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Providing administration as a key function of local government

Abstract

In the study I try to introduce the concepts of local government and administration, especially the
administration of provision. In this regard, by presenting the role and tasks of local government, in
particular local government, I present the thesis that local government does not so much administer
a particular local community (collectivity), but essentially, through the performance of tasks, provides
such community with administration as a public service.
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Streszczenie

W opracowaniu staram si¢ przyblizy¢ pojecia samorzadu terytorialnego oraz administracji,
zwlaszcza administracji §wiadczacej. W tym zakresie poprzez zaprezentowanie roli i zadan samorzadu
terytorialnego, a w szczegolnosci samorzadu lokalnego, prezentuje teze, zgodnie z ktorg samorzad
lokalny nie tyle administruje okreslong wspolnota lokalna (zbiorowoscia), ile zasadniczo poprzez
wykonywanie zadan §wiadczy takiej wspolnocie administracje jako ustuge publiczna.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, administracja, administracja §wiadczaca, zadania publiczne,
$wiadczenie administracji.

1. Wstep

Obrana w niniejszym opracowaniu problematyka nawigzuje do kwestii §wiad-
czacej roli samorzadu. Najszerszym rodzajem samorzadu jest samorzad terytorialny
i dlatego wtasnie jemu bedzie po§wigcona uwaga. Niewatpliwie jest on powotany
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do zatatwiania spraw lokalnych, regionalnych i wojewodzkich. Z jednej strony
sprawuje w takich spolecznos$ciach administracje, czyli zarzadza wspolnota samo-
rzagdowa, a z drugiej strony §wiadczy wszelka pomoc dla tejze wspolnoty. Dlatego
tez, biorac pod uwagg specyfike samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosci
samorzadu gminnego, nasuwa si¢ pytanie, czy tenze samorzad w ramach swojego
funkcjonowania administruje wspolnota lokalng w ramach swoich zadan, czy tez
w szeroko pojetym aspekcie w zasadzie §wiadczy dla niej administracje.

W pierwszej kolejnosci w opracowaniu przyblize problematyke samorzadu
terytorialnego, ktadac nacisk na rolg¢ samorzadu gminnego jako najblizej stoja-
cego przy obywatelu, za$ pozniej zechce wskaza¢ na kwesti¢ administracji, w tym
administracji $wiadczacej jako rodzaju administracji w aspekcie jej zadan, za$
w koncowej sekwencji dokonam argumentacji na rzecz roli administracji lokalne;j
jako $wiadczacej administracje.

W opracowaniu postuze si¢ metoda badawcza o charakterze dogmatyczno-
-opisowym, polaczong w zakonczeniu z wnioskami wlasnymi w rozpoznawanym
zakresie.

2. Samorzad (terytorialny, lokalny)

Kwestia samorzadu w aspekcie prawnym musi koncentrowac si¢ w pierwszej
kolejnosci na przepisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jako najwyzszym
prawie w Polsce. Zgodnie z jej art. 17 w drodze ustawy mozna tworzy¢ samo-
rzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego
i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w granicach
interesu publicznego i dla jego ochrony. W drodze ustawy mozna tworzy¢ rowniez
inne rodzaje samorzadu. Samorzady te nie moga narusza¢ wolnosci wykonywa-
nia zawodu ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarcze;j'.
W omawianym zakresie funkcjonuja rdézne rodzaje samorzadu, w tym adwokatow,
radcoOw prawnych, notariuszy, lekarzy, pielegniarek i potoznych oraz inne. Tenze
przepis Konstytucji RP zezwala na ich utworzenie w formule ustawy, jednak naj-
szerszym rodzajem samorzadu jest samorzad terytorialny. Stosownie do przepiséw
Konstytucji RP mozna wskazac, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania pu-
bliczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wladz
publicznych. Analiza przepiséw Konstytucji RP pozwala ustali¢, ze podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina — wykonuje ona wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Konstytucja RP przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego osobo-
woS$¢ prawna, a ponadto przyshugujg im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (tekst jedn. Dz.U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.).
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Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;.
Konstytucja RP podkresla, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja za-
dania publiczne shuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej jako tzw.
zadania wlasne. Istotne jest, ze spory kompetencyjne pomiedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego rozstrzygaja sady administracyjne. Z kwestiag wykonywania
zadan publicznych wigze si¢ problem finansowania wykonywania tychze zadan.
W zwigzku z tym Konstytucja RP zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego
udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. W tym
zakresie dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich dochody wtasne oraz
subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Zrodta dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego sa okreslone w odpowiedniej ustawie®. Samodzielno$é
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w szczegdlnosci gminy, jest podkre-
$lona uprawnieniem w zakresie ustalania wysokosci podatkoéw i optat lokalnych.
Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP, mimo ze zezwala na funkcjonowanie
réznych rodzajéow samorzadu, wyroznia samorzad terytorialny, poswigcajgc mu
caty rozdzial. W tym zakresie Konstytucja RP stanowi o kompetencjach samorzadu
terytorialnego, wskazujac na gming jako wiodaca w tymze samorzadzie.
Samorzad terytorialny to niewatpliwie sktadowa cz¢s¢ wtadzy wykonawczej
w panstwie. Przedmiotem jego dzialan sg sprawy stanowiace cz¢$¢ zadan na-
lezacych do zakresu tej wladzy. Podobnie tez $rodki dziatania stosowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego majg charakter administracyjny, a nie usta-
wodawczy czy sadowniczy. Dziatalnos¢ prowadzona przez organy samorzadu
terytorialnego opiera si¢ na ustawach i odbywa w ramach przez nie ustanowio-
nych. Dlatego tez kwestia zgodnosci dziatania organéw samorzadu terytorialnego
z prawem podlega nadzorowi organéw administracji rzadowej. O charakterze
organdéw samorzadu terytorialnego jako wladzy wykonawczej swiadczy takze
systematyka Konstytucji RP, gdyz przepisy okreslajace zasady i zakres dziatania
samorzadu terytorialnego ujete zostaly bezposrednio po artykutach dotyczacych
Rady Ministrow i administracji rzadowej. Konstytucja RP przekazuje samorzadowi
terytorialnemu z reguly zadania, ktore nie wymagaja jednolitego wykonywania
w skali panstwa. Ustroj demokratyczny nie moze si¢ oby¢ bez samorzadu, wy-
maga bowiem decentralizacji wladzy i upodmiotowienia obywatela. Te funkcje
spelnia organizacja samorzadowa. Istotg samorzadu jest zatem samodzielnosé
i niezalezno$¢. Podkresleniem tej samodzielno$ci jest odrebna od panstwa pod-
miotowos$¢ prawna. Organy samorzadowe nie mogg by¢ utozsamiane z organami
administracji rzadowej, nie sa im podporzadkowane hierarchicznie, podlegaja
jedynie nadzorowi sprawowanemu wedtug kryterium legalno$ci. Samodzielno$¢
samorzadu obejmuje wszystkie sfery jego dziatania. Jednostki samorzadowe
majg prawo do decydowania, w granicach ustaw, o swym wewngtrznym ustroju

2 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 2267).
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oraz samodzielnego kreowania swoich organéw. Zostaty wyposazone we wlasny
majatek i majg konstytucyjnie zagwarantowany udzial w dochodach publicznych.
Samodzielno$¢ jednostek samorzgdu terytorialnego ma jeszcze jeden aspekt.
Trojszczeblowa obecnie struktura samorzadowa nie ma budowy hierarchiczne;.
Gmina, powiat i wojewddztwo samorzadowe nie sg od siebie zalezne organi-
zacyjnie, kompetencyjnie ani personalnie. Na samodzielno$¢ gminy sktada si¢
wiele aspektow. Najbardziej dobitnym podkresleniem samodzielnosci gminy jest
przyznanie jej mozliwosci decydowania o wlasnym ustroju. Niezalezno$¢ w tym
zakresie ma gwarancje konstytucyjne. Wedtug art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ustroj
wewnetrzny jednostek samorzqdu terytorialnego okreslaja w granicach ustaw ich
organy stanowiace. Sadowa ochrona samodzielnosci gminy obejmuje wszystkie
jej kompetencje — uprawnienia publicznoprawne i prywatnoprawne.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa® podkresla,
ze zakres dziatania samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielno$ci powiatu
i gminy. Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 roku*
zawiera wigzace bezposrednio nasz kraj postanowienia dotyczace samodzielno$ci
samorzadu. Definiujac samorzad lokalny jako ,,prawo i zdolno$¢ spolecznosci
lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasad-
nicza czescig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie
ich mieszkancow”, Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego stanowi rowniez, iz
»Spotecznosci lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem — petng swobode
dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie
wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiadzy”. W polskim ustawodaw-
stwie dotyczacym samorzqdu terytorialnego podkreslana jest ustawowa zasada
samodzielno$ci gminy’. Wedtug niej gmina — rozumiana przez ustawodawcg jako
system dwoch pojec: mieszkancow gminy tworzacych z mocy prawa wspolnote
samorzadowg oraz zajmowanego przez nich terytorium — stanowi podmiot po-
siadajacy osobowos¢ prawng, wykonujacy na podstawie obowigzujacego prawa
zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢. Tak okreslona
samodzielno$¢ prawna gminy podlega ochronie sagdowej. Samodzielna gmina po-
wolana jest zatem w celu zarzadzania czgsécig terytorium panstwa. Dysponuje ona
wladztwem panstwowym, z sankcja przymusowego podporzadkowania jej osob
fizycznych i prawnych. Samodzielno$¢ gminy stanowigca podstawe jej funkcjono-
wania nie moze jednak przekresli¢ praw podmiotowych jednostki. Skoro gmina,
wykonujac swoje zadania, ma stuzy¢ spotecznosci lokalne;j, to jej dziatalno$¢ nie
moze ogranicza¢ praw jednostki. Idea samorzadu nie polega bowiem na tym, by
rzadzi¢ w ogole, lecz na tym, by w rzadzeniu nie byly realizowane przede wszystkim

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2094 ze zm.).

4Dz.U.z 1994 r., nr 124, poz. 607.

S Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 40 ze zm.).
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interesy panstwa, a byly realizowane zwtlaszcza (a czgsto wylacznie) interesy oby-
wateli, ktorzy tworza zbiorowo$¢ nazwang w ustawie wspolnota i ktorzy wybieraja
jej podstawowe organy®.

Do rozpatrywania problematyki samodzielnosci samorzqdu terytorialnego
mozna podchodzi¢ zar6wno od strony podmiotowej, jak i przedmiotowej. Badanie
samodzielnosci od strony podmiotowej oznacza przede wszystkim zwrdcenie uwagi
na stosunek panstwa i samorzqdu terytorialnego jako dwoch odrebnych podmiotow
publicznoprawnych. Wspoétczesnie stosunek ten jest na ogdt dwojakiego rodzaju:
z jednej strony panstwo nalezy traktowaé jako podmiot nadrzgdny wobec samo-
rzqdu terytorialnego, a z drugiej strony niekiedy sg to podmioty wspotdziatajace
na zasadzie rownorzednosci, wspotpracujace ze soba na podstawie umow i poro-
zumien. Rozwazania na temat samodzielnosci w uktadzie przedmiotowym moga
by¢ prowadzone w rozmaitych ptaszczyznach. Przyktadowo w literaturze mozna
si¢ spotkac¢ z rozpatrywaniem samodzielnosci w ptaszczyznie gospodarczej, praw-
nej, organizacyjnej i politycznej. W aspekcie samodzielno$ci nalezy takze zwrdcic
uwage na sposob przekazywania zadan przez organy panstwowe. O ile zadania —
szczegoblnie obligatoryjne — wynikaja z przepisow prawnych, samorzqd terytorialny
jest zobowiazany do ich przyjecia. Istnieje jednak mozliwo$¢ przejmowania zadan
zardwno wiasnych, jak i zleconych od organow panstwowych w drodze porozu-
mien, co stawia samorzqd terytorialny w pozycji wspotdziatajacego z panstwem
odrgbnego podmiotu, ktory decyduje o swoim zakresie zadan

Kolejnym aspektem samodzielnos$ci samorzqdu terytorialnego jest jego samo-
dzielnos¢ finansowa. Mozemy ja podzieli¢ na samodzielnos¢ dochodowa, ktora
polega na mozliwosci zwigkszania dochodoéw i pozyskiwania ich z réznych zro-
del, oraz na samodzielno$¢ wydatkowa, ktora charakteryzuje si¢ swoboda decy-
dowania o zakresie i rodzaju wydatkow. W aspekcie samodzielnosci najwigksze
znaczenie maja jednak dochody wiasne, charakteryzujace si¢ tym, iz pochodzg ze
zrodet znajdujacych sie na terenie dziatania samorzgdu terytorialnego, sa oddane
do dyspozycji samorzadu bezterminowo i w calo$ci. Gmina w tym aspekcie jest
jednostka, ktora posiada duza samodzielnos¢ dochodowa zwigzana z podatkami
1 optatami lokalnymi.

W swietle obowiazujacej Konstytucja RP samodzielnos¢ gminy jest wartoscia
chroniong. Ochrona tej wartosci nie moze jednak wykluczy¢ prawa ustawodawcy
do normowania stosunkow w panstwie. Oznacza to, ze ustawodawca ma prawo
ingerowac w funkcjonowanie gminy — rowniez w sfere samodzielnosci — wydajac
przepisy ustawodawstwa zwyklego. W konsekwencji samodzielno$¢ gminy w ro-
zumieniu Konstytucji RP nie ma charakteru bezwzglednego. Pewne ograniczenia
samodzielnosci gminy w ustawodawstwie zwyklym moga wystapi¢ z uwagi na
potrzebe ochrony intereséw panstwa lub interesu publicznego. Moga one jednak

¢ L. Klat-Wertelecka, Problem samodzielnosci gminy a ochrona praw podmiotowych jednostki,
»Samorzad Terytorialny” 1998, nr 10, s. 3.



Swiadczenie administracji jako kluczowa misja samorzqdu terytorialnego 25

nastepowac tylko zgodnie z wymaganiami materialno-prawnymi, jakie ustawo-
dawca naktada na ustawy wkraczajace w sfer¢ samodzielnosci gminy. Nakaz taki
wynika z obowigzku poszanowania konstytucyjnej pozycji gminy. Samodzielno$¢
gminy nie moze by¢ bowiem zniesiona w catosci ani nawet tylko w czgsci, ale
przesadzajacej o jej istocie. Zrodtem istnienia i odrebnosci samorzqdu terytorial-
nego oraz zabezpieczenia jego samodzielnosci jest prawo pozytywne. Oznacza to,
iz samo istnienie samorzadu gminnego i okreslenie jego samodzielnos$ci znajduje
swoja podstawe w ustawie wyrazajacej wolg catego narodu, a nie tylko spotecznosci
lokalnej, i powierzajacej samorzadowi gminnemu wykonywanie zadan administracji
publicznej w okre§lonym zakresie. Teza ta znajduje wyraz takze w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego, a w szczeg6lnosci w uchwale z dnia 27 wrze$nia 1994
roku (sygn. W 10 19/23). Wynika z niej, ze zrodtem wiadzy publicznej samorzqdu
terytorialnego jest prawo stanowione przez panstwo’. Rzeczpospolita Polska jest
panstwem jednolitym, unitarnym. Oznacza to, iz organy panstwowe stanowig jedna,
zharmonizowang cato$¢. W takim panstwie samorzqd terytorialny nie ma autonomii
dajacej mu wlasne, niepochodzace od panstwa prerogatywy. Jest uzalezniony od
woli ustawodawcy. Jego samodzielno$¢ polega na uczestniczeniu w wykonywa-
niu zadan publicznych we wiasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, ale na
podstawie i w granicach zakre$lonych przez ustawy. Ustawodawca, dajac organom
samorzqdu terytorialnego kompetencje stanowienia prawa, przenosi na samorzad
czg$¢ swego wiadztwa i okre$la granice jego wykorzystania.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna stwierdzi¢, ze samorzad terytorialny
w ogo6Inosci stanowi istotng cze$¢ wiadzy publicznej administrujacej lokalnymi spo-
feczno$ciami. W tym zakresie trzeba rozwing¢ znaczenie pojecia ,,administracja”.

3. Administracja (samorzadowa)

Termin ,,administracja” pochodzi od tacinskich stow ministrare, administ-
rare, czyli stuzy¢, poshugiwac, zarzadzaé¢, wykonywac, kierowac. Przedrostek ad-
wskazuje na celowo$¢ dziatania®. W przypadku samorzadu terytorialnego mamy
do czynienia z rodzajem administracji publicznej. ,,Administracja publiczna jest
to przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez
organy samorzadu terytorialnego, zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych po-
trzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoteczno$ciach™. Doktryna
zasadniczo wyr6znia administracj¢ w znaczeniu przedmiotowym (funkcjonalnym,

7 A. Wiktorowska, Konstytucyjne podstawy i gwarancje samodzielnosci gminy w Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2002, s. 14.

8 P. Ruczkowski, Pojecie administracji, jej cechy, postacie, funkcje i sfery dzialania [w:] Prawo
administracyjne. Czgs¢ ogolna, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011, s. 13.

°J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2000, s. 16.
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materialnym, czynnosciowym) i podmiotowym (strukturalnym, organizacyjnym,
personalnym)'®, Najcze$ciej wskazuje si¢ nastepujace cechy administracji: 1) dzia-
tanie w imieniu i na rachunek panstwa lub innego, odrgbnego od panstwa podmiotu
wladzy publicznej, ktéremu panstwo przekazato czgs¢ swojej wladzy (imperium);
2) mozno$¢ dziatania w formach wtadczych i stosowania przymusu panstwowego;
3) dzialanie w interesie publicznym; 4) polityczny charakter; 5) dziatanie na pod-
stawie 1 w granicach prawa; 6) aktywnos$¢, zwrocenie ku przysztosci, moznosé
podejmowania dziatan z wlasnej inicjatywy; 7) dzialanie w sposob ciagly i stabilny;
8) oparcie si¢ (z reguly) na zawodowym personelu; 9) charakter monopolistyczny
(administracja, dziatajac w ramach powierzonej jej kompetencji, wystepuje jako
wylaczny gospodarz w okreslonej kategorii spraw) i bezosobowy; 10) dzialanie
non profit — brak dazenia do osiagania zysku, co nie oznacza braku odptatnosci za
swiadczone ushugi'!.

Zasadniczo administracja kojarzy si¢ z okreslong wtadczoscia, a mniej ze
stluzebnoscia. Typowa cecha administracji publicznej jest stosowanie — na og6t
wiadczych — srodkow w celu regulowania (rozstrzygania) konkretnych przypadkow
prawnych oraz urzeczywistniania réznorodnych planow (programow)'?. Charakte-
rystyczne dla administracji publicznej jest zatem wiladztwo, ktore z jednej strony
polega na jednostronnym regulowaniu sytuacji prawnej jednostki, a z drugiej
sprowadza si¢ do mozliwo$ci uzycia przymusu w celu wyegzekwowania nakazoéw
i zakazoéw typu administracyjnego'®. Doktryna wskazuje rowniez klasyczne funkcje
administracji: policyjna, reglamentacyjng, nadzorcza, $wiadczaca i planistyczng'*.

Administracja publiczna oznacza podmioty zespolone lub niezespolone dziata-
jace bezposrednio w imieniu panstwa, np. wojewodg lub ministra, albo dzialajace
bezposrednio w imieniu samorzadu terytorialnego, np. wojta, burmistrza, prezy-
denta. Przy tym nalezy podkresli¢, ze administracja publiczna odroznia si¢ od
administracji prywatnej. Administracja publiczna dziata dla dobra wspolnego, czyli
w interesie publicznym, w przeciwienstwie do administracji prywatnej, ktora dziata
np. w imieniu szkoty niepublicznej lub fundacji. Stanowi prawnie wyodrebniong

10 M. Zimmermann, Z zagadnieri definicji prawa administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis” 1964, nr 19, s. 11 i n. Reprint w wersji angielskiej: On the Definitions of Administrative
Law, ,,Adam Mickiewicz University Law Review” 2019, no. 10 — The 100th Anniversary of the
Faculty of Law and Administration, s. 335 i n.

I'L. Zacharko, J. Gluminska-Pawlic, J. Blicharz, Poszukiwanie definicji administracji publicznej
w nauce europejskiej [w:] Administracja w demokratycznym panstwie prawa. Ksigga jubileuszowa
Profesora Czestawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 62.

12 H. Maurer, Allgmeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2009, s. 5.

13 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 23-24. Zob. tez: P. Przybysz,
Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 105 i n.

14 R. Stasikowski, O funkcji policyjnej administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2009, nr 4, s. 6-21.
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cze$¢ aparatu panstwowego i nalezy do wltadzy wykonawczej. W znaczeniu pod-
miotowym administracja publiczna oznacza dziatalno$¢ organéw administracji, zas
w sensie przedmiotowym to oparta na prawie dziatalno$¢ majaca na celu realizacje
zadan publicznych. W warstwie ptaszczyzn dziatania administracji wyrdznia si¢
sfere reglamentacyjno-dystrybucyjna, zwang sferg wtadczg dziatania administracji,
oraz sfere $wiadczaca, czyli organizatorska. Pierwsza z wymienionych sfer jest reali-
zowana poprzez dzialalno$¢ administracji polegajaca na rozstrzyganiu okre§lonego
rodzaju spraw w wyniku zastosowania prawnych form dziatania administracji, np.
decyzji administracyjnej. Druga ze sfer dziatania administracji dotyczy zaspoka-
jania potrzeb spotecznych okreslonych grup obywateli, np. w zakresie kultury,
o$wiaty, ochrony zdrowia. Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze administracja posiada
dwie plaszczyzny funkcjonowania. Jedng z nich jest plaszczyzna oddziatywania
wewngtrznego pomig¢dzy jednostkami administracji lub jej pracownikami, a wigc
np. problematyka prawa wewnetrznego administracji lub stosunki stuzbowe. Inna
ptaszczyzna dotyczy oddzialywania zewngtrznego, gdzie administracja dziata z re-
guly wladczo wobec podmiotow jej niepodporzadkowanych stuzbowo lub organi-
zacyjnie, np. stosunki wojewody z dyrektorem izby skarbowej lub rozstrzygnigcie
wobec petenta zapadajace w formie decyzji administracyjnej'.

Nalezy wskaza¢, ze doktryna wyr6znia zasadniczo dwie postacie administracji
publicznej, czyli administracje wtadcza oraz administracj¢ niewladcza. Réznica
pomiedzy nimi polega na tym, ze w zakresie administracji niewladczej postuguje
si¢ ona w swoim dzialaniu prawnymi $rodkami o charakterze cywilnoprawnym
lub innymi administracyjnoprawnymi niewtadczymi, np. poprzez czynnosci ma-
terialno-techniczne. Wowczas jednostronne nakazy i zakazy sg zastepowane wza-
jemnymi o$wiadczeniami woli rownorzednych stron stosunku prawnego. W tym
przypadku administracja nie postuguje si¢ typowymi srodkami przymusu. Nato-
miast Srodki dziatania wladczego administracji sprowadzaja si¢ do tego, ze moze
ona dziata¢ poprzez przyznang prawnie mozliwo$¢ stosowania form przymusu
panstwowego'®. Uprawnienie do stosowania srodkéw przymusu wigze si¢ nie tylko
z mozliwoscig dzialania na podstawie przepisOw o egzekucji administracyjne;j,
ale tez z mozliwo$ciag wydawania zakazow, nakazow, zezwolen, ograniczen lub
koncesji. Cecha dziatan wtadczych jest to, ze organ administracji jednostronnie,
mocg swoich kompetencji, rozstrzyga o pozycji prawnej drugiej strony stosunku
prawnego (o pozycji obywatela czy innego podmiotu). Druga natomiast strona
tego stosunku prawnego musi podporzadkowac si¢ woli organu, ktéry dysponuje
srodkami prawnymi pozwalajacymi mu na wymuszenie podporzadkowania sie.
Panstwo przekazuje organom administracji publicznej prawo narzucania swojej
woli 1 egzekwowania go za pomocg srodkow przymusu panstwowego. Wiadztwo

15 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 86.
16 M. Stahl, Wiadztwo administracyjne (panstwowe) i sankcja administracyjna [w:] Prawo admi-
nistracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2009, s. 81.
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administracyjne moze wystgpowac¢ w odniesieniu do tej dzialalno$ci organu ad-
ministracji publicznej, w ktorej jest on podmiotem prawa publicznego!’. Istotng
cechg wladztwa, wynikajacg z uznania go za kategori¢ normatywna, jest jego
stopniowalno$¢. Podlegaja mu albo wszyscy, albo niektére podmioty (tak zwane
wladztwo zewnetrzne i wewnetrzne), np. uzytkownicy zakltadu administracyjnego,
pracownicy urzedu lub nadzorowane jednostki organizacyjne's.

Z kolei z niewladczoscia dziatalnosci administracji, a w szczegolnosci admi-
nistracji samorzadowej, kojarzy si¢ jej rola stuzebna wobec spotecznosci lokalnej,
regionalnej i wojewodzkiej. Swiadcza o tym zadania gminy, skoncentrowane na
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty lokalnej, zadania powiatu oraz zadania
wojewodztwa samorzadowego. Stad mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze cho¢ admini-
stracja samorzadowa ze swojej istoty ma prawo i korzysta z uprawnien wiadczych, to
z drugiej strony istota tej administracji sprowadza si¢ do funkcji §wiadczacych okre-
slone zadania dla okreslonych spotecznosci. W istocie rzeczy taka sytuacja sprawia,
ze samorzad terytorialny nie tyle administruje okreslonymi spoteczno$ciami, ile raczej
swiadczy tym spolecznosciom administracje przejawiajaca si¢ w realizacji przypisa-
nych jej zadan. Swiadczenie administracji pod roznymi postaciami wykonywanych
zadan, a nie administrowanie, jest zatem kluczowa misja samorzadu terytorialnego.

4. Podsumowanie

Wyzwania stojace przed wspotczesnym panstwem maja charakter kompleksowy
w tym sensie, ze wykraczaja poza nakaz sprawnosci jako statlego argumentu dla
kolejnych reform lub kontrreform, a takze tradycyjna role administracji publiczne;j:
ingerujaca, swiadczgcq i administracje infrastruktury'®. Przekonanie, ze samo-
rzqd terytorialny to dziatanie dla dobra wspolnego, pozostaje nickwestionowane
W nauce prawa administracyjnego. Przez lata koncentrowano si¢ w doktrynie na
roznych aspektach zabiegania o dobro wspolne i na konsekwencjach prawnych
jego wlasciwego sformutowania®. Wsr6d nowych zadan samorzqdu terytorialnego

17B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne [w:] Wspolczesne zagad-
nienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi
Langrodowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, R. Stefanska, Warszawa 2009, s. 35.

81, Bielecki, Wiadztwo administracyjne jako istotna cecha definicyjna administracji publicznej
[w:] O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor
Matgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-De¢bska, £.0dz 2017, s. 31.

19]. Stugocki, Administracja publiczna z perspektywy antropologii kulturowej. Kilka uwag o pro-
blemach wspotczesnosci [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-le-
cia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 431 in.

20 M. Stahl, Dobro wspélne w prawie administracyjnym [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 132; 1. Lipowicz, Dobro
wspdlne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, z. 3.
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na nadchodzace lata mozna wyr6zni¢ przejecie przez samorzady wiodacej roli
w promocji i ochronie wszelkich przejawdw samorzadnosci w Polsce. Im trudnie;j-
sza bedzie sytuacja wewnetrzna i zewnetrzna, tym cenniejsze staja si¢ wszelkie
mechanizmy samoregulacji i piecza nad innowacjami.

Rola samorzqdu terytorialnego przysztosci powinna zosta¢ odpowiednio zmo-
dyfikowana wlasnie w §wietle doswiadczen zwigzanych z kryzysem pandemii. Ich
podsumowanie bedzie wymagac oczywiscie czasu, juz obecnie jednak mozemy
formutowac kilka wnioskow. O ile w pierwszym okresie gwaltowanego kryzysu
o zréznicowanym charakterze niezbedne sa przede wszystkim decyzje organow
naczelnych i centralnych, o tyle we wstepnej fazie planowania i w drugiej jego
fazie — ujawniania si¢ rozleglych skutkow spotecznych i gospodarczych, zroz-
nicowanych w poszczegdlnych regionach, powiatach i gminach — ci¢zar dziatan
przenosi si¢ na organy terenowe?'. Dlatego tez zadania samorzadu terytorialnego
sg kluczowa kwestig uzasadniajaca jego funkcjonowanie. Wykonywanie tychze
zadan przez samorzad terytorialny jest nie tyle administrowaniem okreslong
spotecznoscia, ile raczej $wiadczeniem administracji w tym zakresie. W moim
przekonaniu misja samorzadu terytorialnego, a w szczego6lno$ci misja samorzadu
gminnego, przejawiajac si¢ w wielu jego aktywnosciach, zasadniczo dotyczacych
wszystkich aspektow zycia spotecznosci lokalnej, zaspokajajac jej potrzeby, nie
tyle realizuje swoje zadania jako administracja, a wlasnie poprzez realizacje¢
tychze zadan $wiadczy tym spotecznosciom administracje, stuzac i poprzez to
uzewngtrzniajac niejako ide¢ administracji jako w pierwszej kolejnosci stuzenia
i postugiwania, a dopiero w dalszej kolejnosci zarzgdzania, wykonywania wta-
dzy i kierowania takg spotecznoscia. Dlatego tez uwazam, ze urzedniczy aparat
samorzadowy w wigkszym stopniu powinien §wiadczy¢ administracje w zakresie
zaspokajania roznych potrzeb spolecznosci lokalnej i w ten sposdb wykorzy-
stujac narzedzia administracji, wykonywac¢ swoje zadania wobec okres§lonej
spotecznosci, niz podporzadkowywac takie zadania swojej wladzy administra-
cyjnej. Uwazam bowiem, ze administrowanie w spoteczno$ci lokalnej powinno
podporzadkowywa¢ funkcje administracyjne zaspokajaniu potrzeb wspdlnot
lokalnych, a nie podporzadkowywaniu potrzeb wspolnot lokalnych potrzebom
administracji samorzadowej.

Trzeba w tym zakresie zwroci¢ uwage na zjawisko tzw. prywatyzacji ustug
publicznych, ktére podwazato §wiadczaca role samorzadu. Doktryna shusznie
wskazuje, ze samorzad terytorialny ma w swej istocie wpisang praktycznie ca-
tos¢ klasycznych kompetencji i zadan administracji §wiadczacej, nawet jezeli
w niektorych kwestiach (np. pomocy spotecznej) mamy do czynienia z podziatem
kompetencji w tym zakresie miedzy rozne szczeble samorzadu i administracji

21 1. Lipowicz, Nowa rola samorzqdu terytorialnego w paristwie wspdlczesnym, ,,Samorzad
Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 22-35.



30 LESZEK BIELECKI

rzadowej*>. W zwiazku z tym sprzeczne z ideg (misja) samorzadu terytorialnego
jest angazowanie podmiotéw prywatnych w wykonywanie zadan publicznych
samorzadu terytorialnego, w tym np. edukacyjnych czy zdrowotnych?. Pamietaé
trzeba bowiem, ze samorzad terytorialny dziala na rzecz zarowno konkretnego
mieszkanca, jak i calej spotecznosci mieszkancoéw, w gminie bowiem spotykaja
si¢ oba oblicza administracji $wiadczacej: swiadczenia dla zbiorowosci, np. ko-
rzystajacych z wodociggu gminnego, drogi czy domu kultury, a z drugiej strony
uzasadnione dobrem wspolnym rézne rodzaje pomocy lub wsparcia §wiadczonego
jednostce?. Teza o $wiadczeniu administracji przez samorzad jako swojego rodzaju
ushlugi publicznej dla spotecznos$ci lokalnej jest wzmacniana przez ideg¢ uksztalto-
wania samorzadu terytorialnego wedhug zasady pomocniczo$ci, gdzie administracja
samorzagdowa nosi miano pomocniczej administracji publicznej®.

PowyzZsze rozwazania absolutnie nie majg na celu dezawuowania roli samorzadu
terytorialnego, zasadniczo na poziomie gminy, do prawa administrowania okreslong
spotecznoscia (lokalng), ale maja na celu zwrocenie uwagi na okolicznos¢ stuzebnej
roli administracji samorzadowej jako administracji §wiadczacej. Wykonywanie
administracji dla okres§lonej zbiorowosci ludzkiej, polegajacej na zaspokajaniu
potrzeb tej zbiorowosci, powoduje, ze funkcje administracyjne samorzadu prze-
ksztatcajg si¢ poprzez zaspokajanie okreslonych potrzeb zbiorowosci w §wiadczenie
administracji jako ustugi publicznej, a nie tylko sensu stricte administrowanie dang
zbiorowoscig. W tym to znaczeniu wyraza si¢ stuzebna rola samorzadu terytorial-
nego, ze wykonujac swoje zadania na rzecz zbiorowosci lokalnej, $wiadczy on w ten
sposdb swoja administracje na jej rzecz. Oznacza to w praktyce, ze administracja
samorzadowa, nie tyle sprawuje wladz¢ administracyjna na danym terytorium,
ile raczej $wiadczy na tym terytorium administracje dla spotecznosci lokalnej to
terytorium zamieszkujacej. Biorac pod uwage wskazany wyzej stan normatywny,
w moim przekonaniu swoiste §wiadczenie administracji na rzecz zbiorowosci
ludzkiej powinno by¢ kluczowg funkcja samorzadu terytorialnego, zwlaszcza na
poziomie lokalnym. W zwigzku z tym mozna sformutowa¢ definicj¢ administracji
$wiadczacej, ktéra w moim przekonaniu jest administracja samorzadowa powotana
do $wiadczenia administracji celem zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych,
wykorzystujaca narzedzia stuzace administracji publiczne;j.

221, Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji sSwiadczgcej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 117.

3 G. Krawiec, Zatozenia koncepcji good governance wobec materialnych, proceduralnych
i ustrojowych zasad prawa administracyjnego [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie
administracyjnym, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 15 i n.

2 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012, s. 182.

% Zob. szerzej: T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady po-
mocniczosci, Warszawa 2007, s. 123.
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