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Od panstwa do obywateli
— czy samorzad jest potrzebny?

Zadania panstwa sa niemalze nieograniczone. Tak samo prawie nie-
ograniczony jest zakres spraw spotecznych, jakie moga zosta¢ unormo-
wane ustawami przez parlament. Granica powinny by¢ prawa czlowieka
— te same prawa, ktore winny leze¢ u podstaw ustawy zasadniczej, jako
swego rodzaju kelsenowskie ,,Grundnormen”!. Potraktowanie ich jako
fundament konstytucji nie gwarantuje, iz zostana prawidtowo przetrans-
ponowane z generalnych i abstrakcyjnych norm ustawowych do norm
konkretnych 1 indywidualnych, zawartych w decyzjach administracyj-
nych. Jak barwnie pisal Herbert Schambeck, ,,byloby jednak falszem
postrzegac caly porzadek prawny jako proces konkretyzacji konstytucji,
ktory automatycznie przebiega tak jak w maszynie, do ktorej wrzuca
si¢ monete aktu konstytucyjnego, a w efekcie wyskakuje produkt w po-
staci aktu stosowania prawa”2. Mimo wszystkich mankamentéw proce-
su wykonywania prawa zasady te sa niezb¢dne dla jego prawidlowosci

I Zob. np. P. Radziewicz, Parstwo jako przedmiot poznania prawnego w swietle teorii
Hansa Kelsena, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 10, s. 3-16. Por. tez krytyke Kelsena
W oparciu, migdzy innymi, o tezy Cycerona: T. Guz, Rechtsphilosophische Analyse von
Hans Kelsens Reiner Rechtslehre, [w:] Historia magistra vitae. Ksiega jubileuszowa ku
czci Profesora Jerzego Flagi, red. A. Debinski et.alt., Lublin 2007, s. 463-486.

2 H. Schambeck, Nauka prawa Hansa Kelsena, przet. A. Kustra, I. Wroblewska, ,,Studia
Turidica Toruniensia” 2011, t. 8, s. 41.
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z punktu widzenia zasady legalizmu. W Polsce koncepcja hierarchicznej
budowy porzadku prawnego zostata przejeta w trzecim rozdziale Kon-
stytucji z 2 kwietnia 1997 roku3. Na jego szczycie maja sta¢ miedzy
innymi zasady dobra wspodlnego, sprawiedliwosci spotecznej, poszano-
wania wolnosci i praw cztowieka.

Zaprezentowane powyzej rozumienie prawa przynalezy do kierun-
ku ,,migkkiego pozytywizmu”. Nadal bowiem prawem sa normy usta-
nowione lub uznane przez ustawodawcg; cecha tych norm jest migdzy
innymi przymus, normy te sa odmienne od norm moralnych, tworza
zamknigty, spdjny 1 niesprzeczny wewngtrznie system; zidentyfikowaé
norme¢ prawng mozna jedynie przez wskazanie aktu prawnego pocho-
dzacego od ustawodawcy, w ktorym to akcie ona si¢ znajduje, ustali¢
jej znaczenie mozna na podstawie obiektywnej analizy jej tresci, celu,
kontekstu historycznego oraz powiazan z innymi normami; z prawa wy-
nika obowiazek postuszenstwa wobec prawa i wladzy, ktéra si¢ na nim
opiera i wreszcie prawdopodobnie najwazniejsze: obowigzywanie norm
prawnych zalezy od norm moralnych posrednio — tzn. normy prawne
niestuszne i niesprawiedliwe obowiazuja dotad, az zostana usunigte
z systemu prawnego przez uprawniony do tego organ (parlament, sad
konstytucyjny itp.)*. Jednakze, aby zminimalizowa¢ antyobywatelski
wydzwigk ostatniego z argumentow, konieczne jest, aby skarga kon-
stytucyjna przystugiwata jak najszerszemu gronu uprawnionych pod-
miotoéw, by kontrola zgodno$ci normy z konstytucja przebiegala jak
najsprawniej, by inicjatywa obywatelska byta traktowana priorytetowo
przez parlament, a w system byly wbudowane klauzule generalne, jako
swoiste ,,wentyle bezpieczenstwa” pozwalajace sadom na bezposrednie
siggnigcie do zasad shusznosci z obejsciem czasochtonnej, skompliko-
wanej 1 niekiedy politycznie uwarunkowanej procedury skargi konsty-
tucyjnej.

3 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.)..

4 Zob. A. Dyrda, Pozytywizm pochowany zywcem? W obronie miekkiego pozytywizmu,
materiat online z XIX Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Panstwa i Prawa (Jastrzgbia Gora,
19-22.1X.2010), s. VIII; A. Sulikowski, Opresywnosé¢ pozytywizmu prawnego i jej post-
modernistyczna krytyka, [w:] Pozytywizm prawniczy i szkola prawa natury — tradycje
sporu i jego wspolczesne implikacje, red. P. Kaczmarek, L. Machaj, Wroctaw 2010, s. 29
(tam tez inspirujaca krytyka pozytywistycznej kultury prawa).
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Dzigki temu uzasadnieniem prawa pozytywnego sa ponadczasowe
i ponadterytorialne wartosci, sktadajace si¢ na jego istote>. Wowczas
norma zasadnicza przestaje by¢ tylko hipoteza istniejacego prawa po-
zytywnego, pewna konstrukcja myslowa (o ktorej pisali Hans Kelsen
i Alfred Verdross), a nabiera tresci prawno-naturalnych®. Dochodzi wiec
— mimo oporu pozytywizmu prawniczego w ujgciu czystej teorii prawa
— do ideologizacji prawa i to na najwyzszym szczeblu porzadku prawne-
go. Ideologizacja ta nie jest az tak zabarwiona religijnie, jak to postulo-
wal w I potowie XX wieku Wtadystaw Leopold Jaworski’.

Wiadza ustawodawcza pozbawiona hamulcow normatywnych przy-
pomina ,,wieloglowego despotg”. Jest to nie tyle ,,tyrania wigkszosci”, co
absolutyzm partii rzadzacej w zelitaryzowanym spoleczenstwie kapita-
listycznym. Zarazem ludziom przychodzi zy¢ w demokracji, ktora jest
rzadzona przez partie, wybierane przez wigkszos¢ glosujaca w mniej-
szo$ciowych wyborach, wskutek czego ta wigkszos¢ staje si¢ mniejszo-
Scig spoteczenstwa i rzadzi nim wedle wlasnych intereséw. Przyktad
daja wybory parlamentarne w Polsce z 2011 roku, po ktérych wtadzg ob-
jeta koalicja dwoch partii, z czego na jedna gltosowato 18,3% wyborcow
uprawnionych do glosowania, a na druga — 3,9%. Oznacza to, ze w de-
mokratycznym ustroju wigkszosciowym rzadzi koalicja majaca popar-
cie nieco ponad 1/5 0s6b uprawnionych do oddania glosu, a faktycznie
17,7% ogdtu spoteczenstwad. Mozna przypuszczaé, iz podobna sytuacja,
jesli nie gorsza, jest na regionalnych i lokalnych szczeblach wiadzy. Po-
zwala to na postawienie pytania o reprezentatywnosc¢ i legitymacje tego
typu rzadoéw. Problem sig nasila, gdy wezmie si¢ pod uwagg ,,macdo-
naldyzacj¢” polityki, spadek frekwencji wyborczej, nasilenie populizmu,

5 Por. A. Ko$¢, Rozumienie prawa we wspolczesnych teoriach pozytywizmu prawniczego,
[w:] Historia magistra vitae..., s. 243.

6 Por. H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa panstwowego (w rozwinieciu nauki
o normie prawnej), oprac. T. Przeorski, przedm. J. Panejko, t. 1, Wilno 1935, s. 31.

7 W.L. Jaworski, Projekt konstytucji, Warszawa 1928, passim.

8 Do obliczen przyjeto dane nastepujace: ludno$é Polski 38 538 447 0sob, liczba upraw-
nionych do glosowania 30 762 931, frekwencja w wyborach z 2011 roku 48,92%; liczba
oddanych glosow na Platform¢ Obywatelska 5 629 773 (18,3% poparcia od uprawnio-
nych do glosowania), liczba oddanych gloséw na Polskie Stronnictwo Ludowe 1 201 628
(3,9%). Dane zaczerpnigto z Wikipedii: http:/pl.wikipedia.org/wiki/Wybory _parlamen-
tarne w_Polsce w2011 roku; http:/pl.wikipedia.org/wiki/Ludno$¢ Polski.
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zamknigcie dostgpu do sceny politycznej, arogancje rzadzacych i sojusz
elit politycznych z biznesowymi poparty medialna propaganda’.

Skoro legitymacja spoteczna rzadu i samorzadu terytorialnego jest
niska, to by¢ moze odpowiedzi na polityczne potrzeby obywatelskie na-
lezatoby szuka¢ w instytucjach samorzadu nieterytorialnego, zarowno
korporacyjnego (zawodowego, gospodarczego, wyznaniowego, naro-
dowosciowego), jak i zaktadowego, przede wszystkim akademickiego.
Autor nie przesadza zakwalifikowania do samorzadu organizacji dziat-
kowcow, mysliwych, tudziez spotdzielcow. Na marginesie rozwazan po-
zostawia takze samorzad robotniczy, studencki i uczniowski.

Wskazane powyzej watpliwosci si¢ umacniaja, jesli zostanie zadane
pytanie o obowiazywanie norm prawnych wydawanych przez panstwo,
ale od strony realistycznej (socjologicznej). W takim ujgciu prawo obo-
wiazuje, gdy jest przestrzegane przez ludzi — inaczej mowiac, gdy jest
skuteczne!. By¢ moze norma prawna pochodzaca od samorzadu, maja-
cego lepsza legitymacje spoteczna, bedzie norma skuteczniejsza. Mozna
tez twierdzi¢, ze nieskuteczne prawo przestaje by¢ prawem, a jesli w do-
datku zostato ustanowione przez podmiot pozbawiony legitymaciji, sta-
je si¢ bezprawiem. Potrzebna jest konstrukcja, w ktorej prawo albo jest
zbedne, albo nie jest tworzone w ogole, albo jest tworzone bezposrednio
przez obywateli, dzigki czemu uzyskuje stuprocentowa legitymacje. Nie
neguje to tezy proponowanej w ewolucyjnej filozofii prawa, zaktadaja-
cej — w maksymalnym uproszczeniu — ze poczucie ,,prawa”, ,,sprawie-
dliwos$ci”, motywacji do ich przestrzegania oraz postuszenstwo wobec
prawa i wtadzy zostaly gatunkowi ludzkiemu ,,wdrukowane” do mézgu
w procesie ewolucji dzigki temu, ze bazowaty na ludzkich zachowaniach
wspdlnotowych, dodatkowo je wzmacniajac!!.

Gdyby odnies¢ zasade ewolucji do normy prawnej i ja antropomor-
fizowaé¢, moznaby uzna¢, ze ustawodawca tworzy norme, ktoéra ,,zyje
wlasnym zyciem”, dazy do rozrostu i reprodukcji, stajac si¢ komorka
wigkszego organizmu zwanego prawem.

9 Zob. J. Sowa, Bez parstwa, czyli jak zdemokratyzowaé demokracje, [w:] R. Gérski, Bez
panstwa. Demokracja uczestniczqca w dziataniu, wstgp J. Sowa, Krakow 2007, s. 34.

10 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2009,
s. 211.

11 W, Zatuski, Ewolucyjna filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 164 i 173.

WARSZAWSKA WYZSZA SZKOEA EKONOMICZNA IM. E. WISZNIEWSKIEGO



OD PANSTWA DO OBYWATELI 51

By¢ moze prawo nie bedzie tworzone, gdy zabraknie potrzeby (subiek-
tywnego odczucia braku ,,prawa”) oraz luki (obszaru zycia spolecznego
nieuregulowanego prawem)!2. W innym ujeciu — petniejszym — prawo nie
powstanie, gdy nie pojawi si¢ w jakiej$ grupie przekonanie, ze jakis sposob
osiagnigcia danego celu (korzysci) ,,powinien by¢ upowszechniony w ra-
mach danej zbiorowosci i chroniony przez te zbiorowos¢ (a, Scisle biorac,
przez podmioty reprezentujace t¢ zbiorowos$¢, jak wtadza polityczna i pod-
porzadkowany jej aparat rzadzenia)”, a co za tym idzie, przekonanie, ze 6w
pozadany sposob (schemat dzialania) powinien sta¢ si¢ prawem!3. W takim
ujeciu prawo stac si¢ moze usankcjonowanym rezultatem lobbingu.

Na fundamencie praw cztowieka winny by¢ zbudowane pozostate
normy konstytucyjne, a nastgpnie normy nizszego rzedu. Tym samym
nie moze dochodzi¢ do tamania zasad cywilizowanego prawa przez
przepisy prawa wewngtrznego, tzw. prawo powielaczowe, dowolne dzia-
tanie administracji naduzywajace konstrukcji uznania administracyj-
nego; czy rozbudowane konstrukcje myslowe orzecznictwa sadowego
oparte na wyktadni rozszerzajacej lub wrecz odwrotnie — uciekajace od
rozstrzygnigcia danej sprawy pod ostona doktrynalnych konstrukeji teo-
rii prawa administracyjnego w drodze wyktadni zawgzajacej.

Praktyka pokazuje, iz nie ma bariery przed inflacja prawa, a parla-
ment jest w stanie uchwali¢ kazde prawo, nawet sprzeczne ze swoboda-
mi obywatelskimi. Wowczas obywatelom przystuguje uprawnienie — po
zakonczeniu postgpowania w instancjach administracyjnych i sadowych
— zlozenia skargi do Trybunatu Konstytucyjnego. Problem w tym, iz
w licznych przypadkach moze by¢ to pyrrusowe zwycigstwo obywatela
nad panstwowa przemoca i wtadza jednoczes$nie.

Nadmiar prawa w panstwie moze prowadzi¢ do obnizenia jako$ci
systemu prawnego, a co za tym idzie, do spadku prestizu panstwa. Bar-
tosz Milejski podkreslit, iz ,,obywatele chca zy¢ i pracowaé w panstwie,
w ktorym prawo jest pozytywnym regulatorem zycia spotecznego, a nie
zrédtem destrukcji i demoralizacji”!4.

12 K. Dabrowski, Modernizacyjna rola prawa a status prawny oséb niepelnosprawnych,
[w:] Prawo wobec wyzwan wspotczesnosci, red. P. Ruczkowski, Kielce 2011, s. 96.

13 P, Chmielnicki, Metodyka bada#: nad zrédiami powstawania prawa, materiat online.

14 B. Milejski, Wplyw jakosci systemu prawnego na prestiz panstwa, ,,Rozprawy z zakresu
nauk prawnych” 2012, nr 3, s. 129.
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Ratunku przed przewaga upartyjnionych wtadz publicznych poszu-
kuje si¢ w rozwoju wspoélnot samorzadowych — przede wszystkim samo-
rzadu terytorialnego i zawodowego, a dopiero w dalszej kolejno$ci mniej
znanego samorzadu gospodarczego. Jednakze aparat samorzadu teryto-
rialnego przeistacza si¢ w biurokracj¢ niczym nie roznigca si¢ od struk-
tur rzadowych. Instytucje samorzadu zawodowego sa postrzegane jako
instrumenty ograniczania rynku, wolnej konkurencji i petryfikowania
elit. Zas$ istniejace w Polsce organizacje samorzadu gospodarczego albo
nie posiadaja przymiotu samorzadowego (izby gospodarcze i izby rze-
mieslnicze), albo sa fasadowe (izby rolnicze), albo postrzegane sa jako
instytucje lobbingowe (Polska Izba Ubezpieczen).

Zapomina si¢ przy tym o istnieniu innych rodzajow wspdlnot samo-
rzadowych, ktore ging pod cigzarem ,totalnego panstwa demokratycz-
nego” i supremacji niskiej jakosci prawa administracyjnego. Dotyczy to
zwlaszcza wspolnoty akademickiej przyttoczonej reforma i sztucznymi
Krajowymi Ramami Kwalifikacji, watpliwa merytorycznie noweliza-
cja prawa o szkolnictwie wyzszym, wprowadzanymi w ostatniej chwi-
li instrumentalnymi nowelizacjami rozporzadzen, przeregulowanym
systemem szkolnictwa wyzszego, ograniczeniem autonomii uniwer-
syteckiej, zaleznoscia od organdéw administracji rzadowej, nadmierna
liczba rozwiazan normatywnych rozproszonych po wielu aktach praw-
nych nizszego rze¢du, niejasnym statusem instytucji majacych sta¢ na
strazy jakosci procesu ksztatcenia i subiektywizmem ocen tego proce-
su, niedookresleniem szkoty wyzszej jako zaktadu administracyjnego,
niestosowaniem wskutek interpretacji sadowej i niespojnej regulacji
ustawowej zasad postgpowania administracyjnego w relacjach migdzy
organami uczelni wyzszej a studentami, faktyczna bezsilnoscia studen-
ta w przypadku bezczynnosci organdw uczelni, naktadaniem si¢ sto-
sunkow administracyjno-prawnych i cywilno-prawnych w relacjach
migdzy uczelnia a studentem, nieprzejrzystymi powigzaniami poszcze-
golnych uczestnikow rynku szkolnictwa wyzszego i nauki: Ministrem
Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego, urzednikami Ministerstwa, urzednika-
mi Polskiej Komisji Akredytacyjnej, jej wtadzami, cztonkami i eksper-
tami, uczelniami publicznymi, niepublicznymi 1 prowadzonymi przez
koscioty 1 zwiazki wyznaniowe, rektorami szkot i osobami reprezentu-
jacymi czynnik wiascicielski, pracownikami naukowo-dydaktycznymi,

WARSZAWSKA WYZSZA SZKOEA EKONOMICZNA IM. E. WISZNIEWSKIEGO



OD PANSTWA DO OBYWATELI 53

mtodymi pracownikami nauki, Parlamentem Studentéw RP, studentami
itd.15. Wszystko to powoduje, iz obecny, normatywny i administracyjny
ksztalt srodowiska akademickiego jest — przywotujac stowa Stanistawa
Wykretowicza — obcy polskiej tradycji uniwersyteckie;j!®.

Wtadza nie tylko doprowadza do katastrofy gospodarczej narédd,
ktorym rzadzi i szkodzi jego interesom na arenie migdzynarodowej,
ale jednoczesnie zawlaszcza, konfliktuje lub deprecjonuje instytucje
samorzadowe oraz demontuje organizacje bezposrednio przewidziane
w ustawodawstwie krajowym (dziatkowcow i spotdzielcow). Zastana-
wiajace jest, ze propagandowa kampania antysamorzadowa prowadzo-
na pod plaszczykiem ,,obywatelskosci”, jest kierowana wybiorczo do
niektérych wspolnot samorzadowych i wybranych organizacji. Majac
wybor migdzy niesprawnym panstwem i wadliwym samorzadem by¢
moze nalezy zrezygnowac z obydwu instytucji albo stara¢ si¢ budowacé
prawdziwy samorzad. Autor watpi jednak, czy ta druga ewentualnos¢
w obecnych realiach politycznych jest mozliwa. W XXI wieku nie
sprawdzit si¢ w Polsce zaden z modeli panstwa proponowanych przez
partie rzadzace. Skuteczne okazaly si¢ inicjatywy obywatelskie, o ile
przebity si¢ do opinii publicznej. Potrzebne jest wigc panstwo oby-
watelskie i majac do wyboru panstwo lub samorzad, warto poszuka¢
trzeciej drogi.

W literaturze wskazuje si¢ na przydatno$¢ samorzadu gospodarcze-
go dla prawidtowego rozwoju gospodarki. Samorzad ten miatby przy-
czynic¢ si¢ do podniesienia jakosci ustug §wiadczonych przez przedsig-
biorcow i rozpowszechnienia postaw etycznych w biznesie, zwigkszy¢
mozliwosci korzystania ze srodkdw unijnych, ograniczy¢ zakres pato-
logicznego lobbingu, stworzy¢ platforme partnerstwa II sektora wobec
administracji publicznej (rzadowej i samorzadowe;j)!”.

15 Zob. wypowiedz Bogustawa Sliwierskiego w: Intencje i skutki reformy szkolnictwa
wyzszego — dyskusja redakcyjna, ,,Kultura i Spoteczenstwo” 2012, nr 1.

16°S, Wykretowicz, Samorzqd akademicki a wolnos¢ nauki, ,,Ekonomia. Prace Naukowe

AE im. Oskara Langego we Wroctawiu” 2006, nr 1131, s. 53.

Zob. K. Bojarski, Ile samorzqdu w samorzqdzie gospodarczym, ,,Studia Prawnicze
KUL” 2012, nr 1, s. 7-16; R. Kmieciak, Formy samorzqdu korporacyjnego w Polsce
— dwadziescia lat doswiadczen panstwa demokratycznego, ,,Przeglad Zachodni” 2012,
nr 1, s. 55-60; R. Kmieciak, P. Antkowiak, K. Walkowiak, Samorzqd gospodarczy i za-
wodowy w systemie politycznym Polski, Warszawa 2012, s. 15-32.

17

ZARZQDZANIE INSTYTUCJAMI OBY WATELSKIMI I SAMORZADOWYMI



54 KAaROL DABROWSKI

Jednak zdaniem autora wszystkie formy samorzadu moga — w obli-
czu ,,demokracji 2.0” — okazac¢ sig... zbedne; odnosi si¢ to zwlaszcza do
samorzadu zawodowego 1 gospodarczego, a w pewnej mierze roéwniez
do terytorialnego. W pierwszej kolejnosci nalezy spojrze¢ na dotychcza-
sowe zadania samorzadu terytorialnego — przede wszystkim gminnego.
Gmina jest bowiem podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego!8.
Powiat wykonuje zadania publiczne o charakterze ponadgminnym!?;
za$ do zakresu dziatania samorzadu wojewodzkiego nalezy wykonywa-
nie zadan o zasiggu regionalnym.

Gdyby powigkszy¢ terytorialnie gminy, powiaty zastapi¢ zwiazka-
mi gmin, ktore moglyby wykonywac¢ zadania lokalne w swobodnych
konfiguracjach przetamujacych sztywne granice terytorialne, a pozo-
stawi¢ wojewodztwa przypominajace regiony, wowczas trojstopniowy
podziat terytorialny (generujacy wysokie koszty dla podatnikow, przy-
czyniajacy si¢ do wzrostu biurokracji oraz upolitycznienia sceny wy-
borczej) mogltby zostac zastapiony podziatem dwustopniowym. Czgsé
administracji powiatowej mogtaby zosta¢ zniesiona, czg$¢ powierzona
wigkszym gminom, a pozostala przekazana strukturom administracji
specjalnej lub agencjom panstwowym. W takim ukladzie wojewddz-
two spelniatoby silniej niz dotychczas funkcje koordynacyjne wobec
gmin, a jednocze$nie, wobec rozrostu terytorialnego gmin, wigksza
samodzielno$¢ musialyby otrzymac jednostki pomocnicze (sotectwa,
dzielnice, osiedla itp.). Rozwoj regionalny zostatby przeniesiony na po-
ziom metropolitalny, skoro w zakresie obszaru metropolitalnego z po-
wodzeniem mozna realizowa¢ ustugi publiczne dla ludnoséci?0. Ciezar
finansowania inwestycji regionalnych spadatby na wojewodztwa, a in-
westycje ogolnopolskie realizowane bytyby dzigki ponadregionalnemu
porozumieniu wojewodztw. Panstwo zaczgtoby wowczas przypominaé
zwiazek samorzadnych regionow.

18 Art. 164 ust. 1 Konstytucji RP; ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.).

19° Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001
r. Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.).

20 Zob. np. Wizja przysztosci metropolitalnych ustug publicznych w Gérnoslgskim Obsza-
rze Metropolitalnym, red. J. Bondaruk, Katowice 2011, s. 32 i inne.
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Jak w realiach Polski nie sprawdza si¢ model gminy jednowiosko-
wej, tak warto zastanowic¢ si¢ rowniez nad efektywnos$cia powiatéw. Nie
mozna wykluczy¢, iz pozadany moglby by¢ powrdt do modelu dwustop-
niowego podziatu terytorialnego (wojewodztwo plus gmina) uzupetnio-
nego o rejonizacje na potrzeby administracji niezespolonej, ktora prze-
ciez — mimo reformy — pozostata.

Z perspektywy czasu wida¢ wzrost ustawowych zadan jednostek
samorzadu terytorialnego, a zarazem ich pokrewnos$¢. Roznica opiera
si¢ na terytorialnej skali dzialan (w domysle finansowej), jak tez na od-
miennym szczeblu pracy, ale nie jest to roznica jakosciowa. Dla zwy-
ktego obywatela nie ma rdéznicy, czy umrze z powodu braku opieki
w miejskim, powiatowym czy wojewodzkim szpitalu. Niewykluczone,
iz nalezatoby sformutowac jeden wspolny katalog zadan samorzado-
wych, bez koniecznosci powielania go 1 réznicowania migdzy trzy akty
prawne. Latwo si¢ zorientowac, iz wiele zadan mogloby zostaé spry-
watyzowanych lub powierzonych w drodze konkursow w rece II 1 11
sektora. Obecnie zestawienie zadan jednostek samorzadu terytorialnego
przedstawia si¢ nastepujaco?!:

@ fad przestrzenny, gospodarka nieruchomos$ciami, ochrona $ro-
dowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej (gmina), gospodar-
ka nieruchomos$ciami, gospodarka wodna (powiat), gospodarka
wodna, w tym ochrona przeciwpowodziowa (wojewodztwo)

® zagospodarowanie przestrzenne (wojewodztwo)
modernizacja terenow wiejskich (wojewodztwo)
ochrona $rodowiska i przyrody (powiat), ochrona srodowiska
(wojewodztwo)
rolnictwo, lesnictwo i rybactwo $rodladowe (powiat)
geodezja, kartografia i kataster (powiat)
administracja architektoniczno-budowlana (powiat)
drogi, ulice, mosty, place, organizacja ruchu drogowego (gmina)
wodociagi i zaopatrzenie w wodg, kanalizacja, usuwanie i oczysz-
czanie $ciekow komunalnych, utrzymanie czystosci 1 porzadku,
utrzymanie urzadzen sanitarnych i wysypisk, unieszkodliwienia

21 Art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym; art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym; art.
14 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1590 z pézn. zm.).
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odpadow komunalnych, zaopatrzenie w energi¢ elektryczna
i cieplnag oraz gaz (gmina)

telekomunikacja (gmina, powiat, wojewddztwo)

lokalny transport zbiorowy (gmina), transport zbiorowy i drogi
publiczne (powiat, wojewddztwo)

ochrona zdrowia (gmina), promocja i ochrona zdrowia (powiat,
wojew6dztwo)

pomoc spoteczna, w tym osrodki i zaktady opiekuncze (gmina),
pomoc spoteczna (powiat, wojewodztwo)

wspieranie 0sob niepetnosprawnych (powiat)

przeciwdziatanie bezrobociu oraz aktywizacja lokalnego rynku
pracy (powiat, wojewoddztwo)

ochrona praw konsumenta (powiat, wojewddztwo)

wspieranie rodziny i1 sytemu pieczy zastgpczej (gmina, powiat,
wojewodztwo)

budownictwo mieszkaniowe (gmina)

edukacja publiczna (gmina, powiat), edukacja publiczna, w tym
szkolnictwo wyzsze (wojewodztwo)

kultura, w tym biblioteki i inne instytucje kultury, ochrona za-
bytkow 1 opieka nad zabytkami (gmina), kultura oraz ochrona
zabytkdw 1 opieka nad zabytkami (powiat, wojewodztwo)
kultura fizyczna i turystyka, w tym tereny rekreacyjne i urza-
dzenia sportowe (gmina), kultura fizyczna i turystyka (powiat,
wojewodztwo)

targowiska i hale targowe (gmina)

zielen 1 zadrzewienia (gmina)

cmentarze (gmina)

porzadek publiczny i bezpieczenstwo, ochrona przeciwpozarowa
1 przeciwpowodziowa (gmina), porzadek publiczny i bezpieczen-
stwo obywateli, ochrona przeciwpowodziowa, przeciwpozarowa
1 zapobieganie innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdro-
wia ludzi oraz $rodowiska (powiat), bezpieczenstwo publiczne
(wojewddztwo)

obronnos¢ (powiat, wojewodztwo)
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@ polityka prorodzinna, zapewnienie kobietom w ciazy opieki so-
cjalnej, medycznej i prawnej (gmina), polityka prorodzinna (po-
wiat, wojewodztwo)

@ wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym tworze-
nie warunkoéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych
oraz wdrazanie programow pobudzania aktywnosci obywatel-
skiej (gmina)

@ promocja jednostki samorzadu terytorialnego (gmina, powiat)

® wspolpraca i dzialalno$¢ na rzecz organizacji pozarzadowych
(gmina, powiat)

® wspolpraca transgraniczna (gmina)

@ ochrona roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pra-
codawcy (wojewodztwo).

Powyzszy katalog jest obszerny i uswiadamia, jak wiele cigzarow
biora na siebie podatnicy. Ponadto wykaz ustawowy jest tylko przykta-
dowy, a wladze samorzadowe moga nalozy¢ na barki mieszkancow ko-
lejne obowiazki. Mozna sadzi¢, ze w wypadku przeprowadzenia ankiety
wsrod obywateli, ci cze$¢ zadan szczegblowych w zestawieniu z zaso-
bami budzetowymi uznaliby za zbgdne. Interesujace w takim wypadku
mogloby by¢ wprowadzenie tzw. budzetu partycypacyjnego®?. Pewne
dziatania niewatpliwie zaspokajaja ambicje miejscowych elit i samych
mieszkancow (na przyktad prowadzenie przez samorzad wojewodzki
panstwowych wyzszych szkot zawodowych). Czasem brakuje uzasad-
nienia dla ustawowej selekcji zadan, na przyktad: niecobecnosci promocji
zdrowia wsrod zadan gminnych, a opieki dla kobiet w ciazy w powiecie.
Niektore z nich wynikaja z uchwalania ustaw szczeg6lnych, reguluja-
cych odrgbnie (pytanie: czy celowo?) dany zakres spraw spotecznych,
na przyktad wspieranie rodziny i sytemu pieczy zastepczej?3. Mowiac
wprost: sa efektem inflacji prawa. Z powodzeniem zadania powiatowe
mogtyby zosta¢ przeniesione na poziom gmin i zwiazkow migedzygmin-
nych (edukacja, kultura, rolnictwo, ochrona praw konsumenta itp.), ad-
ministracji specjalnej (lesnictwo, rybactwo srodladowe, geodezja itp.)

22 R. Gérski, op. cit., s. 64 i nast.

23 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej
(Dz. U. 22013 1., poz. 135 z pdzn. zm.).
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lub wyspecjalizowanych agencji, albo przekazane wytacznie 11 sektoro-
wi (aktywizacja bezrobotnych). Z drugiej strony trzeba wzia¢ pod uwage
koszty administrowania sprawami publicznymi, aby nie doszto do sytu-
acji, w ktorej — po przeniesieniu z [ sektora do pozostatych — dziatalnos$¢
publiczna zamiast stanie¢, to podrozeje lub bgdzie nieosiagalna dla kon-
sumentow ustug publicznych: klientow administracji, czyli obywateli.

Wsrod zadan publicznych razi fakt, iz sa deklaratoryjne lub bywaja
realizowane w sposob fikcyjny. W potocznej opinii urzedy pracy nie
pomagaja w znalezieniu pracy, a jedynie rejestruja bezrobotnych, wy-
daja zaswiadczenia o ubezpieczeniu zdrowotnym 1 wyptacaja zasitki,
szkolnictwo zle ksztalci i nie wychowuje, pomoc spoteczna nie zmniej-
sza patologii rodzinnych i nie rozwija poradnictwa, mieszkalnictwo nie
zaspokaja potrzeb mieszkaniowych, prokuratura nie wykrywa prze-
stepstw, sadownictwo sprzyja nieuczciwos$ci?* itd. Powodowaé to moze,
iz obywatel od mlodosci zyje w rzeczywistosci rozdwojonej: otrzymuje
inny przekaz oficjalny, a inny faktyczny. Wtadza publiczna niesie za
soba ukryty program, ktory utrwalony jest poprzez obowiazujace prze-
pisy prawne. Obywatelowi bardziej optaca si¢ dziata¢ w ,,szarej strefie”,
gdyz sfera publiczna jest dla niego nieoptacalna, o ile nie zajmuje w niej
pozycji dominujacej. W takim systemie — wykorzystujac stowa Bozeny
Klimczak — ,,rzeczywisto$¢ nie wyjasnia kultury i odwrotnie, kultura
nie wyjasnia rzeczywisto$ci”2.

Zdaniem radykalnych krytykéw panstwa, rozwigzaniem jest rze-
czywistos¢ alternatywna: powszechna zmowa przeciwko rzadowi, jak to
ujal klasyk polskiego anarchizmu Edward Abramowski2¢. Trzeba sobie
zada¢ pytanie: czy jakikolwiek osiedlowy sgdzia pokoju wydatby wyrok

24 Dla przyktadu 1. Kacprzak, Drugie zycie podejrzanych weksli, 2013.01.14, http://www.
rp.pl/ oraz cykl artykutéw na portalu http:/prawo.rp.pl/: M. Ciecierski, Pufapki tasmo-
wej sprawiedliwosci, 2013.01.04; Dom, E-sqd do pilnej korekty, 2013.01.05; M. Doma-
galski, E-sqd do pilnej korekty, 2013.01.07; R. Horbaczewski, Jak e-sqd moze zniszczyé
zycie, 2012.12.01; A. Lukaszewicz, E-sqd — przepis na przekret, 2012.09.20; A. Lukasie-
wicz, E-sqd ulepszyt tylko statystyki procesu, 2012.10.23; Mat, Coraz wiecej Polakow
traci pieniqdze przez luki w e-sqdzie, 2012.10.15; id., PiS: wyroki powinny zawieraé
PESEL i numer KRS, 2013.01.16.

25 B. Klimczak, Paradoks instytucjonalny transformacji systemowej w Polsce, ,,Prace Na-
ukowe UE we Wroctawiu” nr 74; ,,Ekonomia” 2009, nr 3, s. 201.

Tekst ,,Zmowy” w: E. Abramowski, Rzeczpospolita przyjaciél. Wybor pism spolecznych
i politycznych, oprac. D. Kalbarczyk, Warszawa 1986, s. 178-200.

26
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na podstawie przeterminowanej faktury? Zaden, gdyz takie dziatanie jest
niedorzeczne 1 w osadzie zwyktego cztowieka nie jest wymiarem spra-
wiedliwosci. Tymczasem E-sad i sedziowie w nim zasiadajacy czynia to
codziennie w majestacie prawa i Konstytucji. Na gruncie prawa cywil-
nego by¢ moze trzeba by byto dodaé¢ klauzule zdrowego rozsadku?’, a
ponadto wykorzysta¢ wskazoéwki ekonomicznej analizy prawa, skoro
europejski system prawa jest niewydajny, przeregulowany, przestarzaty
i nieefektywny?28. Zas w obszarze prawa karnego tezy kryminologii rady-
kalnej sktaniaja do refleksji, ze wspdtczesny wymiar sprawiedliwosci jest
sadownictwem odhumanizowanym. Demokratyczny narod nie potrzebuje
tylu policyjnych stuzb i powinien mie¢ mozliwos¢ korzystania z ,,odsado-
wionego” wymiaru sprawiedliwo$ci. Alternatywne rozstrzyganie sporow
(ADR) winno zosta¢ lepiej rozpowszechnione, gdyz jego wdrozenie zalezy
od przemiany mentalnosci i ludzkiego charakteru. Czym innym jest oczy-
wiscie obronno$¢ panstwa, ktéra powinna by¢ wspierana wilasnie dzigki
zaoszczedzonym funduszom wskutek zmniejszenia dziatalnosci panstwa.

Realia zycia publicznego w Polsce ukazuja, iz wtadze samorzadu te-
rytorialnego nie prowadza rozsadnej polityki gospodarczej i budzetowe;.
Doprowadza to do sytuacji, w ktorej rzad centralny ttumi przedsigbior-
czo$¢, kreatywnos¢ 1 innowacyjno$¢ obywateli regulacjami i1 reglamen-
tacjami, za$§ wiadza lokalna ogranicza ich optatami i podatkami. Obie
struktury Zyja na koszt podatnikow 1 to nie tylko obecnych, ale i przy-
sztych, powiekszajac zadhuzenie panstwa2®. Ratunkiem nie jest samo-
rzad gospodarczy, gdyz — w obecnym stanie rzeczy — po pierwsze: nie
zmniejszy biurokracji rzadowej i samorzadowej, a po drugie: wprowadzi
wlasna. Brak mu tez merytorycznego uzasadnienia. Samorzad zawodo-
wy wykazuje tendencj¢ do rozrostu, poniewaz — jak napisata Grazyna
Wrzeszcz-Kaminska — dzigki korzysciom wynikajacym z posiadaniu sta-
tusu samorzadowego, tj. prawnego przywileju regulowania dziatalnosci

27 Na temat klauzuli rozsadku: E. Rott-Pietrzyk, Klauzula generalna rozsqdku w prawie
prywatnym, Warszawa 2007 i inne publikacje autorki.

28 J. Stelmach, Spér o ekonomiczng analize prawa, [w:] Analiza ekonomiczna w zastoso-
waniach prawniczych, red. J. Stelmach, M. Soniewiecka, Warszawa 2007, s. 20.

29 Zob. H. Kaczmarczyk, Fiskalizm a opér podatkowy, ,,Prawo. Administracja. Kosciot”
2004, nr 1/2, s. 87-107 i inne publikacje tego autora.
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w danym zawodzie, kolejne grupy zawodowe ubiegaja sie o niego3’.
Obywatel wobec systemu jest bezbronny i zaden samorzad nie bedzie
remedium na krzywdg spoteczna, tym bardziej wyrzadzona przez osoby
wykonujace funkcje publiczne. Samorzad nie moze by¢ beneficjentem
ograniczania wolnosci przez panstwo, sojusznikiem systemu i ,,totalnej”
demokracji monitorujacej wszystkie poczynania obywateli3l.

Samorzad zawodowy przypomina¢ moze dawne cechy. Z jednej stro-
ny pehnily rolg bractw samopomocowych, ale z drugiej okreslaly ceny
ustug, sposob ich wykonywania, dysponowania surowcem, dystrybucji to-
warow, jako$¢ towardw i ustug, a takze stosunki miedzy rzemieslnikiem
a klientem, czyli finalnie ograniczaty wolny rynek. Dlatego tez taka in-
stytucja spoleczna jak cech, ktora sprawdzata si¢ w Sredniowieczu, prze-
stata odpowiada¢ poziomowi rozwoju cywilizacyjnego w wieku XIX. Nie
wiadomo, czy samorzad zawodowy pasujacy do realiow XX wieku bedzie
adekwatny do $wiata XXI wieku. By¢ moze to nie stan zawodowy ma
sta¢ na strazy jakos$ci 1 etyki wykonywania zawodu, eliminujac ze swe-
go grona osoby naruszajace kodeksy etyki zawodowej, ale sami klienci
powinni by¢ wyposazeni w instrumenty pozwalajace na efektywna wal-
k¢ z nieuczciwos$cia zawodowa. W literaturze przedmiotu wymienia si¢
wady wspotczesnego samorzadu zawodowego, takie jak: naduzywanie
przymiotu zawodu zaufania publicznego, podnoszenie cen ustug i ograni-
czanie dostgpu do nich, zawezanie drogi wejscia do zawodu, zmniejszanie
przestrzeni wolnego rynku i swobodnej konkurencji, brak przestrzegania
jakosci pracy i standardow etycznych zabraniajacych swiadomego dziata-
nia na szkodg stabszych uczestnikéw obrotu gospodarczego32.

Wracajac do Hansa Kelsena, warto przypomnie¢ jego krytyke kon-
cepcji parlamentaryzmu korporacjonistycznego. Wedtug niego, ,,podziat
korporacyjno-zawodowy wykazuje tendencje do stale postgpujacego
rozniczkowania spotecznego”, a ,,w warunkach postgpowej gospodarki

30 G. Wrzeszez-Kaminska, Grupy interesu w okresie transformacji w Polsce, ,,Ekonomia.
Prace Naukowe AE im. Oskara Langego we Wroctawiu” 2006, nr 1131, s. 63.

31 Por. P. Laskowski, Szkice z dziejéw anarchizmu, wstep D. Grinberg, Warszawa 2007,
s. 35.

32 Zob. D. Sypniewski, Nadzor nad procesem budowlanym, Warszawa 2011, s. 105-110;
id., Wplyw aktow normatywnych samorzqdu zawodowego na jakosé prawa administra-
cyjnego, [w:] Kryzys prawa administracyjnego, t. 1: Jakos¢ prawa, red. D.R. Kijowski,
A. Miru¢, A. Suwatko-Karetko, Warszawa 2012 [wersja online].
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i techniki, liczba réznorodnych zawoddw, roszczacych sobie pretensje
do samodzielnej organizacji, musiataby doj$¢ do setek czy nawet tysig-
cy”33. W Polsce zarejestrowanych jest pietnascie tego typu organizacji,
a nie tyle, ile pisat w 1925 roku propagator ,,czystej teorii prawa”, wiec
jego tezy moga wydawac si¢ przesadzone. Argument logiczny przeciw-
ko temu rodzajowi samorzadu jest prosty (acz autor nie przesadza, ze
trafny): skoro w Polsce istnieje tyle korporacji zawodowych, a kolejne
grupy interesOw chca powotla¢ nastgpne korporacje, to prawo i gospo-
darka w Polsce powinny by¢ w coraz lepszej kondycji, poniewaz coraz
szersze pola zycia publicznego zajmowane sa przez samorzadne organi-
zacje. Jednak tak si¢ nie dzieje i powstaje pytanie: dlaczego? Moze przez
fakt, ze ich ilo$¢ nie przektada si¢ na jako$§¢34.

Ponadto dochodzi do pomieszania poje¢ samorzadu zawodowego,
zawodu zaufania publicznego i wolnego zawodu. Sa zawody zaufania
publicznego, ktére nie maja samorzadu (doradcy inwestycyjni) i istnie-
ja zawody, ktore nawet trudno uznaé¢ za wolne, a samorzad posiadaja
(diagnosci laboratoryjni). Inny jest tez katalog os6b mogacych zaktadac
spolki partnerskie (thumacze przysiegli)®>. Z drugiej strony powstaje py-
tanie, czy rzeczywiscie trzeba az tak broni¢ organizacjom zawodowym
prawa do posiadania wlasnego samorzadu, ktory by reprezentowat ich
interesy oraz bronit swoich cztonkéw w starciu z panstwem. Obywatel
wykonujacy dany zawdd powinien przeciez moc liczy¢ na pomoc wspot-
obywateli pracujacych w tym samym zawodzie.

Zdaniem autora konieczna jest likwidacja czesci zadan panstwa
(rzadu 1 samorzadéw) i powierzanie maksymalnej czgsci tych, ktoére
pozostatyby w rekach rzadzacych, organizacjom obywatelskim oraz
przedsigbiorcom w drodze konkursow organizowanych na szczeblu cen-
tralnym. Badanie zrodet powstawania prawa odkrywa ponadto, jak wie-
le rozwiazan normatywnych nie stuzy ogotowi podatnikéw, a zostato
wprowadzone z przyczyn politycznych, zwigkszajac dtug publiczny bez

33 H. Kelsen, Zagadnienie parlamentaryzmu, przet. A. Miller, Warszawa 1929, s. 17 i 18.
Jest to polskie ttumaczenie pracy: Das Problem des Parlamentarismus, wyd. 1925.

34 Autor rozwinat ten watek w przygotowanej recenzji cytowanej ksiazki R. Kmieciaka,
P. Antkowiaka i K. Walkowiak.

35 Art. 88 ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. Nr 94,
poz. 1037 z p6zn. zm.).

ZARZQDZANIE INSTYTUCJAMI OBY WATELSKIMI I SAMORZADOWYMI



62 KAaROL DABROWSKI

pozytywnego wplywu na dobro ogétu3®. Trzeba sobie odpowiedzie¢ na
pytanie: czy obecnos¢ i stan norm prawnych nie wynika przede wszyst-
kim z tego, komu i jaka przynosza one korzys¢? Zauwazy¢ nalezy, iz
raczej zadna organizacja spoleczna ani przedsigbiorca nie zadtuzy si¢
nadmiernie, wlasnym kosztem, dla wykonywania deficytowych zadan
publicznych, ktore nie zaspokajaja potrzeb ,,szarego czlowieka” (czy-
li upraszczajac: nie zostana przez niego kupione). Panstwo i samorzad
terytorialny natomiast tak postgpuja. Czg$¢ z zadan publicznych musi
by¢ naturalnie dotowanych, zeby nie doszto do dyskryminacji ubozszej
i mniej zaradnej czesci ludnosci. O tym, ktore nalezy dofinansowywac,
nie powinna decydowac partyjna nomenklatura, a sami obywatele na
najnizszym poziomie lokalnym.

Z punktu widzenia obywatela problem polega réwniez na tym, ze
obywatel nie moze zrezygnowac¢ z ustug panstwa i samorzadu, w kto-
rym jest umiejscowiony. Nie moze — jesli samorzad zle go obstuguje
— zmieni¢ samorzadu bez zmiany zawodu, wykonywanej dziatalnosci
lub miejsca zamieszkania. Jedyne, co mu pozostaje, to ,,zagtosowac no-
gami” 1 wyemigrowaé. W demokratycznym panstwie powinien istnie¢
samorzadowy pluralizm, o ile nadal bedzie to samorzad, a nie zbior sa-
modzielnych obywatelskich organizacji kontrolowanych przez instytu-
cje niezalezne od lokalnych uktadow politycznych. Rzad przestanie by¢
wowczas ,,panem kraju”37, a zastapi go centralna, niezalezna instytucja,
obsadzana przez obywateli (w drodze losowania lub wyboréw), bedaca
grantodawca ustug publicznych. Autor nie odrzuca wigc panstwa, jego
wladzy, ani nie propaguje rewolucji, czy zniesienia wlasnosci prywat-
nej38. Optuje za$ za ograniczeniem panstwa, prawa i samorzadu w obec-
nym ksztatcie w drodze ewolucyjnego ,,wielkiego demontazu”.

Do przemyslenia pozostaje konstrukcja nadzoru nad instytucjami
obywatelskimi: ze strony badz wojewody, reprezentujacego rzad centralny
1 stojacego na strazy bezpieczenstwa i porzadku publicznego w regionie,

36 Zob. materialy Stowarzyszenia Badan nad Zrédlami i Funkcjami Prawa (http:/www.
wsiz.rzeszow.pl/pl/dzialalnosc_naukowo badawcza/fontes/Strony/fontes.aspx).

37 Wyrazenie zaczerpniete z: M. Bozek, Centralna administracja rzqdowa, [w:] Admini-
stracja publiczna i prawo administracyjne w zarysie, red. M. Karpiuk, J. Kowalski,
Warszawa-Poznan 2013, s. 157.

38 Por. D. Grinberg, Ruch anarchistyczny w Europie Zachodniej 1870-1914, Warszawa
1994, s. 80.
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badz samorzadu wojewddztwa wybieranego przez mieszkancow woje-
wodztwa. Jakby nie planowa¢ nowej administracji, obywatele, jako klienci
administracji, musza mie¢ wybor podmiotu, ktory na ich rzecz §wiadczy
ustugi publiczne. Konkurencja musi wystapi¢ rowniez w biurokracji.

Nie mozna zapominaé, ze we wspotczesnym S$wiecie panstwa,
a wraz z nimi ich obywatele, staja si¢ zalezni od migdzynarodowych
korporacji3®. Redefiniuje si¢ pojecie suwerennosci. Jak zauwazal Jerzy
Bestry, dla korporacji ,,liczy si¢ zysk, a nie sprawiedliwo$¢ spoteczna”.
Dazac do jego maksymalizacji, przeksztalcaja wiodace elementy zycia
spotecznego pod katem swojej marketingowej wizji. Finalnie, ,,panstwo
powoli przegrywa batali¢ o prawidtowo$¢ prowadzonych interesow go-
spodarczych — nasila si¢ drenowanie spotecznych pienigdzy przez po-
nadnarodowe korporacje, a presja migdzynarodowej konkurencji zmu-
sza rzady do wyscigu subwencyjnego™0. Przektada sie to na namacalny
ksztalt gospodarczy panstwa: brak wyspecjalizowanego przemystu,
,drenaz mozgow”, przewaga sektora ustug zaleznego od migdzynaro-
dowych finansoéw, tworzenie specjalnych stref ekonomicznych na wzor
sredniowiecznych obszaréw immunizowanych. Skoro bowiem specjalne
strefy ekonomiczne sa tak doskonatym srodkiem rozwoju ekonomicz-
nego, to dlaczego caty kraj nie stanowi jednej wielkiej strefy? Z drugie;j
strony moze by¢ tak, iz dzigki korporacjom obywatel uzyskuje to, czego
nie otrzymatby od swego macierzystego panstwa (np. mozliwo$¢ auto-
kreacji i rozwoju osobistego). Pytanie, czy ma to przelozenie na jego re-
alny status materialny, pozwalajacy na wygospodarowanie czasu wolne-
go dla siebie i rodziny, czy wrecz odwrotnie: stanowi jedynie medialnie
wykreowang zastgpcza rzeczywisto$¢ i odskoczni¢ od probleméw dnia
codziennego.

Im wyzszy szczebel biurokracji, tym mocniejsze powiazania we-
whnatrzsystemowe i oderwanie od problemow zwyktych ludzi. Za$ ,,roz-
rost biurokracji panstwowej nast¢puje wspotczesnie wbrew oczywistemu

39O niebezpieczenstwach dla ludzkosci ze strony $wiatowych korporacji: A. Wierzbicki,
Teche,: Elementy niedawnej historii technik informacyjnych i wnioski naukowoznaw-
cze, Warszawa 2011. O zawtaszczaniu panstw i przeksztatcaniu aktywnych obywateli
w bezwolne masy konsumentow przez korporacje: W. Nieciunski, Uwagi o ustroju spra-
wiedliwych nierownosci, Biatystok 2008, s. 20.

40 J. Bestry, Suwerennosc¢ panstwa w systemie wolnego rynku korporacyjnego, [w:] Zawodnos¢
panstwa. Zawodnosé rynku, red. G. Wrzeszcz-Kaminska, Wroctaw 2010, s. 44.
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przekonaniu, ze wiaze si¢ z marnotrawstwem panstwowych pienigdzy
i wprowadzeniem balaganu administracyjnego™!. Dlatego tez ciezar
administrowania wlasnymi sprawami nie powinien znajdowac¢ si¢ na
szczeblu miedzynarodowym — ponadnarodowym (unijnym) — krajo-
wym (rzadowym) — regionalnym (wojewodzkim) — lokalnym (samorza-
dowym), ale najnizszym: obywatelskim. Obywatele nie moga pozwoli¢
sobie na to, zeby narzucano im ponadnarodowe prawo tworzone przez
obca biurokracije.

Trzeba postawi¢ pytanie, czy administracja obywatelska jest moz-
liwa i jak moglaby przynajmniej w zarysie wyglada¢. Na pierwsze py-
tanie odpowiedz jest prosta i jasna: tak, administracja obywatelska jest
mozliwa. Skoro juz teraz szkolenia dla bezrobotnych urzad pracy zleca
podmiotom zewngtrznym, komornik przedsigbiorca wykonuje funkcje
publiczne, to nie ma przeszkdd, aby role urzedu spetniato przedsigbior-
stwo lub organizacja spoleczna. Zabieg ten si¢ nie powiedzie, jesli prawo
i praktyka administracyjna beda zezwala¢ na wystgpowanie patologii
w funkcjonowaniu instytucji publicznych.

W pewnym sensie bytby to powr6t do sredniowiecznych zwyczajow,
gdzie przeciez pobor podatkow byt sprywatyzowany. Jednak — w przeci-
wienstwie do tamtych realiow — dzisiejsze zjawiska cywilizacyjne, takie
jak: technika, mentalnos¢, ustrdj demokratyczny, opinia publiczna, me-
dia, Internet, sadownictwo administracyjne, kontrola panstwowa pozwa-
laja na objecie procesow uobywatelniania i prywatyzacji administracji
daleko wigksza kontrola jakosciowa. Jesli przyktadowo miasto Lublin
zajmuje si¢ ochrong zabytkéw, orzekaniem o niepetnosprawnosci, reje-
stracja pojazdow, to nie ma przeszkdd, aby czynnosci techniczne (typu:
rejestracja, wydanie zaswiadczenia itp.) wykonywane byly przez organi-
zacje pozarzadowe lub w sposob zinformatyzowany przez szczebel ogol-
nokrajowy, tak jak zamieniono wpis do gminnej ewidencji dziatalno$ci
gospodarczej na Centralna Ewidencj¢ i Informacje o Dziatalnosci Go-
spodarczej*?. Ustugi administracyjne — o ile sa konieczne — powinny by¢
swiadczone przez samych obywateli na rzecz innych obywateli, a nie

41 A. Zwolinski, Etyka urzednika, Krakéw 2012, fragment: Wzrost biurokracji — mnozenie
problemow [online].

42 http:/www.um.lublin.pl/um/index php?t=200&id=58425; https:/prod.ceidg.gov.pl/ce-
idg.cms.engine/ [dostgp 08.03.2013].
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przez politykdéw czy biurokracjg. W erze informacji brakuje uzasadnie-
nia dla wydluzania drogi administracyjnej miedzy obywatelem a orga-
nem administracji publicznej.

Pluralizm administracyjny jest konieczny. Nie mozna tworzy¢ mo-
nopolu i ta sama ustuga administracyjna musi by¢ $wiadczona przez roz-
ne, konkurujace ze soba, podmioty obywatelskie. Obywatel winien moc
wybraé, do ktorej instytucji chce p6j$¢ zatatwi¢ dang sprawe. Powierze-
nie danej dzialalnos$ci administracyjnej jednej instytucji obywatelskiej
na okreslonym obszarze spowoduje, iz wobec $cistego okreslenia wtasci-
wosci miejscowej, rzeczowej 1 funkcjonalnej taka instytucja rychto prze-
ksztalcitaby si¢ w zwykty, biurokratyczny urzad. Doszloby wowczas do
zamiany aparatu z rzadowego na samorzadowy, a potem z samorzado-
wego na obywatelski. Wynik takiej zmiany bytby dla obywateli ujemny,
gdyz moglby wigza¢ si¢ z obnizeniem jakosci pracy urzedniczej, zwigk-
szeniem korupcji i nepotyzmu, dyskryminacja, marnotrawstwem $rod-
kow publicznych. Nie mozna rowniez powierza¢ wykonywania zadan
administracyjnych, podmiotom wytypowanym w drodze konkursu na
czas nieokreslony, ale na okresy kilkuletnie, z mozliwo$cia powtoérnego
startowania w konkursie.

Chodzi takze o to, zeby okreslona spraw¢ mozna bylo zatatwic
w dowolnym urzedzie bez wzgledu na to, gdzie dany urzad si¢ znajdu-
je. Obecnie przypisanie obywatela do urzedu jest Sciste. Nie moze on
w urzedzie gminnym w miejscowosci X zatatwi¢ sprawy, dotyczacej
jego spraw w gminie Y, mimo ze wszystkie gminy sa zinformatyzowa-
ne. Jak w kazdym oddziale Centralnej Informacji Krajowego Rejestru
Sadowego, w dowolnej czgsci kraju mozna odebra¢ odpis KRS jakiejkol-
wiek spotki, majacej siedzibg w ktorymkolwiek z miast Polski, tak w do-
wolnym punkcie obstugi obywateli kazdy powinien moc ztozy¢ wniosek
w dowolnej sprawie administracyjnej — rowniez przez Internet lub na
miejscu przy uzyciu terminala z pomoca doradcy.

Dla podmiotéw administrujacych nie byloby réwniez problemu
z dostgpem do informacji i wprowadzaniem nowych danych dotycza-
cych obywateli, skoro wszystkie gromadzone bytyby rownolegle w za-
sobach administracji centralnej. Taki system bylby rowniez systemem
bezpiecznym — obecnie zniszczenie urzedu miasta grozi paralizem dla
mieszkancow. W proponowanym modelu destrukcja jednego ogniwa (na
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przyktad w wyniku powodzi), jakim bylby podmiot obywatelski zata-
twiajacy sprawy administracyjne, powodowataby, ze obywatele prze-
niesliby si¢ zwyczajnie do podmiotu sasiedniego. Na podobnej zasadzie
dzialaja oddziaty i agencje bankow: po zamknigciu jednej placowki
klienci udaja si¢ do inne;.

Powstaje pytanie o dokumentacj¢ papierowa i jej przechowywanie,
ale wspolczesne rozwiazania techniczne pozwalaja na zeskanowanie
dokumentu pierwotnego (lub w ogdle wprowadzenie go w wersji elek-
tronicznej z wydaniem wnioskodawcy kopii z po§wiadczeniem zgodno-
$ci z oryginatem), wpisanie go do bazy ogoélnopolskiej i udostgpnianie
w kazdym miejscu kraju. W przypadku awarii systemu dokument pa-
pierowy zawsze pozostatby w archiwum miejsca zamieszkania petenta,
gdyz tam moglby zosta¢ przestany i automatycznie wydrukowany na po-
dobnej zasadzie, jak urzadzenia komputerowe w bibliotece drukuja re-
wers, bez wzgledu na to, z jakiego miejsca na Ziemi zamowi sig ksiazke.

Kazdy powinien tez mie¢ dostep do elektronicznej bazy doku-
mentdow dotyczacych danej sprawy w domu przez Internet albo (przez
wzglad na bezpieczenstwo) w punkcie obywatelskim. Nie trzeba byloby
wowczas podrozowac po czytelniach sadow rejestrowych czy archiwach
urzedow. Nalezy jednoczesnie dodac, iz ustugi administracji nie powin-
ny by¢ ptatne, skoro obywatel juz raz zaptacil (w formie podatku) za
utrzymywanie biurokracji.

Juz obecnie wybor docelowego zatatwienia sprawy dla obywatela
jest szeroki: sam decyduje o tym, gdzie maja si¢ urodzi¢ jego dzieci, wy-
biera szkote, w ktorej maja si¢ uczy¢, bank, w ktorym trzyma pieniadze,
przychodnig, w ktorej si¢ leczy, cmentarz, na ktorym zostanie pocho-
wany. Moglby wigec wybiera¢ rowniez zaktad ubezpieczen spolecznych
1 inne instytucje publiczne, o ile by musialy pozostac.

Skoro kompetencja tworzy organ administracji publicznej, to droga
do zmniejszenia biurokracji jest zabranie jej kompetencji do zatatwiania
spraw. Jesli nie ma ro6znicy migdzy biurokracja rzadowa a samorzadowa
i obie sa — cytujac Cecila Parkinsona, notabene ministra w gabinecie
Margaret Thatcher — ,,dobrze zorganizowana zaraza™3, to znaczy, ze ta
ostatnia staje si¢ zb¢dna.

43 Cytat z: http://pl.wikiquote.org/wiki/Cecil Parkinson [dostgp 08.03.2013].
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W prawie brakuje takze pozytywnych bodzcow, sktaniajacych do jego
przestrzegania. Przepisy nastawione sa na karanie postepkow obywateli,
a nie na nagradzanie legalnej pracy. Przepisy prawa podatkowego karza
za nieptacenie podatku, a nikt nie nagradza tych obywateli, ktorzy ptaca
w terminie. Latwo sobie wyobrazi¢, o czym mowi si¢ w behawioryzmie, ze
obywatele zdecydowanie chgtniej przestrzegaliby prawa, gdyby ktos ich za
to nagradzat. Wysokos¢ nagrod i tak bylaby mniejsza od szkod, jakie pono-
si panstwo wskutek nieprzestrzegania prawa. W przeciwnym razie ludzie,
ignorujac prawidta psychologii, beda budowac osiedla, w ktorych nikt nie
bedzie chciat mieszka¢, tworzy¢ instytucje o§wiatowe, deformujace osobo-
wos¢, planowac miejsca rekreaciji, wzbudzajace gniew i agresj¢ oraz. .. two-
rzyé prawo, ktorego nikt nie bedzie przestrzegaé**.

Przedstawiana koncepcja wykracza poza opisywana w nauce ,,wie-
losektorowo$¢™. Nie chodzi o to, zeby sektor publiczny, prywatny i po-
zarzadowy wspolnie §wiadczyly ustugi publiczne, dzigki czemu ustug
na rzecz ludnosci bedzie wigcej, beda bardziej roznorodne 1 pojawi si¢
wigcej zrodet ich finansowania. Chodzi o to, zeby jak najmniej byto wia-
$nie tych ustug, gdyz po pierwsze i tak nie sa Swiadczone, a po drugie sa
zbyt niskiej jakosci (opieka zdrowotna, zabezpieczenie spoteczne). Wiele
0s0b moze mie¢ odczucie takie, jak pisat Errico Maletesta, iz ,,wigkszos$¢
najistotniejszych funkcji socjalnych spetnia si¢ poza rzadem i bez jego
udziatu™®. Zmieni si¢ to, jesli zakres ingerencji panstwa i samorzadu
w zycie obywateli si¢ zmniejszy.

* %k 3k

Autor zdaje sobie sprawe, ze w rozdziale zabrakto odniesien do naj-
nowszych trendow w teorii prawa oraz ekonomicznej analizy prawa. Po-
minigto takze dorobek innych nauk, w tym przede wszystkim ekonomii,
politologii, psychologii, socjologii i zarzadzania. Nalezalo ponadto po-
deprze¢ si¢ dokonaniami metodologii nauki. Jak tatwo zauwazy¢, tekst

44 Sparafrazowano cytat z klasycznej juz ksiazki: J. Kozielecki, Koncepcje psychologiczne
czlowieka, Warszawa 1998, s. 10.

45 Por. D. Moron, Zmiana roli paristwa w polityce spolecznej — od dominacji do wielosek-
torowosci, [wW:] Zawodnos¢ panstwa..., s. 71.

46 Cytat za: http:/pl.wikiquote.org/wiki/ErricoMalatesta [dostep 11.03.2013].
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jest owocem synkretyzmu intelektualnego, ktory przy dalszych studiach
moze zosta¢ uzupetniony o rézne watki, budzace zainteresowanie autora
(anarchizm, behawioryzm w prawie, marksizm, Radbruch) bez pomijania
akcentu narodowego — niezaleznosci wspodlnoty narodowej od ponadna-
rodowej biurokracji. Biorac pod uwagg, ze rozdziat jest szkicem pewnej
koncepcji doktrynalnej, autor ma nadziej¢ rozwina¢ go w drugim wyda-
niu niniejszego podrgcznika. Konczac, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie
postawione w tytule: tak, samorzad jest potrzebny, ale z pewnoscia nie
w takim ksztalcie, jaki istnieje w Polsce w I potowie XXI wieku. Rozwia-
zaniem moze by¢ albo rezygnacja z niego, albo wrecz odwrotnie: rozbu-
dowa, zniesienie wigkszosci instytucji panstwowych, zastapienie reszty
instytucjami samorzadowymi i stworzenie panstwa samorzadowego.
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