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Wielowymiarowos¢ pojecia samorzadu
— od zwigzkow terytorialnych do specjalnych

Streszczenie: Przedmiotem zaprezentowanej w artykule analizy jest samorzad korpo-
racyjny, ktérego podstawe stanowi zwiazek 0sob o przymusowym charakterze czton-
kostwa. W tym kontekscie kluczowe stato si¢ scharakteryzowanie istoty i kierunkdéw
rozwoju samorzadu terytorialnego jako fundamentu wtadzy lokalnej. Samorzad kor-
poracyjny nie jest jednak pojeciem jednowymiarowym odnoszacym si¢ wytacznie do
stosunkow terytorialnych. Bardzo wazna rolg w systemie reprezentowania interesow
okreslonych $rodowisk odgrywa takze samorzad specjalny, ktory wyodrgbnia sig
wedhug innych kryteriow. W jego ramach wyrdzni¢ mozemy zwiazki personalne, re-
prezentujace interesy osob wykonujacych profesje zaufania publicznego oraz zwiazki
ekonomiczne, ktorych zadaniem jest rzecznictwo interesow srodowiska gospodarcze-
go. Odpowiednio do zaprezentowanego powyzej podzialu, w ramach samorzadu
specjalnego wyrdzniamy samorzad zawodowy i gospodarczy. Warto zauwazyc¢, ze
w kontekscie takich procesoéw jak globalizacja, metropolizacja czy demokracja uczest-
niczaca na samorzad nalezy spojrze¢ z nieco innej perspektywy, nie tylko przez
pryzmat spolecznosci zorganizowanych terytorialnie, ale rowniez z punktu widzenia
przedsigbiorcow oraz osob wykonujacych profesje zaufania publicznego, a wigc w ka-
tegoriach governance. Jest to szczegdlnie istotne ze wzgledu na potrzebg poszukiwa-
nia nowych, efektywnych i réwnoprawnych form wspotpracy pomigdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego a organizacjami samorzadu specjalnego.

Slowa Kkluczowe: decentralizacja, samorzad terytorialny, samorzad specjalny, sa-
morzad gospodarczy, samorzad zawodowy.

Szeroko rozumiany samorzad jest bez watpienia waznym elementem
systemu wtadzy publicznej. Szczegdlna rolg odgrywa rzecz jasna sa-
morzad terytorialny obejmujacy, w tradycyjnym ujeciu, tylko te grupy
spoteczne i ich reprezentacje, ktoére powotane zostaty przez przepisy pra-
wa w celu sprawowania funkcji administracji publicznej w formach zde-
centralizowanych (Leonski, 1998, s. 5).

Samorzad terytorialny podlega jednak, jak wiele sfer zycia publiczne-
go, intensywnym zmianom w zwiazku z rozwojem takich procesoéw jak
globalizacja, urbanizacja, integracja europejska, demokracja uczestni-
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czaca czy postep technologiczny. Coraz bardziej widoczna jest tendencja
zmierzajaca w kierunku systemu rzadzenia wieloszczeblowego, opartego
na zasadach governance, a skutkujaca skomplikowanymi wzorcami rela-
cji wertykalnych i1 horyzontalnych pomiedzy réznymi formami samo-
rzadu. Powoduje to zacieranie granic i wytwarzanie nowych przestrzeni
gospodarczych 1 politycznych (Rajca, 2010, s. 23). Nie ulega zatem
watpliwos$ci, ze samorzad nie jest pojeciem jednowymiarowym odno-
szacym si¢ wyltacznie do stosunkow terytorialnych. Bardzo wazna rolg
w systemie reprezentowania interesow okreslonych grup obywateli od-
grywaja takze inne formy samorzadu korporacyjnego. W jego ramach
wyrdzni¢ mozemy migdzy innymi zwiazki personalne reprezentujace in-
teresy osob wykonujacych profesje zaufania publicznego oraz zwiazki
ekonomiczne, ktérych zadaniem jest rzecznictwo intereséw srodowiska
gospodarczego. Warto zatem przyjrzeé si¢ bogactwu rozwiazan admini-
stracyjnych i organizacyjnych, ktore na przestrzeni lat nieustannie wzbo-
gacaja pole badan samorzadowych.

Pojecie samorzqd pojawito si¢ w nauce prawa stosunkowo pdzno, bo
dopiero w XIX wieku w literaturze niemieckiej. Przez samorzad — Selb-
stverwaltung — rozumiano urzadzenia administracyjne gminy. Selbstver-
waltung jest skrétem wyrazow Selbstandige 1 Verwaltung, co w jezyku
polskim oznacza samodzielny zarzad. Pojecie to wprowadzit do nauki
niemieckiej Rudolf von Gneist, jako ttumaczenie angielskiego terminu
selfgovernment.

Pojecie samorzadu lokalnego na gruncie anglosaskim nastrecza jed-
nak pewnych trudnos$ci, bowiem w literaturze przedmiotu dla oznacze-
nia samorzadu stosowano tam dwa terminy: local selfgovernment,
thumaczony jako samozarzad lokalny oraz local government, ktory po-
winno si¢ rozumiec jako zarzad lokalny. Dopiero pod koniec XIX wieku
drugie z wymienionych wyzej poje¢ zaczeto by¢ powszechnie stosowa-
ne w ustawodawstwie samorzadowym, a takze publikacjach naukowych
(Sadowska, 2014, s. 14).

Z kolei w literaturze francuskiej nie ustalono osobnego terminu na
oznaczenie samorzadu, lecz uzywano na jego okreslenie przewaznie sto-
wa décentralisation, ktore odpowiada pojeciu pouvoir municipal przeciw-
stawianemu centralizacji. Termin ten mial okre$la¢ granice uprawnien
gminy (Grelowski, 1947, s. 9). Najodpowiedniejszym, jak si¢ wydaje, od-
niesieniem do instytucji samorzadowych jest wtasnie termin decentraliza-
cja, albowiem odpowiada on istocie samorzadu polegajacej na odciazeniu
wladz centralnych w wykonywaniu administracji publiczne;.
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Roéznorodnosé doswiadczen europejskich, a takze odmienne motywy
polityczne ksztaltowania struktur zarzadu lokalnego sprawily, ze pojecie
samorzadu nie byto nigdy rozumiane w sposob jednoznaczny. Prawnicy
administratywisci zastanawiali si¢ nad tym, co stanowi rzeczywista tres¢
samorzadu, jaka jest jego konstrukcja prawna, jak wreszcie ksztaltuja
si¢ relacje pomigdzy jednostkami samorzadowymi a organami admini-
stracji rzadowej. Nie mozna takze zapomina¢ o tym, ze zmiany ustrojowe,
nowe tendencje polityczne wplywajace na spoteczenstwo powodowaty
przeksztatcenia i przewartosciowania pojec i urzadzen prawnopanstwo-
wych, w tym takze samorzadu, ktory jest bez watpienia zjawiskiem dy-
namicznym.

Uwzgledniajac powyzsze motywy nalezy skonstatowaé, ze pomimo
uptywu z gora dwustu lat w dalszym ciagu w nauce o samorzadzie funk-
cjonuje wiele pogladow na temat jego istoty. Szczegoélnie interesujace sa
trzy koncepcje, ktore zyskaty miano teorii samorzadu, a mianowicie: na-
turalistyczna, panstwowa i polityczna.

Pierwsza z wymienionych teorii nalezy juz do historii. Mimo to, nie
powinno si¢ jej pomija¢ ze wzgledu na to, ze powstata ona rownoczes$nie
z pierwszymi probami decentralizacji administracji panstwowej i wy-
warla na rozwdj pojecia samorzadu niezaprzeczalny wptyw. U jej podstaw
legta ideologia rewolucji francuskiej oraz doktryna prawa natury. Wedtug
teorii naturalistycznej samorzad przeciwstawia si¢ panstwu jako czynnik
od niego niezalezny. Zgodnie z koncepcja o ,,wolnosci gminy”, wyprowa-
dzona z naturalnego prawa komuny, gmina jest starsza od panstwa; to
panstwo od gminy moze wywodzi¢ swe prawa. Tak wigc panstwo istnieje
dla gmin, a nie gmina dla panstwa. Gmina jako zwiazek, ktory nie zostal
utworzony przez panstwo jest dla niego nietykalna. W takim ujeciu istota
samorzadu polega materialnie na zalatwianiu spraw niezmiennych, wyni-
kajacych z natury jednostki. Sprawy te stanowia wlasny, nienaruszalny dla
panstwa zakres dzialania, w przeciwstawieniu do poruczonego zakresu
dziatania, polegajacego na sprawowaniu spraw obcych, panstwowych.

Jednym z klasykow teorii naturalistycznej byt Otto von Gierke, ktory
uwazal osobg prawna za twor naturalny, posiadajacy w rdwnym stopniu
z jednostka fizyczna wlasne prawa i nie mogaca istnienia swego opieraé
na wykonywaniu cudzych spraw. Gierke przyznawal gminom wszystkie
prawa korporacyjne, a w szczegdlnos$ci prawo gospodarstwa publicznego
1 prawo samoopodatkowania jako prawa wlasne (Zamoyski, 1931, s. 20).
Taki poglad, przeciwstawiajacy gming panstwu, dominujacy zwlaszcza
w pierwszej potowie XIX wieku, nie byt przypadkowy, bowiem funda-
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mentem dziatan éwczesnych liberalno-demokratycznych sit postgpowych,
skierowanym przeciwko absolutyzmowi, bylo hasto: ,,wolne gminy pod-
stawa wolnych panstw”.

W latach trzydziestych XIX wieku — na tle pierwszej konstytucji bel-
gijskiej z 1831 roku — pojawity si¢ watpliwosci co do zalozen teorii natu-
ralistycznej samorzadu. W wymienionej ustawie zasadniczej Belgii jako
monarchii konstytucyjnej, czyli wéwczas jednego z nielicznych w Euro-
pie panstw demokracji obywatelskiej, znalazt si¢ zapis o gminie jako
czwartej wladzy obok ustawodawczej, wykonawczej 1 sadowniczej. Jed-
noczes$nie gmina jako wtadza lokalna, zostata uznana za integralna czgs¢
administracji publicznej, czyli panstwowej. W praktyce oznaczato to, jak
zauwaza Stanistaw Wykretowicz, podzial administracji publicznej na dwa
samodzielne podmioty: administracj¢ rzadowa (scentralizowana i zhierar-
chizowana) i administracj¢ lokalna, czyli samorzadowa na szczeblu gmi-
ny. Przyznano zatem, ze gmina jest takze tworem panstwowym; ze prawo
danej spolecznosci gminnej do decydowania o swoich interesach (spra-
wach) nie jest tylko prawem naturalnym, lecz ma roéwniez swoje zrodto
w prawie panstwowym; ze prawo komunalne, czyli samorzadowe, jest
w koficu czg$ciag umocowanego w konstytucji prawa panstwowego (Wy-
kretowicz, 2012, s. 66; Kronski, 1932, s. 6-7).

Teoria naturalistyczna, podkreslajac — zgodnie z doktryng prawa na-
tury — wyzszos¢ wladzy gminnej nad wladza panstwowa, przeciwsta-
wiajac niekiedy gming panstwu, nie moglta w okresie zwycigstwa
liberalizmu nad absolutyzmem i powstania panstwa konstytucyjno-de-
mokratycznego odgrywac konstruktywnej roli w praktyce, w okreslaniu
wzajemnych relacji i podziatu zadan publicznych pomigdzy gming i pan-
stwem, czy $cislej rzecz ujmujac — migdzy administracja samorzadowa
a administracja rzadowa.

Zwolennicy teorii naturalistycznej nie zwracali uwagi na fakt, ze w de-
mokratycznym panstwie prawa gmina nie istnieje obok panstwa, czyli
niezaleznie od panstwa, ale w rzeczywistosci jest ona jego integralna cze-
$cia. W miarg jednak jak mieszczanstwo umacniato swoja podmiotowa
pozycje spoteczno-polityczna, zaczgto odchodzi¢ od upatrywania w gmi-
nie organizacji przeciwstawnej panstwu (Wojcik, 1999a, s. 53).

Z krytyki teorii naturalistycznej, w drugiej potowie XIX wieku, po-
wstata — gtéwnie na gruncie nauki niemieckiej — teoria panstwowa sa-
morzadu, ktéra — mimo réznych modyfikacji zwiazanych z rozwojem
nauki o samorzadzie — w swej istocie wytrzymata probg czasu i1 nadal in-
spiruje uczonych do dalszej refleksji nad istota samorzadu.
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U podstaw teorii panstwowej legta idea suwerennos$ci panstwa. Ozna-
cza ona, ze panstwo wykonuje wtadze bezposrednio przez wlasne organy,
ale moze cze$¢ swego wladztwa przekaza¢ miejscowemu spoleczenstwu
jako odrebnemu podmiotowi prawnemu, wchodzacemu w stosunki praw-
ne z panstwem. Wedtug tej teorii istota samorzadu polega na wykonywaniu
praw zwierzchnich, odstapionych przez panstwo korporacjom samo-
rzadowym jako ich wtasne prawo. W takim ujeciu samorzad traktowany
jest jako urzeczywistnienie idei decentralizacji zarzadzania panstwem
(Kmieciak, 1996, s. 5-6).

W teorii panstwowej samorzadu odrzucony zostal poglad o zasadni-
czej materialnej réznicy migdzy administracja rzadowa i samorzadowa.
Roéwniez nie wytrzymat proby czasu poglad o ,,wlasnych”, naturalnych
prawach gminy i prawach poruczonych jej przez panstwo. Jedne i drugie
pochodza z woli panstwa, wyrazonej w formie ustawy, badz za jego
milczacym przyzwoleniem.

Zwolennicy teorii panstwowej samorzadu podkreslajac, ze jest on
zdecentralizowang forma administracji publicznej, wskazuja zarazem,
iz istnieja granice wladzy samorzadowej, ze delegacja ustawowa nigdy
nie jest petna, a dotyczy ona tylko okreslonej grupy zadan, ktore sa
$cisle wymienione w ustawie. Nie ma wigc takiej sytuacji, ze samorzad
moglby catkowicie zastapi¢ administracj¢ rzadowa, sa bowiem zadania,
ktorych zadna wladza zastgpcza rzadu nie jest w stanie zrealizowaé
(obrona, pieniadz, sprawy zagraniczne). Przedmiotem delegacji ustawo-
wej nie sg tez kompetencje czy dziatania mogace szkodzi¢ interesom
panstwa lub ogdétu spoteczenstwa. Istnieje zatem granica — zakres przed-
miotowy dziatan samorzadu jest §cisle okre§lony i nie moze by¢ przekro-
czony. Z drugiej strony nalezy pamigtaé, ze wykluczona jest ingerencja
administracji rzadowej w poruczony przez ustawe przedmiot dziatan sa-
morzadu, w tej dziedzinie samorzad jest niezawisty i nie podlega zadne;j
hierarchicznie ,,wyzszej” wladzy (Bukowski, Jedrzejewski, Raczka, 2005,
s. 29-30).

Z kolei w ramach teorii politycznej istote samorzadu widzi si¢ albo
w osobowym sktadzie organow samorzadowych (honorowi urzednicy),
albo w udziale spoleczenstwa w administracji publicznej. Gtowny przed-
stawiciel tej koncepcji Rudolf von Gneist identyfikuje samorzad z admini-
stracja panstwowa wykonywana przy pomocy honorowych urzednikow,
podkreslajac ich niezalezno$¢ jako wazny sprawdzian samorzadu. Dla
Gneista istota wladzy lokalnej lezy w bezptatnos$ci, czyli honorowosci
urzednikéw samorzadowych.
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Krytycy teorii politycznej samorzadu dowodza, ze samorzad jest kate-
gorig prawna, zwigzang z decentralizacja administracji publicznej, czyli
panstwowej. W wyniku decentralizacji administracji publicznej powstaty
dwa samodzielne, prawnie niezawiste od siebie podmioty tej administra-
cji, a mianowicie: administracja rzadowa i1 administracja samorzadowa,
poczatkowo jako wtadza lokalna na szczeblu gminy. Zdaniem Panejki,
»istota samorzadu nie lezy w systemie wyboru urzedow bez wzgledu, czy
sa optacane czy nie”. Stwierdzil on ponadto: ,,istota samorzadu jako
udziatu spoteczenstwa w administracji lokalnej nie da si¢ wyprowadzi¢
z bezptatnosci lub wybieralnosci organéw samorzadowych. Istota ta lezy
w prawnej niezawistosci instytucji samorzadu, niepodlegtej hierarchicz-
nie innym organom” (Panejko, 1926, s. 63).

Jak si¢ wydaje, w sposob najbardziej spojny wyjasnia istote samo-
rzadu jego teoria panstwowa, traktujaca samorzad jako wazny element
wladzy publicznej. Analiz¢ pojgcia samorzadu, oparta na powyzszym
zatozeniu, przeprowadzili w okresie migdzywojennym czotowi polscy
przedstawiciele prawa administracyjnego, miedzy innymi: Tadeusz Bigo
i Jerzy Panejko. Byli oni zgodni co do dwoch kryteridw: formy struktu-
ralnej 1 §rodkéw dziatania. Uwazali, Ze samorzad stanowi forme¢ admini-
stracji zdecentralizowanej 1 ze polega na jej wykonywaniu. Odmienne
podejscie prezentowali w stosunku do kryterium podmiotu, i co si¢ z tym
wiaze, do problemu osobowosci prawnej podmiotéw. Rozbieznosci te
sprowadzaty si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy samorzad nalezy trakto-
wac jako osobg prawna, czy tez jako organ panstwa.

Tadeusz Bigo uwazal, ze podmiotem samorzadu jest zawsze osoba
prawna, poniewaz samorzad jest podmiotem praw i obowiazkow, ktore wy-
konuje we wlasnym imieniu. W konsekwencji twierdzil on, ze samorzad
jest decentralizacja administracji publicznej, ktorej samodzielnymi pod-
miotami sa korporacje, powotane do tego przez ustawe (Bigo, 1928, s. 152).
Tak wigc, wedhug Tadeusza Bigo, podmiotem administracji samorzadowej
sa grupy spoleczne, korporacyjnie zorganizowane, czyli zwiazki posiada-
jace osobowos¢ prawna, powotane przez ustawe do wykonywania zdecen-
tralizowanej administracji. Korporacyjno$¢ osob prawnych — podmiotow
administracji — jest zatem wazna cecha samorzadu. W tym kontekscie nale-
zy pamigtac, ze istota jednostki samorzadowej jako osoby publicznopraw-
nej jest to, ze wobec panstwa stanowi ona samoistny podmiot publicznych
praw podmiotowych realizujacy swoje prawa za pomocg przymusu.

Poruszajac problematyke osobowosci prawnej, zwré¢my uwage, ze
zwiazki kolektywne czy okreslone zbiorowosci dziela si¢ na dwa glowne
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rodzaje, a mianowicie: osoby prywatne i publiczne. Zasadnicza rdznica
migdzy nimi dotyczy ich dobrowolnego lub przymusowego charakteru.

Praktyczne znaczenie osobowosci prywatnoprawnej oznacza zdolnos¢
stawania si¢ podmiotem praw i obowiazkow prywatnych, zdolno$¢ uczest-
niczenia w obrocie cywilnym, a wigc nabywania, zawierania umow, wyste-
powania jako strona w procesie, stowem podporzadkowanie danego podmio-
tu normom prawa cywilnego (Fundowicz, 2000, s. 4-5). Doda¢ nalezy, ze
korporacje prywatne powstaja na podstawie dobrowolnej decyzji cztonkow.

Z kolei korporacje publiczne moga, co podkreslono wczesniej, po-
wstaé przez przymus wiladzy panstwowej. Jednak nie obligatoryjnosé
cztonkostwa, a wykonywanie okreslonej sfery praw zwierzchnich stanowi
ceche charakterystyczng tego typu zwiazkow.

Pogladow Tadeusza Bigo, ktoéry ktadl nacisk na istnienie odrgbnej oso-
bowosci prawnej samorzadu w sferze prawa publicznego nie podzielat Je-
rzy Panejko. Podkreslat on, ze tylko wladza panstwowa jest pierwotna
1 nieograniczong. Z tego wzgledu, konstatowat, osobowos¢ prawna moze
istnie¢ jedynie na podstawie woli wtadzy panstwowej. W tym duchu wy-
powiedzial si¢ takze Maurycy Jaroszynski, ktory stwierdzit, ze: ,,Poza
panstwem nie ma miejsca na samorzad, bo poza panstwem nie ma zadahn
publicznych” (Jaroszynski, 1936, s. 7).

Zwro¢my wigc uwage na to, iz nadanie osobowosci prawnej jednostce
samorzadowej oznacza przekazanie jej jako organowi publicznemu pew-
nego zakresu dziatania w stosunku do innych organow panstwowych, czyli
nadanie kompetencji. Kompetencja ta, chroniona przez ustawy panstwo-
we, sprawia, ze wykluczone jest nielegalne wkraczanie w sfer¢ praw za-
strzezonych dla samorzadu (Panejko, 1926, s. 90). Zatem samorzad,
rozporzadzajac przymusowa wiadza panstwowa, przyznana mu przez
ustawy, spetnia de facto te same funkcje co rzad. Innymi stowy obie admi-
nistracje, tj. samorzadowa i rzadowa podlegaja pod wspdlne miano admi-
nistracji panstwowej. Oznacza to, ze administracja samorzadowa spetnia
materialnie te same zadania co administracja rzadowa, roznica zas migdzy
nimi jest natury formalnej, polegajacej na odmiennych zasadach organi-
zacyjnych, jak niepodleglo$¢ hierarchiczna i zasadnicza samodzielnos¢
w stosunku do organow rzadowych wzglednie takze do innych organow
samorzadowych. Tak wigc samorzad jest wyrazem decentralizacji i jako
taki przeciwstawia sig centralizacji. Rodzi si¢ w tym miejscu pytanie: jak
nalezy rozumie¢ wspomniane poj¢cia?

Centralizacja w znaczeniu prawnym, to system organizacyjny, gdzie
istnieje tylko jedno zrodto witadzy wytwarzajacej i utrzymujacej porzadek
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prawny. Natomiast centralizacja administracji zachodzi wowczas, gdy
caty zarzad skupiony jest w rekach centralnego rzadu. Sprawuje on ja przy
pomocy jednolitego, hierarchicznie zbudowanego, a bezwzglednie sobie
podporzadkowanego aparatu wtadz panstwowych (Kasznica, 1946, s. 62).

System administracji scentralizowanej moze funkcjonowa¢ w formie
skoncentrowanej lub przy niewielkiej dekoncentracji wladzy panstwa.
W pierwszym przypadku ogoét spraw z zakresu administracji panstwem
nalezy do wylacznej kompetencji organow centralnych. Terenowe organy
administracji panstwowej sa tu jedynie technicznymi wykonawcami de-
cyzji podjetych przez centrum. Przy zaistnieniu drugiej formy — dekon-
centracji, lokalna administracja panstwowa otrzymuje niewielki zakres
dziatania, ktory podlega jej decyzjom wladczym (Wojcik, 1999b, s. 23).

W tym kontekscie nalezy zwroci¢ uwage na pojecie dekoncentracji.
Jak zauwaza Zdzistaw Grelowski, nie mozna dekoncentracji identyfiko-
wac z decentralizacja. Sa to dwie rozne formy wladztwa administracyjne-
go. Dekoncentracja jest podzialem pracy i roztozeniem jej na wigksza
ilo$¢ jednostek administracyjnych (wtadz, urzedow), przy czym wszyst-
kie one pozostaja hierarchicznie podporzadkowane centralnej wtadzy
rzadowej (Grelowski, 1947, s. 38). Innymi stowy dekoncentracja polega
na upowaznieniu nizszych wiladz rzadowych do merytorycznego zatat-
wiania spraw, czyli, postugujac si¢ kategoriami prawnymi, do stanowienia
indywidualnych norm prawnych (Wachholz, 1928, s. 42).

Z kolei decentralizacja w znaczeniu prawa administracyjnego, to taki
system, w ktorym istnieje wigksza liczba samodzielnych osrodkéw spra-
wujacych administracj¢ publiczna przy jednym centralnym. Interesujace
rozwinigcie tego problemu proponuje Andrzej Chodubski, ktdry traktuje
decentralizacj¢ jako proces przekazywania na rzecz organizacji nie pod-
porzadkowanych strukturom rzadowym pewnych funkcji publicznych za-
strzezonych dotad do kompetencji rzadu centralnego. Organizacje te sa
uwalniane od hierarchicznego podporzadkowania, pozostajac reprezenta-
cja interesOw lokalnych spotecznosci (Chodubski, 1999, s. 13; Blok,
1998, s. 63).

Rozpatrujac zagadnienie samodzielno$ci organu administracyjnego od
strony dopuszczalnych form nadzoru, nalezy stwierdzi¢, iz administracyj-
no-prawna samodzielno$¢ nie istnieje tam, gdzie dopuszczalna jest inge-
rencja nadzorcza w trybie polecenia lub zarzadzenia stuzbowego. Nie
znaczy to jednak, ze wszedzie tam, gdzie mamy do czynienia z wykonywa-
niem nadzoru w formie aktéw administracyjnych, istnieje samodzielno$é
organu nizszego, bo wtedy caty nadzor wykonywany w trybie instancyj-
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nym w postepowaniu administracyjnym musiatby by¢ uznany za nadzor
nad organami zdecentralizowanymi. Znaczy to jednak, iz w sferze nadzo-
ru wykonawczego w formie aktow administracyjnych miesci si¢ znaczna
cz¢$¢ nadzoru nad organami zdecentralizowanymi.

Przedstawiona charakterystyka pozwala nazwac nadzor hierarchiczny
nadzorem dyrektywnym, tj. nadzorem upowazniajacym do sprawowania
kierownictwa nad dzialalno$cia organdow nizszego rzedu za posrednic-
twem pelnego wachlarza dyrektyw administracyjnych.

W odréznieniu od nadzoru hierarchicznego, nadzoér nad administracja
zdecentralizowana nalezatoby okresli¢ mianem nadzoru weryfikacyjnego,
sprawdzajacego, tj. nadzoru opierajacego swa dziatalno$¢ w pierwszym
rzedzie na poréwnywaniu zgodnosci rozwijanej przez organ inicjatywy
—w sprawach tworzacych sfer¢ samodzielnego dziatania —z prawem i za-
sadnicza linia polityki panstwa (Starosciak, 1960, s. 12—13). Trzeba w tym
miejscu podkresli¢, ze samodzielno$¢ wzglednie niezalezno$¢ od rzado-
wych wtadz centralnych nalezy do kluczowych cech organéw samorzado-
wych. Jest to niejako istota tego, co sktada si¢ na proces decentralizacji.
Jak zauwaza Hubert 1zdebski, samorzad stanowi podstawowa formute
decentralizacji wladzy publicznej (Izdebski, 2009, s. 23; Nowacka, 2010,
s. 22).

W zwiazku z powyzszym mozemy za Jerzym Panejka stwierdzi¢, ze:
»Samorzad jest oparta na przepisach ustawy zdecentralizowang admini-
stracja panstwowa, wykonywana przez lokalne organy, niepodlegte hie-
rarchicznie innym organom i samodzielne w granicach ustawy i ogdlnego
porzadku prawnego” (Panejko, 1926, s. 98). Istota samorzadu polega wigc
na wykonywaniu funkcji panstwowych, wzglednie takich funkcji, ktore
panstwo w drodze ustawy zleci jednostkom samorzadowym do wykona-
nia; przez to zadania te staja si¢ rownoczes$nie publicznymi i panstwowy-
mi (Panejko, 1926, s. 100).

Postepujac w ten sposob panstwo wychodzi z zatozenia, ze samorzad
spetni te zadania lepiej i taniej niz wladza rzadowa, bowiem realizowac je
beda bezposrednio zainteresowani i znajacy si¢ na okreslonych proble-
mach, ze wzgledu na wlasne doswiadczenia i bezposrednie stykanie si¢
z nimi (Kumaniecki, Wasiutynski, Panejko, 1929, s. 429).

Samorzad w swej codziennej dziatalno$ci nie moze by¢é nadmiernie
ograniczany przez administracj¢ panstwowa. Nie powinien on przekraczaé
wlasciwie tylko jednej granicy, polegajacej na przyznawaniu jednostkom
samorzadowym wiasnych praw zwierzchnich, niezaleznych od wtadzy pan-
stwowej 1 przeciwstawiajacych si¢ tej wladzy. Tak wige samodzielnosé
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zwiazkdéw samorzadowych nie polega na stawianiu ich poza wszelka kon-

trola, ale na tym, ze organy samorzadowe, jako niepodlegte hierarchicznie

wyzszym wladzom, moga nieskrgpowane dyrektywami tych wiadz, samo-
dzielnie powzia¢ uchwaty bedace w zgodnosci z przepisami prawa.

Wiadystaw Leopold Jaworski pisat, ze jezeli orzeczenia, zarzadzenia
etc., ciata zwanego samorzadowym, moga by¢ zmienione w drodze §rod-
ka prawnego przez wladze¢ panstwowa, to takie ciato, bez wzgledu na swa
nazwe, nie jest podmiotem samorzadowym. W swojej dziatalnos$ci trzy-
mac si¢ ono musi ustaw, ale powinno by¢ niezalezne od polecen i wskazan
rzadu (Jaworski, 1928).

Podsumowujac rozwazania na temat cech konstytuujacych pojecie
samorzadu warto zacytowac jego okreslenie sformutowane przez Zbig-
niewa Leonskiego. Nie jest to zwigzta definicja, a komplementarny zbior
elementdéw, ktorych potaczenie umozliwia wykreowanie samorzadu
W znaczeniu prawnym.

Wedtug wymienionego autora do istotnych cech samorzadu zaliczy¢
nalezy to, ze:

— przepisy prawa powinny zabezpieczy¢ okreSlonym grupom spolecz-
nym i wylonionym przez nie organom prawo do zarzadzania ,,swoimi”
sprawami,

— grupy te uczestnicza w wykonywaniu samorzadu obligatoryjnie z mocy
ustawy (cztonkiem samorzadu staje si¢ z mocy ustawy, a nie dobrowol-
nie z mocy wlasnego oswiadczenia woli);

— grupy te i ich organy wykonuja zadania nalezace do administracji pub-
licznej;

— owo zarzadzanie odbywa si¢ na zasadach samodzielnos$ci (decentrali-
zacji); wkraczanie w formie nadzoru w dziatalno$¢ samorzadu mozliwe
jest wyltacznie w ramach przewidzianych ustawa i nienaruszajacych
owej samodzielnosci (Leonski, 1998, s. 6; Rabska, 1997, s. 349-350).

Kolejny wazny problem dotyczy klasyfikacji samorzadu. W klasycz-
nej teorii dzielono go na zaktadowy i korporacyjny. Grupa obywateli, sta-
nowiaca podstawg samorzadu zaktadowego, nie byta zwigzana osobnym
stosunkiem cztonkowskim. Punktem wyjscia tego typu samorzadu bylo
istnienie materialnych badz finansowych $rodkéw, shuzacych dziatalnosci
okreslonego celu, podejmowanej w instytucjonalnych ramach zaktadu.
Przyktadem samorzadu zakladowego moze by¢ bardzo starej daty sa-
morzad uniwersytecki.

Jak zauwaza Stanistaw Wykretowicz, samorzad akademicki stanowi
rzadka posta¢ zdecentralizowanej administracji publicznej; nie jest on
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zwiazkiem o0sob, czyli korporacja, jak gmina, izba samorzadu gospo-
darczego czy zawodowego, jest natomiast wyr6znikiem przyznawanym
niektorym tzw. samoistnym zaktadom publicznym, do ktérych zaliczane
sa m.in. uniwersytety i szkoty akademickie w uznaniu ich niezwyktej
uzytecznosci spotecznej. Samorzad akademicki niezawisly od organdéw
administracji rzadowej jest gwarantem wolno$ci nauki i akademickiego
nauczania; jest legitymacja demokratycznego panstwa prawa i wyrazem
zaufania do uczonych, do ich kompetencji naukowej i moralnej (Wykreto-
wicz, 2006, s. 53).

Z kolei podstawa dziatania samorzadu korporacyjnego jest przymuso-
we cztonkostwo w okreslonym zwiazku obywateli, ktore powstaje auto-
matycznie z mocy prawa, gdy dana osoba spetnia warunki ustawowe, np.
wykonuje okreslony zawdd czy tez zamieszkuje na wyodrgbnionym ob-
szarze. Jedna z cech samorzadu korporacyjnego jest jego podmiotowos¢
publicznoprawna, przejawiajaca si¢ takze w odrgbnym prawie wiasnosci.

Samorzad korporacyjny, ktoremu przypadta nieporéwnanie wigksza
rola niz samorzadowi zaktadowemu, dzielony jest z kolei na terytorialny
1 specjalny. Samorzad terytorialny ma charakter powszechny, obejmuje
bowiem wszystkich obywateli zamieszkatych na terenie okre$lonej jed-
nostki podziatu terytorialnego-administracyjnego. W literaturze przed-
miotu funkcjonuje takze pojgcie samorzadu powszechnego, traktowanego
jako szersze rozumienie samorzadu terytorialnego. Takie ujecie oznacza
zasadniczy brak kryterium materialnego, a wigc powszechno$¢ spraw sa-
morzadowych. Natomiast samorzad specjalny obejmuje osoby czynne
w danej gatezi gospodarki (samorzad gospodarczy: przemystowo-handlo-
wy, rolniczy, rzemieslniczy), badz wykonujace okreslony zawod (samorzad
zawodowy: lekarski, adwokacki itp.) (Izdebski, 1997, s. 139-140).

Pojecie samorzad specjalny wprowadzit do nauki polskiego prawa ad-
ministracyjnego Kazimierz Wtadystaw Kumaniecki, przeciwstawiajac go
samorzadowi powszechnemu, albowiem nazwa ta wskazuje na zasad-
nicza roznicg migdzy obydwiema formami samorzadu. Samorzad specjal-
ny okreslany jest niekiedy mianem samorzadu nieterytorialnego. Pojecie
to obejmuje zwiazki publicznoprawne o charakterze przymusowym, kto-
rych kompetencji podlega $cisle okreslona sfera dziatalnosci (zawodowa,
gospodarcza, kulturalna, wyznaniowa, narodowosciowa) pewnej katego-
rii 0sOb, ktére na rowni z organami samorzadu terytorialnego wykonuja
w sposob wladczy zdecentralizowang czg$¢ administracji panstwowe;.

Opisujac istotg samorzadu specjalnego warto skoncentrowac si¢ na orga-
nizacji i zadaniach samorzadu gospodarczego oraz samorzadu zawodowego.
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W przypadku samorzadu gospodarczego, fundamentalna kwestia jest
jego precyzyjne zdefiniowanie, dbajac bowiem o jednoznaczny zakres
merytoryczny tego pojgcia powinnismy rozroznié inicjatywy stowarzy-
szeniowe majace na celu reprezentowanie wytacznie partykularnych
interesOw pewnych grup przedsigbiorcéw od dzialan obejmujacych
publiczno-administracyjny zakres kompetencji, typowy dla samorzadu
korporacyjnego.

Definiujac samorzad gospodarczy, mozemy za J. Hubertem stwier-
dzi¢, ze jest to zwigzek zorganizowany na zasadach przedstawicielstwa
wspolnych, kolektywnych i osobistych interesow osob nalezacych do
okreslonego stanu gospodarczego (Hubert, 1926, s. 1). Samorzad gospo-
darczy ro6zni si¢ od samorzadu terytorialnego tym, ze gdy ten ostatni taczy
(organizuje) ogot mieszkancoOw pewnego obszaru bez wzgledu na ich oso-
biste interesy, to samorzad gospodarczy zrzesza okreslone kategorie osob,
biorac pod uwagg przede wszystkim ich kwalifikacje i odpowiadajace im
interesy zyciowe. Kryterium zamieszkania, chociaz istotne, znajduje si¢
w tym przypadku na drugim planie. Innymi stowy, samorzad gospodarczy
ma charakter nieterytorialnych, publicznoprawnych zwiazkow przymuso-
wych, wystepujacych jako zwiazki ekonomiczne. Ich kompetencji podle-
ga §cisle okre$lona sfera dziatalnos$ci gospodarczej, pewnej kategorii
0s6b, ktore w sposob zorganizowany 1 wladczy wykonuja na rowni z orga-
nami samorzadu terytorialnego, zdecentralizowana cz¢§¢ administracji
panstwowe;j.

Opierajac si¢ na tych zatozeniach nalezy zdecydowanie wytaczy¢ z za-
kresu samorzadu gospodarczego wszelka dzialalno$é, ktéra ogranicza
si¢ jedynie do funkcji doradczych w sprawach publicznych lub tez wy-
tacznie do zastgpstwa interesow okreslonych grup zawodowych. Mylenie
podmiotéow samorzadowych, posiadajacych okreslone wtadztwo admini-
stracyjne ze stowarzyszeniami funkcjonujacymi w sferze gospodarki, jest
tendencja niepozadana, wprowadzajaca zamet organizacyjny i kompeten-
cyjny, co w efekcie moze prowadzi¢ do zdezawuowania idei samorzadu
gospodarczego. Trzeba sobie uswiadomié, ze sita samorzadu gospo-
darczego tkwi w jego publicznoprawnym charakterze. Powinien on by¢
zatem wylaniang w demokratyczny sposob, powszechna i mozliwie apoli-
tyczna reprezentacja srodowiska przedsigbiorcoéw, bedaca partnerem tak
administracji rzadowej, jak 1 samorzadu terytorialnego.

Instytucjami samorzadu gospodarczego sa przede wszystkim izby
przemystowo-handlowe, rzemies$lnicze i rolnicze. Organizacje te maja
okreslony przez ustawe zakres zadan, ktore wykonywane sa samodzielnie
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1 niezawi$le od innych podmiotow administracji publicznej. Zakres tych
zadan jest miarg decentralizacji administracji panstwa w sferze gospodar-
czej; jest tez wyrazem zaufania panstwa do obligatoryjnie zorganizowa-
nego w izbach czynnika obywatelskiego, a takze przekonania, Ze jest on
w sprawach gospodarki lokalnej bardziej kompetentny od urz¢dnikéw ad-
ministracji rzadowe;j.

Dzigki samorzadowi gospodarczemu, spoteczno$é przedsigbiorcow ze
zbiorowosci indywidualnych, rozproszonych jednostek staje si¢ zorgani-
zowang zbiorowoscia publicznoprawng, czyli wspolnota samorzadowa,
wyposazona we wladztwo administracyjne.

Dysponujace taka pozycja ustrojowa samorzadowe izby gospodarcze
podejmuja inicjatywy, ktore na state wpisane sa w ich obszar dzialania
1 przyczyniaja sig nie tylko do poprawy sytuacji indywidualnych podmio-
tow gospodarczych, ale realizuja cele rozwoju lokalnego i regionalnego,
a takze maja wplyw na polityke gospodarcza panstwa. Wyrazem tej
dziatalnosci jest dbatos¢ izb o tad rynkowy, o rozwdj przedsigbiorczosci,
systemu ksztatcenia i szkolen, wsparcie dla innowacyjnosci 1 zarzadzanie
ustugami publicznymi.

Podobnie jak samorzad gospodarczy, rowniez samorzad zawodowy
zajmuje wazne miejsce w systemie demokracji obywatelskiej. Ma on na
celu ochrong pewnych zawodow, ktore ze wzgledu na dobro spoteczne
wymagaja najwyzszych kwalifikacji merytorycznych i moralnych (Wykrg-
towicz, 2012, s. 59). Nalezy podkresli¢, ze organizacje samorzadu zawodo-
wego sa jednoznacznie traktowane jako korporacje publicznoprawne
stanowiace wazny element struktury administracyjnej panstwa.

Warto w tym miejscu przypomniec, ze dziatalno$¢ publicznoprawna to
forma aktywno$ci, ktorej podmiotem jest czynnik wtadzy panstwowej
mogacy by¢ albo wymiarem sprawiedliwos$ci, albo ustawodawstwem,
albo wreszcie administracja panstwowa. Podmiot publiczny rézni si¢ od
podmiotu prawa prywatnego tym, ze nie dziata bezposrednio we wlasnym
imieniu i na wlasna korzys$¢, natomiast opiera swoja aktywnos¢ na czynni-
ku wladzy i wykonuje swoje prawa i obowiazki w imieniu panstwa lub or-
ganéw panstwowych. Innymi stowy, zwiazek tzw. prawa publicznego jest
podmiotem z tytutu posiadania wtadzy i faktycznej mocy uzycia przymu-
su zewngtrznego. Pozostate cechy zwiazkdéw publicznoprawnych dotycza
sposobu powstania i cztonkostwa oraz stosunku do panstwa. Jezeli chodzi
o pierwszy z tych elementow to trzeba przede wszystkim pamigtac, ze
utworzenie zwiazku publicznoprawnego, a takze jego likwidacja oraz
wszelkie zmiany obszaru dziatania moga zachodzi¢ tylko w drodze usta-
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wodawczej, po wystuchaniu wnioskow okreslonych ciat samorzadowych.
Wola cztonkow jest zatem na drugim planie; o powstaniu, przeksztalceniu
i likwidacji zwiazku decyduja wtadze panstwowe. Ponadto podkresli¢ na-
lezy fakt obligatoryjnego cztonkostwa w danym zwiazku publicznopraw-
nym oraz prawo organow panstwa do sprawowania nadzoru nad tego typu
instytucjami. Powyzsze kryteria spetnia samorzad zawodowy.

Pod tym pojgciem rozumiemy organizacyjna forme¢ zrzeszania si¢
0s0b wykonujacych ten sam zawod, ktorej celem jest migdzy innymi re-
prezentowanie ich intereséw wobec wtadz panstwowych, doskonalenie
zawodowe i czuwanie nad etyka wykonywania zawodu oraz ochrona so-
cjalna tychze osob, a takze realizowanie szeregu zadan typowych dla
zwiazkow publicznoprawnych, jak chociazby prowadzenie rejestru osob
posiadajacych prawo wykonywania danego zawodu. To wilasnie publicz-
noprawny zakres dziatan samorzadu zawodowego decyduje o jego istocie
1 wyrdznia go sposrod organizacji o charakterze typowo zrzeszeniowym.

Nie ulega watpliwosci, ze nie mozna dopusci¢ do zachwiania réw-
nowagi pomigdzy wykonywanymi przez samorzad zadaniami ochronny-
mi i reprezentacyjnymi, stuzacymi partykularnym interesom danej grupy
zawodowej, a kompetencjami zabezpieczajacymi interes publiczny. Usta-
wodawca, przekazujac samorzadowi pewna cze¢$¢ wladztwa administra-
cyjnego, ma prawo egzekwowania okre$lonych dziatan, ktore gwarantuja
wysoka jakos¢ $wiadczonych ustug 1 daja rekojmig zabezpieczenia intere-
SOW panstwa.

Zakres kompetencji publiczno-administracyjnych samorzadu zawodo-
wego obejmuje:

— reprezentowanie interesdw okre§lonych zawodéw wobec wladz pan-
stwowych;

— nadzér nad nalezytym wykonywaniem zawodu i prowadzenie rejestru
0s0b posiadajacych prawo wykonywania danej profesji;

— ksztaltowanie zasad i czuwanie nad etyka wykonywania zawodu;

— organizowanie 1 prowadzenie sadownictwa dyscyplinarnego;

— doskonalenie zawodowe i okre$lanie programow ksztatcenia w danym
zawodzie oraz prowadzenie dziatalno$ci edukacyjnej.

Reprezentowanie intereséw okreslonych korporacji wobec wtadz pan-
stwowych sytuuje samorzad na pozycji partnerskich relacji w stosunku do
administracji publicznej. Najlepszym przyktadem tego typu dziatan jest
opiniowanie projektow aktow prawnych zwiazanych z wykonywaniem
danej profesji, a takze zgtaszanie wtadzom spostrzezen i wnioskow z tego
zakresu.
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Niezwykle wazna kompetencja, kreujaca w istocie rzeczy publiczno-
prawny zakres dziatania korporacji zawodowych, jest nadzoér nad wyko-
nywaniem zawodu. W tej mierze po stronie samorzadu znajduje si¢ szereg
prerogatyw z zakresu ,,wladztwa administracyjnego”. Najistotniejsza spo-
$rod nich jest dysponowanie prawem zezwalajacym na wykonywanie
okreslonego zawodu. Jest to wrecz modelowy przyktad samorzadu kor-
poracyjnego, opartego na przymusowych zwiazkach osob, ktore w zin-
stytucjonalizowanej formie realizuja szereg przekazanych im ustawowo
kompetencji publicznych.

Istotnym zadaniem publicznoprawnym samorzadu zawodowego jest
takze ustalanie zasad deontologii zawodowej oraz ich respektowanie
poprzez sprawowanie sadownictwa dyscyplinarnego za postgpowanie
sprzeczne z przyjetymi normami. Nadzorowanie postaw cztonkéw w tym za-
kresie zwiazane jest z mozliwoS$cia zastosowania systemu sankcji dyscypli-
narnych dotyczacych prawa wykonywania zawodu obejmujacego migdzy
innymi zawieszenie w czynno$ciach zawodowych lub wydalenie z zawodu.

Korporacje samorzadowe dbaja takze o jako§¢ $wiadczonych przez
swoich cztonkow ustug. Z tego wzgledu organizuja system szkolen zawo-
dowych, ktorych celem jest stale doskonalenie poziomu umiejgtnosci i za-
sobu wiedzy fachowej. Wazne jest ponadto prowadzenie przez samorzad
zawodowy dziatalno$ci edukacyjnej. Zapewnienie Scistej wspolpracy
dziatalno$cia zawodowa, wplywa na poprawe warunkéw wykonywania
danej profesji (Tabernacka, 2007, s. 61).

Jak wynika z powyzszej analizy, samorzad zawodowy opiera sig nie-
mal wytacznie na podstawie zawodowej. Tym co taczy jednostki dla zor-
ganizowania ich do udzialu w administracji publicznej jest szczegolna
sytuacja spoteczno-zawodowa danej jednostki. Tg sytuacj¢ wytwarza
z jednej strony specjalizacja zawodowa, przyjgta w organizacji Zycia gos-
podarczego jako podstawa bytu jednostek, a z drugiej strony porzadek
prawny, ktory tej specjalizacji daje prawna rekojmi¢ spoteczna. Dzigki
temu zawodd otrzymuje formeg stanowa i wytwarza wewngtrzne oraz zew-
netrzne wigzy, taczace jednostki w grupy.

Podkreslmy w tym miejscu raz jeszcze, ze wigz taczaca cztonkdéw sa-
morzadu musi mie¢ charakter publicznoprawny. Nie kazda forma repre-
zentowania interesdw grupowych spetnia to kryterium. Nieporozumieniem
jest zatem mylenie dwoch r6znych dazen, a mianowicie prawa do zrzesza-
nia si¢ z prawem do zarzadzania wlasnymi sprawami. O ile wynikajaca
z prawa do zrzeszania si¢ zasada dobrowolnosci nie budzi zastrzezen
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w odniesieniu do stowarzyszen, to nie ulega watpliwosci, ze ktoci si¢
z podstawowymi aspektami wyrazajacymi istot¢ korporacji publicznych,
a takimi sg izby samorzadu zawodowego (Zdyb, 2002, s. 131).

Podsumowujac rozwazania na temat samorzadu specjalnego, nalezy jed-
noznacznie stwierdzi¢, ze bedace najwazniejszymi jego desygnatami sa-
morzady gospodarczy i zawodowy, pozostajac rownoprawnymi w stosunku
do samorzadu terytorialnego, stanowia immanentng czg¢$¢ systemu admini-
stracji publicznej. Teza taka jest logiczna konsekwencja powszechnie akcep-
towanego w nauce prawa administracyjnego pogladu o publicznoprawnej
osobowosci zwiazkow samorzadowych. Tak szerokie, wielowymiarowe
spojrzenie na samorzad znakomicie wpisuje si¢ w dyskusje dotyczaca dalsze-
go rozwoju procesOw decentralizacyjnych w panstwie demokratycznym.

Bez watpienia samorzad nalezy obecnie rozpatrywa¢ z nieco innej
perspektywy, nie tylko przez pryzmat spotecznosci zorganizowanych te-
rytorialnie, ale rowniez z punktu widzenia przedsigbiorcow oraz oséb
wykonujacych profesje zaufania publicznego, a wigc w kategoriach go-
vernance. Asymetria w badaniach nad systemem wieloszczeblowego
zarzadzania w Polsce 1 innych panstwach sktania do poglebionej refleks;ji
z tego zakresu. Jest to szczegdlnie istotne w kontekscie poszukiwania no-
wych i efektywnych form wspotpracy na szczeblu lokalnym pomigdzy
jednostkami samorzadu terytorialnego a srodowiskami zorganizowanymi
w ramach samorzadu specjalnego.

Odwotujac si¢ do koncepcji governance, warto przypomniec, ze jest to
funkcja zarzadzania ztozonymi spoteczno$ciami poprzez koordynowanie
dziatan podmiotow nalezacych do roznych sektoréw. W tym miejscu nale-
zy jednak podkresli¢, co nie jest szczeg6lnie eksponowane w badaniach
samorzadowych, ze tego typu kooperacja powinna przede wszystkim
obejmowac rownoprawne zwiazki samorzadu korporacyjnego, a wigc sa-
morzad terytorialny, samorzad gospodarczy i samorzad zawodowy.

Governance cechuje si¢ wigc innowacyjnym ujgciem politycznego
procesu decyzyjnego, ale jednoczesnie jest nowa metoda rzadzenia dysper-
syjnego, rdzniaca si¢ od starego, zhierarchizowanego modelu, w ktorym
wiadze panstwowe sprawuja suwerenng kontrolg nad ludzmi i grupami
tworzacymi spoteczenstwo obywatelskie (Ruszkowski, 2013, s. 16). Jest
to szczegblnie wazne na poziomie funkcjonowania wiadzy lokalnej, kto-
rej istota jest podejmowanie dziatan stuzacych zaspokajaniu potrzeb ko-
munalnych, bytowych i kulturalnych okre$lonej spotecznosci.

Jak podkresla Lucyna Rajca, w Europie Zachodniej widoczny jest ruch
w kierunku od samorzadu lokalnego (local government) do zarzadzania
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lokalnego (local governance), a wigc odejscie od struktur hierarchicznych
do sieciowych, ktore zaczety petni¢ gldwna rolg w procesach zarzadzania
wspolnota (Rajca, 2008, s. 65).

W tym konteks$cie kluczowe jest zatem jednoznaczne okreslenie no-
wych plaszczyzn wspolpracy samorzadu terytorialnego z otoczeniem
gospodarczym i zawodowym w ramach koncepcji governance. Wzmac-
nianie tego typu wspoétdziatania moze mie¢ podstawowe znaczenie dla lo-
kalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego. Jest to niezwykle istotne dla
podniesienia poziomu partycypacji biznesu i profesji zaufania spoteczne-
go w funkcjonowaniu wladzy publicznej, a takze wprowadzenia nowych
form zarzadzania lokalnego, opartego na wzajemnym zaufaniu.
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The multidimensional nature of the concept of self-regulatory entities
— from territorial to special associations'

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

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

! Both local governments and all the self-regulatory associations discussed in this
paper are named ‘samorzad’ (literally: self-government) in Polish (translator’s note).
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bership of individuals. In this context, it was necessary to outline the nature and
directions of development of local governments (in Polish: samorzad 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: samorzqd 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: samorzqd zawodowy and
samorzqd 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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