj¹ zarazem,

i¿ istniej¹ granice w³adzy samorz¹dowej, ¿e delegacja ustawowa nigdy

nie jest pe³na, a dotyczy ona tylko okreœlonej grupy zadañ, które s¹

œciœle wymienione w ustawie. Nie ma wiêc takiej sytuacji, ¿e samorz¹d

móg³by ca³kowicie zast¹piæ administracjê rz¹dow¹, s¹ bowiem zadania,

których ¿adna w³adza zastêpcza rz¹du nie jest w stanie zrealizowaæ

(obrona, pieni¹dz, sprawy zagraniczne). Przedmiotem delegacji ustawo-

wej nie s¹ te¿ kompetencje czy dzia³ania mog¹ce szkodziæ interesom

pañstwa lub ogó³u spo³eczeñstwa. Istnieje zatem granica – zakres przed-

miotowy dzia³añ samorz¹du jest œciœle okreœlony i nie mo¿e byæ przekro-

czony. Z drugiej strony nale¿y pamiêtaæ, ¿e wykluczona jest ingerencja

administracji rz¹dowej w poruczony przez ustawê przedmiot dzia³añ sa-

morz¹du, w tej dziedzinie samorz¹d jest niezawis³y i nie podlega ¿adnej

hierarchicznie „wy¿szej” w³adzy (Bukowski, Jêdrzejewski, R¹czka, 2005,

s. 29–30).

Z kolei w ramach teorii politycznej istotê samorz¹du widzi siê albo

w osobowym sk³adzie organów samorz¹dowych (honorowi urzêdnicy),

albo w udziale spo³eczeñstwa w administracji publicznej. G³ówny przed-

stawiciel tej koncepcji Rudolf von Gneist identyfikuje samorz¹d z admini-

stracj¹ pañstwow¹ wykonywan¹ przy pomocy honorowych urzêdników,

podkreœlaj¹c ich niezale¿noœæ jako wa¿ny sprawdzian samorz¹du. Dla

Gneista istota w³adzy lokalnej le¿y w bezp³atnoœci, czyli honorowoœci

urzêdników samorz¹dowych.
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Krytycy teorii politycznej samorz¹du dowodz¹, ¿e samorz¹d jest kate-

gori¹ prawn¹, zwi¹zan¹ z decentralizacj¹ administracji publicznej, czyli

pañstwowej. W wyniku decentralizacji administracji publicznej powsta³y

dwa samodzielne, prawnie niezawis³e od siebie podmioty tej administra-

cji, a mianowicie: administracja rz¹dowa i administracja samorz¹dowa,

pocz¹tkowo jako w³adza lokalna na szczeblu gminy. Zdaniem Panejki,

„istota samorz¹du nie le¿y w systemie wyboru urzêdów bez wzglêdu, czy

s¹ op³acane czy nie”. Stwierdzi³ on ponadto: „istota samorz¹du jako

udzia³u spo³eczeñstwa w administracji lokalnej nie da siê wyprowadziæ

z bezp³atnoœci lub wybieralnoœci organów samorz¹dowych. Istota ta le¿y

w prawnej niezawis³oœci instytucji samorz¹du, niepodleg³ej hierarchicz-

nie innym organom” (Panejko, 1926, s. 63).

Jak siê wydaje, w sposób najbardziej spójny wyjaœnia istotê samo-

rz¹du jego teoria pañstwowa, traktuj¹ca samorz¹d jako wa¿ny element

w³adzy publicznej. Analizê pojêcia samorz¹du, opart¹ na powy¿szym

za³o¿eniu, przeprowadzili w okresie miêdzywojennym czo³owi polscy

przedstawiciele prawa administracyjnego, miêdzy innymi: Tadeusz Bigo

i Jerzy Panejko. Byli oni zgodni co do dwóch kryteriów: formy struktu-

ralnej i œrodków dzia³ania. Uwa¿ali, ¿e samorz¹d stanowi formê admini-

stracji zdecentralizowanej i ¿e polega na jej wykonywaniu. Odmienne

podejœcie prezentowali w stosunku do kryterium podmiotu, i co siê z tym

wi¹¿e, do problemu osobowoœci prawnej podmiotów. Rozbie¿noœci te

sprowadza³y siê do odpowiedzi na pytanie, czy samorz¹d nale¿y trakto-

waæ jako osobê prawn¹, czy te¿ jako organ pañstwa.

Tadeusz Bigo uwa¿a³, ¿e podmiotem samorz¹du jest zawsze osoba

prawna, poniewa¿ samorz¹d jest podmiotem praw i obowi¹zków, które wy-

konuje we w³asnym imieniu. W konsekwencji twierdzi³ on, ¿e samorz¹d

jest decentralizacj¹ administracji publicznej, której samodzielnymi pod-

miotami s¹ korporacje, powo³ane do tego przez ustawê (Bigo, 1928, s. 152).

Tak wiêc, wed³ug Tadeusza Bigo, podmiotem administracji samorz¹dowej

s¹ grupy spo³eczne, korporacyjnie zorganizowane, czyli zwi¹zki posiada-

j¹ce osobowoœæ prawn¹, powo³ane przez ustawê do wykonywania zdecen-

tralizowanej administracji. Korporacyjnoœæ osób prawnych – podmiotów

administracji – jest zatem wa¿n¹ cech¹ samorz¹du. W tym kontekœcie nale-

¿y pamiêtaæ, ¿e istot¹ jednostki samorz¹dowej jako osoby publicznopraw-

nej jest to, ¿e wobec pañstwa stanowi ona samoistny podmiot publicznych

praw podmiotowych realizuj¹cy swoje prawa za pomoc¹ przymusu.

Poruszaj¹c problematykê osobowoœci prawnej, zwróæmy uwagê, ¿e

zwi¹zki kolektywne czy okreœlone zbiorowoœci dziel¹ siê na dwa g³ówne
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rodzaje, a mianowicie: osoby prywatne i publiczne. Zasadnicza ró¿nica

miêdzy nimi dotyczy ich dobrowolnego lub przymusowego charakteru.

Praktyczne znaczenie osobowoœci prywatnoprawnej oznacza zdolnoœæ

stawania siê podmiotem praw i obowi¹zków prywatnych, zdolnoœæ uczest-

niczenia w obrocie cywilnym, a wiêc nabywania, zawierania umów, wystê-

powania jako strona w procesie, s³owem podporz¹dkowanie danego podmio-

tu normom prawa cywilnego (Fundowicz, 2000, s. 4–5). Dodaæ nale¿y, ¿e

korporacje prywatne powstaj¹ na podstawie dobrowolnej decyzji cz³onków.

Z kolei korporacje publiczne mog¹, co podkreœlono wczeœniej, po-

wstaæ przez przymus w³adzy pañstwowej. Jednak nie obligatoryjnoœæ

cz³onkostwa, a wykonywanie okreœlonej sfery praw zwierzchnich stanowi

cechê charakterystyczn¹ tego typu zwi¹zków.

Pogl¹dów Tadeusza Bigo, który k³ad³ nacisk na istnienie odrêbnej oso-

bowoœci prawnej samorz¹du w sferze prawa publicznego nie podziela³ Je-

rzy Panejko. Podkreœla³ on, ¿e tylko w³adza pañstwowa jest pierwotn¹

i nieograniczon¹. Z tego wzglêdu, konstatowa³, osobowoœæ prawna mo¿e

istnieæ jedynie na podstawie woli w³adzy pañstwowej. W tym duchu wy-

powiedzia³ siê tak¿e Maurycy Jaroszyñski, który stwierdzi³, ¿e: „Poza

pañstwem nie ma miejsca na samorz¹d, bo poza pañstwem nie ma zadañ

publicznych” (Jaroszyñski, 1936, s. 7).

Zwróæmy wiêc uwagê na to, i¿ nadanie osobowoœci prawnej jednostce

samorz¹dowej oznacza przekazanie jej jako organowi publicznemu pew-

nego zakresu dzia³ania w stosunku do innych organów pañstwowych, czyli

nadanie kompetencji. Kompetencja ta, chroniona przez ustawy pañstwo-

we, sprawia, ¿e wykluczone jest nielegalne wkraczanie w sferê praw za-

strze¿onych dla samorz¹du (Panejko, 1926, s. 90). Zatem samorz¹d,

rozporz¹dzaj¹c przymusow¹ w³adz¹ pañstwow¹, przyznan¹ mu przez

ustawy, spe³nia de facto te same funkcje co rz¹d. Innymi s³owy obie admi-

nistracje, tj. samorz¹dowa i rz¹dowa podlegaj¹ pod wspólne miano admi-

nistracji pañstwowej. Oznacza to, ¿e administracja samorz¹dowa spe³nia

materialnie te same zadania co administracja rz¹dowa, ró¿nica zaœ miêdzy

nimi jest natury formalnej, polegaj¹cej na odmiennych zasadach organi-

zacyjnych, jak niepodleg³oœæ hierarchiczna i zasadnicza samodzielnoœæ

w stosunku do organów rz¹dowych wzglêdnie tak¿e do innych organów

samorz¹dowych. Tak wiêc samorz¹d jest wyrazem decentralizacji i jako

taki przeciwstawia siê centralizacji. Rodzi siê w tym miejscu pytanie: jak

nale¿y rozumieæ wspomniane pojêcia?

Centralizacja w znaczeniu prawnym, to system organizacyjny, gdzie

istnieje tylko jedno Ÿród³o w³adzy wytwarzaj¹cej i utrzymuj¹cej porz¹dek
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prawny. Natomiast centralizacja administracji zachodzi wówczas, gdy

ca³y zarz¹d skupiony jest w rêkach centralnego rz¹du. Sprawuje on j¹ przy

pomocy jednolitego, hierarchicznie zbudowanego, a bezwzglêdnie sobie

podporz¹dkowanego aparatu w³adz pañstwowych (Kasznica, 1946, s. 62).

System administracji scentralizowanej mo¿e funkcjonowaæ w formie

skoncentrowanej lub przy niewielkiej dekoncentracji w³adzy pañstwa.

W pierwszym przypadku ogó³ spraw z zakresu administracji pañstwem

nale¿y do wy³¹cznej kompetencji organów centralnych. Terenowe organy

administracji pañstwowej s¹ tu jedynie technicznymi wykonawcami de-

cyzji podjêtych przez centrum. Przy zaistnieniu drugiej formy – dekon-

centracji, lokalna administracja pañstwowa otrzymuje niewielki zakres

dzia³ania, który podlega jej decyzjom w³adczym (Wójcik, 1999b, s. 23).

W tym kontekœcie nale¿y zwróciæ uwagê na pojêcie dekoncentracji.

Jak zauwa¿a Zdzis³aw Grelowski, nie mo¿na dekoncentracji identyfiko-

waæ z decentralizacj¹. S¹ to dwie ró¿ne formy w³adztwa administracyjne-

go. Dekoncentracja jest podzia³em pracy i roz³o¿eniem jej na wiêksz¹

iloœæ jednostek administracyjnych (w³adz, urzêdów), przy czym wszyst-

kie one pozostaj¹ hierarchicznie podporz¹dkowane centralnej w³adzy

rz¹dowej (Grelowski, 1947, s. 38). Innymi s³owy dekoncentracja polega

na upowa¿nieniu ni¿szych w³adz rz¹dowych do merytorycznego za³at-

wiania spraw, czyli, pos³uguj¹c siê kategoriami prawnymi, do stanowienia

indywidualnych norm prawnych (Wachholz, 1928, s. 42).

Z kolei decentralizacja w znaczeniu prawa administracyjnego, to taki

system, w którym istnieje wiêksza liczba samodzielnych oœrodków spra-

wuj¹cych administracjê publiczn¹ przy jednym centralnym. Interesuj¹ce

rozwiniêcie tego problemu proponuje Andrzej Chodubski, który traktuje

decentralizacjê jako proces przekazywania na rzecz organizacji nie pod-

porz¹dkowanych strukturom rz¹dowym pewnych funkcji publicznych za-

strze¿onych dot¹d do kompetencji rz¹du centralnego. Organizacje te s¹

uwalniane od hierarchicznego podporz¹dkowania, pozostaj¹c reprezenta-

cj¹ interesów lokalnych spo³ecznoœci (Chodubski, 1999, s. 13; Blok,

1998, s. 63).

Rozpatruj¹c zagadnienie samodzielnoœci organu administracyjnego od

strony dopuszczalnych form nadzoru, nale¿y stwierdziæ, i¿ administracyj-

no-prawna samodzielnoœæ nie istnieje tam, gdzie dopuszczalna jest inge-

rencja nadzorcza w trybie polecenia lub zarz¹dzenia s³u¿bowego. Nie

znaczy to jednak, ¿e wszêdzie tam, gdzie mamy do czynienia z wykonywa-

niem nadzoru w formie aktów administracyjnych, istnieje samodzielnoœæ

organu ni¿szego, bo wtedy ca³y nadzór wykonywany w trybie instancyj-
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nym w postêpowaniu administracyjnym musia³by byæ uznany za nadzór

nad organami zdecentralizowanymi. Znaczy to jednak, i¿ w sferze nadzo-

ru wykonawczego w formie aktów administracyjnych mieœci siê znaczna

czêœæ nadzoru nad organami zdecentralizowanymi.

Przedstawiona charakterystyka pozwala nazwaæ nadzór hierarchiczny

nadzorem dyrektywnym, tj. nadzorem upowa¿niaj¹cym do sprawowania

kierownictwa nad dzia³alnoœci¹ organów ni¿szego rzêdu za poœrednic-

twem pe³nego wachlarza dyrektyw administracyjnych.

W odró¿nieniu od nadzoru hierarchicznego, nadzór nad administracj¹

zdecentralizowan¹ nale¿a³oby okreœliæ mianem nadzoru weryfikacyjnego,

sprawdzaj¹cego, tj. nadzoru opieraj¹cego sw¹ dzia³alnoœæ w pierwszym

rzêdzie na porównywaniu zgodnoœci rozwijanej przez organ inicjatywy

– w sprawach tworz¹cych sferê samodzielnego dzia³ania – z prawem i za-

sadnicz¹ lini¹ polityki pañstwa (Staroœciak, 1960, s. 12–13). Trzeba w tym

miejscu podkreœliæ, ¿e samodzielnoœæ wzglêdnie niezale¿noœæ od rz¹do-

wych w³adz centralnych nale¿y do kluczowych cech organów samorz¹do-

wych. Jest to niejako istota tego, co sk³ada siê na proces decentralizacji.

Jak zauwa¿a Hubert Izdebski, samorz¹d stanowi podstawow¹ formu³ê

decentralizacji w³adzy publicznej (Izdebski, 2009, s. 23; Nowacka, 2010,

s. 22).

W zwi¹zku z powy¿szym mo¿emy za Jerzym Panejk¹ stwierdziæ, ¿e:

„Samorz¹d jest opart¹ na przepisach ustawy zdecentralizowan¹ admini-

stracj¹ pañstwow¹, wykonywan¹ przez lokalne organy, niepodleg³e hie-

rarchicznie innym organom i samodzielne w granicach ustawy i ogólnego

porz¹dku prawnego” (Panejko, 1926, s. 98). Istota samorz¹du polega wiêc

na wykonywaniu funkcji pañstwowych, wzglêdnie takich funkcji, które

pañstwo w drodze ustawy zleci jednostkom samorz¹dowym do wykona-

nia; przez to zadania te staj¹ siê równoczeœnie publicznymi i pañstwowy-

mi (Panejko, 1926, s. 100).

Postêpuj¹c w ten sposób pañstwo wychodzi z za³o¿enia, ¿e samorz¹d

spe³ni te zadania lepiej i taniej ni¿ w³adza rz¹dowa, bowiem realizowaæ je

bêd¹ bezpoœrednio zainteresowani i znaj¹cy siê na okreœlonych proble-

mach, ze wzglêdu na w³asne doœwiadczenia i bezpoœrednie stykanie siê

z nimi (Kumaniecki, Wasiutyñski, Panejko, 1929, s. 429).

Samorz¹d w swej codziennej dzia³alnoœci nie mo¿e byæ nadmiernie

ograniczany przez administracjê pañstwow¹. Nie powinien on przekraczaæ

w³aœciwie tylko jednej granicy, polegaj¹cej na przyznawaniu jednostkom

samorz¹dowym w³asnych praw zwierzchnich, niezale¿nych od w³adzy pañ-

stwowej i przeciwstawiaj¹cych siê tej w³adzy. Tak wiêc samodzielnoœæ
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zwi¹zków samorz¹dowych nie polega na stawianiu ich poza wszelk¹ kon-

trol¹, ale na tym, ¿e organy samorz¹dowe, jako niepodleg³e hierarchicznie

wy¿szym w³adzom, mog¹ nieskrêpowane dyrektywami tych w³adz, samo-

dzielnie powzi¹æ uchwa³y bêd¹ce w zgodnoœci z przepisami prawa.

W³adys³aw Leopold Jaworski pisa³, ¿e je¿eli orzeczenia, zarz¹dzenia

etc., cia³a zwanego samorz¹dowym, mog¹ byæ zmienione w drodze œrod-

ka prawnego przez w³adzê pañstwow¹, to takie cia³o, bez wzglêdu na sw¹

nazwê, nie jest podmiotem samorz¹dowym. W swojej dzia³alnoœci trzy-

maæ siê ono musi ustaw, ale powinno byæ niezale¿ne od poleceñ i wskazañ

rz¹du (Jaworski, 1928).

Podsumowuj¹c rozwa¿ania na temat cech konstytuuj¹cych pojêcie

samorz¹du warto zacytowaæ jego okreœlenie sformu³owane przez Zbig-

niewa Leoñskiego. Nie jest to zwiêz³a definicja, a komplementarny zbiór

elementów, których po³¹czenie umo¿liwia wykreowanie samorz¹du

w znaczeniu prawnym.

Wed³ug wymienionego autora do istotnych cech samorz¹du zaliczyæ

nale¿y to, ¿e:

– przepisy prawa powinny zabezpieczyæ okreœlonym grupom spo³ecz-

nym i wy³onionym przez nie organom prawo do zarz¹dzania „swoimi”

sprawami;

– grupy te uczestnicz¹ w wykonywaniu samorz¹du obligatoryjnie z mocy

ustawy (cz³onkiem samorz¹du staje siê z mocy ustawy, a nie dobrowol-

nie z mocy w³asnego oœwiadczenia woli);

– grupy te i ich organy wykonuj¹ zadania nale¿¹ce do administracji pub-

licznej;

– owo zarz¹dzanie odbywa siê na zasadach samodzielnoœci (decentrali-

zacji); wkraczanie w formie nadzoru w dzia³alnoœæ samorz¹du mo¿liwe

jest wy³¹cznie w ramach przewidzianych ustaw¹ i nienaruszaj¹cych

owej samodzielnoœci (Leoñski, 1998, s. 6; Rabska, 1997, s. 349–350).

Kolejny wa¿ny problem dotyczy klasyfikacji samorz¹du. W klasycz-

nej teorii dzielono go na zak³adowy i korporacyjny. Grupa obywateli, sta-

nowi¹ca podstawê samorz¹du zak³adowego, nie by³a zwi¹zana osobnym

stosunkiem cz³onkowskim. Punktem wyjœcia tego typu samorz¹du by³o

istnienie materialnych b¹dŸ finansowych œrodków, s³u¿¹cych dzia³alnoœci

okreœlonego celu, podejmowanej w instytucjonalnych ramach zak³adu.

Przyk³adem samorz¹du zak³adowego mo¿e byæ bardzo starej daty sa-

morz¹d uniwersytecki.

Jak zauwa¿a Stanis³aw Wykrêtowicz, samorz¹d akademicki stanowi

rzadk¹ postaæ zdecentralizowanej administracji publicznej; nie jest on
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zwi¹zkiem osób, czyli korporacj¹, jak gmina, izba samorz¹du gospo-

darczego czy zawodowego, jest natomiast wyró¿nikiem przyznawanym

niektórym tzw. samoistnym zak³adom publicznym, do których zaliczane

s¹ m.in. uniwersytety i szko³y akademickie w uznaniu ich niezwyk³ej

u¿ytecznoœci spo³ecznej. Samorz¹d akademicki niezawis³y od organów

administracji rz¹dowej jest gwarantem wolnoœci nauki i akademickiego

nauczania; jest legitymacj¹ demokratycznego pañstwa prawa i wyrazem

zaufania do uczonych, do ich kompetencji naukowej i moralnej (Wykrêto-

wicz, 2006, s. 53).

Z kolei podstaw¹ dzia³ania samorz¹du korporacyjnego jest przymuso-

we cz³onkostwo w okreœlonym zwi¹zku obywateli, które powstaje auto-

matycznie z mocy prawa, gdy dana osoba spe³nia warunki ustawowe, np.

wykonuje okreœlony zawód czy te¿ zamieszkuje na wyodrêbnionym ob-

szarze. Jedn¹ z cech samorz¹du korporacyjnego jest jego podmiotowoœæ

publicznoprawna, przejawiaj¹ca siê tak¿e w odrêbnym prawie w³asnoœci.

Samorz¹d korporacyjny, któremu przypad³a nieporównanie wiêksza

rola ni¿ samorz¹dowi zak³adowemu, dzielony jest z kolei na terytorialny

i specjalny. Samorz¹d terytorialny ma charakter powszechny, obejmuje

bowiem wszystkich obywateli zamieszka³ych na terenie okreœlonej jed-

nostki podzia³u terytorialnego-administracyjnego. W literaturze przed-

miotu funkcjonuje tak¿e pojêcie samorz¹du powszechnego, traktowanego

jako szersze rozumienie samorz¹du terytorialnego. Takie ujêcie oznacza

zasadniczy brak kryterium materialnego, a wiêc powszechnoœæ spraw sa-

morz¹dowych. Natomiast samorz¹d specjalny obejmuje osoby czynne

w danej ga³êzi gospodarki (samorz¹d gospodarczy: przemys³owo-handlo-

wy, rolniczy, rzemieœlniczy), b¹dŸ wykonuj¹ce okreœlony zawód (samorz¹d

zawodowy: lekarski, adwokacki itp.) (Izdebski, 1997, s. 139–140).

Pojêcie samorz¹d specjalny wprowadzi³ do nauki polskiego prawa ad-

ministracyjnego Kazimierz W³adys³aw Kumaniecki, przeciwstawiaj¹c go

samorz¹dowi powszechnemu, albowiem nazwa ta wskazuje na zasad-

nicz¹ ró¿nicê miêdzy obydwiema formami samorz¹du. Samorz¹d specjal-

ny okreœlany jest niekiedy mianem samorz¹du nieterytorialnego. Pojêcie

to obejmuje zwi¹zki publicznoprawne o charakterze przymusowym, któ-

rych kompetencji podlega œciœle okreœlona sfera dzia³alnoœci (zawodowa,

gospodarcza, kulturalna, wyznaniowa, narodowoœciowa) pewnej katego-

rii osób, które na równi z organami samorz¹du terytorialnego wykonuj¹

w sposób w³adczy zdecentralizowan¹ czêœæ administracji pañstwowej.

Opisuj¹c istotê samorz¹du specjalnego warto skoncentrowaæ siê na orga-

nizacji i zadaniach samorz¹du gospodarczego oraz samorz¹du zawodowego.
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W przypadku samorz¹du gospodarczego, fundamentaln¹ kwesti¹ jest

jego precyzyjne zdefiniowanie, dbaj¹c bowiem o jednoznaczny zakres

merytoryczny tego pojêcia powinniœmy rozró¿niæ inicjatywy stowarzy-

szeniowe maj¹ce na celu reprezentowanie wy³¹cznie partykularnych

interesów pewnych grup przedsiêbiorców od dzia³añ obejmuj¹cych

publiczno-administracyjny zakres kompetencji, typowy dla samorz¹du

korporacyjnego.

Definiuj¹c samorz¹d gospodarczy, mo¿emy za J. Hubertem stwier-

dziæ, ¿e jest to zwi¹zek zorganizowany na zasadach przedstawicielstwa

wspólnych, kolektywnych i osobistych interesów osób nale¿¹cych do

okreœlonego stanu gospodarczego (Hubert, 1926, s. 1). Samorz¹d gospo-

darczy ró¿ni siê od samorz¹du terytorialnego tym, ¿e gdy ten ostatni ³¹czy

(organizuje) ogó³ mieszkañców pewnego obszaru bez wzglêdu na ich oso-

biste interesy, to samorz¹d gospodarczy zrzesza okreœlone kategorie osób,

bior¹c pod uwagê przede wszystkim ich kwalifikacje i odpowiadaj¹ce im

interesy ¿yciowe. Kryterium zamieszkania, chocia¿ istotne, znajduje siê

w tym przypadku na drugim planie. Innymi s³owy, samorz¹d gospodarczy

ma charakter nieterytorialnych, publicznoprawnych zwi¹zków przymuso-

wych, wystêpuj¹cych jako zwi¹zki ekonomiczne. Ich kompetencji podle-

ga œciœle okreœlona sfera dzia³alnoœci gospodarczej, pewnej kategorii

osób, które w sposób zorganizowany i w³adczy wykonuj¹ na równi z orga-

nami samorz¹du terytorialnego, zdecentralizowan¹ czêœæ administracji

pañstwowej.

Opieraj¹c siê na tych za³o¿eniach nale¿y zdecydowanie wy³¹czyæ z za-

kresu samorz¹du gospodarczego wszelk¹ dzia³alnoœæ, która ogranicza

siê jedynie do funkcji doradczych w sprawach publicznych lub te¿ wy-

³¹cznie do zastêpstwa interesów okreœlonych grup zawodowych. Mylenie

podmiotów samorz¹dowych, posiadaj¹cych okreœlone w³adztwo admini-

stracyjne ze stowarzyszeniami funkcjonuj¹cymi w sferze gospodarki, jest

tendencj¹ niepo¿¹dan¹, wprowadzaj¹c¹ zamêt organizacyjny i kompeten-

cyjny, co w efekcie mo¿e prowadziæ do zdezawuowania idei samorz¹du

gospodarczego. Trzeba sobie uœwiadomiæ, ¿e si³a samorz¹du gospo-

darczego tkwi w jego publicznoprawnym charakterze. Powinien on byæ

zatem wy³anian¹ w demokratyczny sposób, powszechn¹ i mo¿liwie apoli-

tyczn¹ reprezentacj¹ œrodowiska przedsiêbiorców, bêd¹c¹ partnerem tak

administracji rz¹dowej, jak i samorz¹du terytorialnego.

Instytucjami samorz¹du gospodarczego s¹ przede wszystkim izby

przemys³owo-handlowe, rzemieœlnicze i rolnicze. Organizacje te maj¹

okreœlony przez ustawê zakres zadañ, które wykonywane s¹ samodzielnie
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i niezawiœle od innych podmiotów administracji publicznej. Zakres tych

zadañ jest miar¹ decentralizacji administracji pañstwa w sferze gospodar-

czej; jest te¿ wyrazem zaufania pañstwa do obligatoryjnie zorganizowa-

nego w izbach czynnika obywatelskiego, a tak¿e przekonania, ¿e jest on

w sprawach gospodarki lokalnej bardziej kompetentny od urzêdników ad-

ministracji rz¹dowej.

Dziêki samorz¹dowi gospodarczemu, spo³ecznoœæ przedsiêbiorców ze

zbiorowoœci indywidualnych, rozproszonych jednostek staje siê zorgani-

zowan¹ zbiorowoœci¹ publicznoprawn¹, czyli wspólnot¹ samorz¹dow¹,

wyposa¿on¹ we w³adztwo administracyjne.

Dysponuj¹ce tak¹ pozycj¹ ustrojow¹ samorz¹dowe izby gospodarcze

podejmuj¹ inicjatywy, które na sta³e wpisane s¹ w ich obszar dzia³ania

i przyczyniaj¹ siê nie tylko do poprawy sytuacji indywidualnych podmio-

tów gospodarczych, ale realizuj¹ cele rozwoju lokalnego i regionalnego,

a tak¿e maj¹ wp³yw na politykê gospodarcz¹ pañstwa. Wyrazem tej

dzia³alnoœci jest dba³oœæ izb o ³ad rynkowy, o rozwój przedsiêbiorczoœci,

systemu kszta³cenia i szkoleñ, wsparcie dla innowacyjnoœci i zarz¹dzanie

us³ugami publicznymi.

Podobnie jak samorz¹d gospodarczy, równie¿ samorz¹d zawodowy

zajmuje wa¿ne miejsce w systemie demokracji obywatelskiej. Ma on na

celu ochronê pewnych zawodów, które ze wzglêdu na dobro spo³eczne

wymagaj¹ najwy¿szych kwalifikacji merytorycznych i moralnych (Wykrê-

towicz, 2012, s. 59). Nale¿y podkreœliæ, ¿e organizacje samorz¹du zawodo-

wego s¹ jednoznacznie traktowane jako korporacje publicznoprawne

stanowi¹ce wa¿ny element struktury administracyjnej pañstwa.

Warto w tym miejscu przypomnieæ, ¿e dzia³alnoœæ publicznoprawna to

forma aktywnoœci, której podmiotem jest czynnik w³adzy pañstwowej

mog¹cy byæ albo wymiarem sprawiedliwoœci, albo ustawodawstwem,

albo wreszcie administracj¹ pañstwow¹. Podmiot publiczny ró¿ni siê od

podmiotu prawa prywatnego tym, ¿e nie dzia³a bezpoœrednio we w³asnym

imieniu i na w³asn¹ korzyœæ, natomiast opiera swoj¹ aktywnoœæ na czynni-

ku w³adzy i wykonuje swoje prawa i obowi¹zki w imieniu pañstwa lub or-

ganów pañstwowych. Innymi s³owy, zwi¹zek tzw. prawa publicznego jest

podmiotem z tytu³u posiadania w³adzy i faktycznej mocy u¿ycia przymu-

su zewnêtrznego. Pozosta³e cechy zwi¹zków publicznoprawnych dotycz¹

sposobu powstania i cz³onkostwa oraz stosunku do pañstwa. Je¿eli chodzi

o pierwszy z tych elementów to trzeba przede wszystkim pamiêtaæ, ¿e

utworzenie zwi¹zku publicznoprawnego, a tak¿e jego likwidacja oraz

wszelkie zmiany obszaru dzia³ania mog¹ zachodziæ tylko w drodze usta-
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wodawczej, po wys³uchaniu wniosków okreœlonych cia³ samorz¹dowych.

Wola cz³onków jest zatem na drugim planie; o powstaniu, przekszta³ceniu

i likwidacji zwi¹zku decyduj¹ w³adze pañstwowe. Ponadto podkreœliæ na-

le¿y fakt obligatoryjnego cz³onkostwa w danym zwi¹zku publicznopraw-

nym oraz prawo organów pañstwa do sprawowania nadzoru nad tego typu

instytucjami. Powy¿sze kryteria spe³nia samorz¹d zawodowy.

Pod tym pojêciem rozumiemy organizacyjn¹ formê zrzeszania siê

osób wykonuj¹cych ten sam zawód, której celem jest miêdzy innymi re-

prezentowanie ich interesów wobec w³adz pañstwowych, doskonalenie

zawodowe i czuwanie nad etyk¹ wykonywania zawodu oraz ochrona so-

cjalna tych¿e osób, a tak¿e realizowanie szeregu zadañ typowych dla

zwi¹zków publicznoprawnych, jak chocia¿by prowadzenie rejestru osób

posiadaj¹cych prawo wykonywania danego zawodu. To w³aœnie publicz-

noprawny zakres dzia³añ samorz¹du zawodowego decyduje o jego istocie

i wyró¿nia go spoœród organizacji o charakterze typowo zrzeszeniowym.

Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e nie mo¿na dopuœciæ do zachwiania rów-

nowagi pomiêdzy wykonywanymi przez samorz¹d zadaniami ochronny-

mi i reprezentacyjnymi, s³u¿¹cymi partykularnym interesom danej grupy

zawodowej, a kompetencjami zabezpieczaj¹cymi interes publiczny. Usta-

wodawca, przekazuj¹c samorz¹dowi pewn¹ czêœæ w³adztwa administra-

cyjnego, ma prawo egzekwowania okreœlonych dzia³añ, które gwarantuj¹

wysok¹ jakoœæ œwiadczonych us³ug i daj¹ rêkojmiê zabezpieczenia intere-

sów pañstwa.

Zakres kompetencji publiczno-administracyjnych samorz¹du zawodo-

wego obejmuje:

– reprezentowanie interesów okreœlonych zawodów wobec w³adz pañ-

stwowych;

– nadzór nad nale¿ytym wykonywaniem zawodu i prowadzenie rejestru

osób posiadaj¹cych prawo wykonywania danej profesji;

– kszta³towanie zasad i czuwanie nad etyk¹ wykonywania zawodu;

– organizowanie i prowadzenie s¹downictwa dyscyplinarnego;

– doskonalenie zawodowe i okreœlanie programów kszta³cenia w danym

zawodzie oraz prowadzenie dzia³alnoœci edukacyjnej.

Reprezentowanie interesów okreœlonych korporacji wobec w³adz pañ-

stwowych sytuuje samorz¹d na pozycji partnerskich relacji w stosunku do

administracji publicznej. Najlepszym przyk³adem tego typu dzia³añ jest

opiniowanie projektów aktów prawnych zwi¹zanych z wykonywaniem

danej profesji, a tak¿e zg³aszanie w³adzom spostrze¿eñ i wniosków z tego

zakresu.
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Niezwykle wa¿n¹ kompetencj¹, kreuj¹c¹ w istocie rzeczy publiczno-

prawny zakres dzia³ania korporacji zawodowych, jest nadzór nad wyko-

nywaniem zawodu. W tej mierze po stronie samorz¹du znajduje siê szereg

prerogatyw z zakresu „w³adztwa administracyjnego”. Najistotniejsz¹ spo-

œród nich jest dysponowanie prawem zezwalaj¹cym na wykonywanie

okreœlonego zawodu. Jest to wrêcz modelowy przyk³ad samorz¹du kor-

poracyjnego, opartego na przymusowych zwi¹zkach osób, które w zin-

stytucjonalizowanej formie realizuj¹ szereg przekazanych im ustawowo

kompetencji publicznych.

Istotnym zadaniem publicznoprawnym samorz¹du zawodowego jest

tak¿e ustalanie zasad deontologii zawodowej oraz ich respektowanie

poprzez sprawowanie s¹downictwa dyscyplinarnego za postêpowanie

sprzeczne z przyjêtymi normami. Nadzorowanie postaw cz³onków w tym za-

kresie zwi¹zane jest z mo¿liwoœci¹ zastosowania systemu sankcji dyscypli-

narnych dotycz¹cych prawa wykonywania zawodu obejmuj¹cego miêdzy

innymi zawieszenie w czynnoœciach zawodowych lub wydalenie z zawodu.

Korporacje samorz¹dowe dbaj¹ tak¿e o jakoœæ œwiadczonych przez

swoich cz³onków us³ug. Z tego wzglêdu organizuj¹ system szkoleñ zawo-

dowych, których celem jest sta³e doskonalenie poziomu umiejêtnoœci i za-

sobu wiedzy fachowej. Wa¿ne jest ponadto prowadzenie przez samorz¹d

zawodowy dzia³alnoœci edukacyjnej. Zapewnienie œcis³ej wspó³pracy

z oœrodkami naukowymi i inicjowanie badañ zwi¹zanych z konkretn¹

dzia³alnoœci¹ zawodow¹, wp³ywa na poprawê warunków wykonywania

danej profesji (Tabernacka, 2007, s. 61).

Jak wynika z powy¿szej analizy, samorz¹d zawodowy opiera siê nie-

mal wy³¹cznie na podstawie zawodowej. Tym co ³¹czy jednostki dla zor-

ganizowania ich do udzia³u w administracji publicznej jest szczególna

sytuacja spo³eczno-zawodowa danej jednostki. Tê sytuacjê wytwarza

z jednej strony specjalizacja zawodowa, przyjêta w organizacji ¿ycia gos-

podarczego jako podstawa bytu jednostek, a z drugiej strony porz¹dek

prawny, który tej specjalizacji daje prawn¹ rêkojmiê spo³eczn¹. Dziêki

temu zawód otrzymuje formê stanow¹ i wytwarza wewnêtrzne oraz zew-

nêtrzne wiêzy, ³¹cz¹ce jednostki w grupy.

Podkreœlmy w tym miejscu raz jeszcze, ¿e wiêŸ ³¹cz¹ca cz³onków sa-

morz¹du musi mieæ charakter publicznoprawny. Nie ka¿da forma repre-

zentowania interesów grupowych spe³nia to kryterium. Nieporozumieniem

jest zatem mylenie dwóch ró¿nych d¹¿eñ, a mianowicie prawa do zrzesza-

nia siê z prawem do zarz¹dzania w³asnymi sprawami. O ile wynikaj¹ca

z prawa do zrzeszania siê zasada dobrowolnoœci nie budzi zastrze¿eñ
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w odniesieniu do stowarzyszeñ, to nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e k³óci siê

z podstawowymi aspektami wyra¿aj¹cymi istotê korporacji publicznych,

a takimi s¹ izby samorz¹du zawodowego (Zdyb, 2002, s. 131).

Podsumowuj¹c rozwa¿ania na temat samorz¹du specjalnego, nale¿y jed-

noznacznie stwierdziæ, ¿e bêd¹ce najwa¿niejszymi jego desygnatami sa-

morz¹dy gospodarczy i zawodowy, pozostaj¹c równoprawnymi w stosunku

do samorz¹du terytorialnego, stanowi¹ immanentn¹ czêœæ systemu admini-

stracji publicznej. Teza taka jest logiczn¹ konsekwencj¹ powszechnie akcep-

towanego w nauce prawa administracyjnego pogl¹du o publicznoprawnej

osobowoœci zwi¹zków samorz¹dowych. Tak szerokie, wielowymiarowe

spojrzenie na samorz¹d znakomicie wpisuje siê w dyskusjê dotycz¹c¹ dalsze-

go rozwoju procesów decentralizacyjnych w pañstwie demokratycznym.

Bez w¹tpienia samorz¹d nale¿y obecnie rozpatrywaæ z nieco innej

perspektywy, nie tylko przez pryzmat spo³ecznoœci zorganizowanych te-

rytorialnie, ale równie¿ z punktu widzenia przedsiêbiorców oraz osób

wykonuj¹cych profesje zaufania publicznego, a wiêc w kategoriach go-

vernance. Asymetria w badaniach nad systemem wieloszczeblowego

zarz¹dzania w Polsce i innych pañstwach sk³ania do pog³êbionej refleksji

z tego zakresu. Jest to szczególnie istotne w kontekœcie poszukiwania no-

wych i efektywnych form wspó³pracy na szczeblu lokalnym pomiêdzy

jednostkami samorz¹du terytorialnego a œrodowiskami zorganizowanymi

w ramach samorz¹du specjalnego.

Odwo³uj¹c siê do koncepcji governance, warto przypomnieæ, ¿e jest to

funkcja zarz¹dzania z³o¿onymi spo³ecznoœciami poprzez koordynowanie

dzia³añ podmiotów nale¿¹cych do ró¿nych sektorów. W tym miejscu nale-

¿y jednak podkreœliæ, co nie jest szczególnie eksponowane w badaniach

samorz¹dowych, ¿e tego typu kooperacja powinna przede wszystkim

obejmowaæ równoprawne zwi¹zki samorz¹du korporacyjnego, a wiêc sa-

morz¹d terytorialny, samorz¹d gospodarczy i samorz¹d zawodowy.

Governance cechuje siê wiêc innowacyjnym ujêciem politycznego

procesu decyzyjnego, ale jednoczeœnie jest now¹ metod¹ rz¹dzenia dysper-

syjnego, ró¿ni¹c¹ siê od starego, zhierarchizowanego modelu, w którym

w³adze pañstwowe sprawuj¹ suwerenn¹ kontrolê nad ludŸmi i grupami

tworz¹cymi spo³eczeñstwo obywatelskie (Ruszkowski, 2013, s. 16). Jest

to szczególnie wa¿ne na poziomie funkcjonowania w³adzy lokalnej, któ-

rej istot¹ jest podejmowanie dzia³añ s³u¿¹cych zaspokajaniu potrzeb ko-

munalnych, bytowych i kulturalnych okreœlonej spo³ecznoœci.

Jak podkreœla Lucyna Rajca, w Europie Zachodniej widoczny jest ruch

w kierunku od samorz¹du lokalnego (local government) do zarz¹dzania
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lokalnego (local governance), a wiêc odejœcie od struktur hierarchicznych

do sieciowych, które zaczê³y pe³niæ g³ówn¹ rolê w procesach zarz¹dzania

wspólnot¹ (Rajca, 2008, s. 65).

W tym kontekœcie kluczowe jest zatem jednoznaczne okreœlenie no-

wych p³aszczyzn wspó³pracy samorz¹du terytorialnego z otoczeniem

gospodarczym i zawodowym w ramach koncepcji governance. Wzmac-

nianie tego typu wspó³dzia³ania mo¿e mieæ podstawowe znaczenie dla lo-

kalnego rozwoju spo³eczno-gospodarczego. Jest to niezwykle istotne dla

podniesienia poziomu partycypacji biznesu i profesji zaufania spo³eczne-

go w funkcjonowaniu w³adzy publicznej, a tak¿e wprowadzenia nowych

form zarz¹dzania lokalnego, opartego na wzajemnym zaufaniu.
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The multidimensional nature of the concept of self-regulatory entities

– from territorial to special associations1

Summary

The analysis presented in this paper concerns corporate self-regulatory associa-

tions (in Polish: samorz¹d korporacyjny) based on the principle of mandatory mem-

66 Robert Kmieciak SP 4 ’15

1 Both local governments and all the self-regulatory associations discussed in this

paper are named ‘samorz¹d’ (literally: self-government) in Polish (translator’s note).



bership of individuals. In this context, it was necessary to outline the nature and

directions of development of local governments (in Polish: samorz¹d terytorialny) as

the core of local authorities. A corporate self-regulatory association, however, is not

a unidimensional term that exclusively concerns territorial relations. The system that

represents the interests of certain circles also encompasses a highly significant type of

special self-regulatory entities (in Polish: samorz¹d specjalny) identified by different

criteria. This includes personal associations that express the interests of individuals

representing professions of public trust and business associations whose task is to act

in the name of different economic circles. This division is reflected by professional and

business self-regulatory associations respectively (in Polish: samorz¹d zawodowy and

samorz¹d gospodarczy). In the context of globalisation, metropolisation and participa-

tory democracy, self-regulatory associations should be viewed from a slightly differ-

ent perspective – not only through the prism of communities organised in terms of

territories, but also from the point of view of persons who perform professions of pub-

lic trust, that is in terms of governance. This is particularly important on account of the

necessity to seek new, effective and equal forms of collaboration between local gov-

ernment units and the organisations of special self-regulatory associations.

Key words: decentralisation, local government, special self-regulatory associations,

economic self-regulatory associations, professional self-regulatory associations
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