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SAMORZAD TERYTORIALNY W PERSPEKTYWIE
STEROWANIA PRZEZ RACJONALNEGO PRAWODAWCE

Abstrakt: Zatozenie racjonalnego prawodawcy to nicodlaczny element argumentacyjny klasyczne;j
dogmatyki prawniczej i prima facie nie przystaje do koncepcji sterowania, ktora zostata wypraco-
wana na gruncie szeroko pojetych nauk administracyjnych 1 ktéra zajmuje si¢ celowym i zamie-
rzonym ksztaltowaniem rzeczywisto$ci spotecznej. Jednak zwlaszcza w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego, jako podmiotu samodzielnego, dzialajacego w imieniu wlasnym i na wlasna odpo-
wiedzialno$¢, rozpatrywanie tej instytucji ze szczegdélnym uwzglednieniem ambiwalencji podmiotu
sterowanego i jednoczesnie sterujacego otwiera interesujaca perspektywe badawcza.

Stowa kluczowe: racjonalny prawodawca, sterowanie przez prawo, samorzad terytorialny

I. Rozpatrywanie zagadnienia samorzadnosci w kontekscie sterowania sugeruje,
ze mamy do czynienia z rodzajem oksymoronu. Samorzadnos¢ jest bowiem okreslo-
ng emanacjg niezaleznosci, samostanowienia o swoich sprawach czy swoistej autono-
mii, podczas gdy sterowanie zaktada istnienie podmiotu (lub przedmiotu) sterujacego
oraz podmiotu (lub przedmiotu) sterowania, co wyklucza samorzadnos¢ tego drugie-
go. Jednak wydaje sie, ze przyjecie optyki badawczej sterowania przez prawodawce
w odniesieniu do samorzadu terytorialnego jest ze wszech miar uzasadnione. Przyjety
bowiem w Polsce konstytucyjnoprawny model decentralizacji wtadzy publicznej za-
ktada, ze samorzad terytorialny wykonuje istotng czgs¢ zadan publicznych w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej). Jednoczesnie formuta samorzadnosci doznaje ograniczenia z uwagi na
obowigzek dziatania organéw witadz publicznych na podstawie i w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji RP). O ile zatem mozna powiedzie¢, ze art. 16 ust. 2 jest kwinte-
sencja samorzadnosci jednostek terytorialnych, o tyle zasada legalnosci, ujeta w art.
7 Konstytucji, stanowi podstawe sterowania samorzadem poprzez prawo.
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Nalezy podkresli¢, ze rozpatrywanie samorzadu terytorialnego w kontekscie
zasady legalno$ci jest zagadnieniem czgsto poruszanym we wspolczesnym orzecz-
nictwie oraz w literaturze przedmiotu i zajmuje wazne — jesli nie najwazniejsze
— miegjsce w toczacym si¢ dyskursie na temat dopuszczalnych granic samorzad-
nosci. Przedmiotowe wyroki Trybunatu Konstytucyjnego stanowig w tym zakresie
wazny punkt odniesienia, by przypomnie¢ chociazby wielokrotnie cytowany wy-
rok z 1998 roku, w ktorym Trybunatl podkresla, ze: ,,samodzielnos$¢ jest wartoscia
chroniong, lecz nie absolutng. Ochrona tej wartosci nie moze wykluczac lub zno-
si¢ catkowicie albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosun-
kéw w panstwie. Samodzielno$¢ ta polega migdzy innymi na dziataniu samorzadu
w ramach ustaw™!. Jednakowoz nalezy wskaza¢, ze rownie wiele cytowan posiada
inny wazny wyrok, w ktorym Trybunal podnosi znaczenie zasady samodzielnosci,
gdzie kazda ingerencja w sfer¢ samodzielnosci samorzadu terytorialnego wymaga
zachowania formy ustawowej oraz zupetosci uregulowania, tak by nie mogto by¢
interpretowane rozszerzajgco, a ingerencja nie moze by¢ nadmierna?.

Odnoszac koncepcje¢ sterowania przez prawo do zasady praworzadnosci,
nalezy stwierdzi¢, ze sa to dwie odmienne kategorie wypracowane na gruncie
odmiennych nauk — odpowiednio: nauki prawa oraz szeroko pojetych nauk ad-
ministracyjnych, zwlaszcza socjologii i politologii. O ile nauka prawa zajmuje
si¢ analizg tekstu prawnego gltéwnie za pomoca metody formalno-dogmatycznej,
o tyle koncepcja sterowania (governance) kieruje wzmozong uwage na aspekty
srodowiskowe, zajmujac si¢ celowym i zamierzonym ksztaltowaniem rzeczywi-
sto$ci spotecznej’. Niezmiernie istotne jest przy tym, ze koncepcja sterowania
wyroznia szerokg palet¢ mediow sterowania, by wspomnie¢ w tym miejscu me-
dium rynku, organizacji, budzetu czy kadr®, nie dokonujgc przy tym ich gradacji
czy warto$ciowania®. W zwigzku z tym pojawia si¢ pytanie o zasadno$¢ podejmo-
wania tytulowego zagadnienia. Ot6z wydaje si¢, ze podstawowym argumentem
jest notoryczna doniosto$¢ i aktualnos¢ tematyki w warunkach demokratycznego
sprawowania wladzy w panstwie oraz konieczno$¢ poszukiwania nowych instru-
mentow badawczych do lepszego zrozumienia regulacji prawnych oraz istoty sa-
morzadu terytorialnego jako konstrukcji normatywnej. Chodzi zatem juz nie tylko
o analize tytutowego zjawiska jako konstrukcji zapisanej w prawie (rozumianej
jako struktura myslowa), ale réwniez jako mechanizmu spotecznego, na co zwro-

I Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 roku, K 38/97, OTK ZU nr 3/98, poz. 31.

2 Wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2002 roku, K 23/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 19.

3 R. Maynz, O wybidrczosci teorii sterowania z wprowadzeniem Boba Jessopa, ,,Zarzadzanie
Publiczne” 2008, nr 1 (3), s. 143 n.

4 G.F. Schuppert, Verwaltungswissenschaft, Berlin 2000, s. 455.

5 Przyktadowo w socjologii czy politologii wyrazany jest sceptycyzm co do sterowalnosci
systemow, w tym wobec zdolnos$ci sterowania poprzez prawo — zob. N. Luhmann, Politische
Steuerung, ,,Politische Vierteljahresschrift” 1989, s. 4 n; idem, Die Gesellschaft der Gesellschaft,
wyd. 1, Frankfurt a. Main 1997.
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cit uwage Franciszek Longchamps w swoim studium poswigconym problemom
poznania prawa z 1968 roku, stanowigcym do dzi$ wazne zrodto inspiracji przed-
stawicieli doktryny®. Przypomnijmy, ze wedle tego autora prawo jako konstruk-
cja myslowa jest poznawane dzigki dogmatyce prawa, czyli poprzez wykladni¢
tekstow prawnych, ich konceptualizacj¢, porzadkowanie, usuwanie sprzeczno$ci
i zapelnianie tak zwanych luk w prawie’. Natomiast prawo jako mechanizm spo-
leczny traktowane jako cze$¢ rzeczywistosci spotecznej, daje si¢ poznac za po-
mocg badan empirycznych, ktdre pozwalaja na ustalenie, czy 1 w jakim zakresie
prawo jest stosowane i oddziatuje na rzeczywistos¢ spoteczng poprzez osigganie
zamierzonych celow®. Stosujgc wspolczesng terminologie nauk administracyj-
nych, mozemy powiedzie¢, ze owo oddziatywanie to sterujgca zdolno$¢ prawa’.

Odnoszac interesujace nas zagadnienie do istoty racjonalnego prawodawcy,
nalezy podkresli¢, ze zostalo ono wypracowane na gruncie dogmatyki prawa, kie-
rujacej podstawowa uwage na reguly poprawnej legislacji oraz znajomos¢ catego
systemu prawnego, dzieki czemu poszczegdlnym stowom i zwrotom w tekscie
prawnym jest nadawane zawsze to samo znaczenie, bez zamieszczania sformuto-
wan zbednych!0. W zwigzku z tym powstaje uzasadnione pytanie o role racjonal-
nego prawodawcy w koncepcji sterowania poprzez prawo, zwracajacej uwage na
techniki oddziatywania na rzeczywisto$¢ spoteczng i na osiaganie zamierzonych
celow. Przyjecie takiej optyki badawczej jest podyktowane dbatoscig racjonalnego
prawodawcy o skutecznos$¢ prawa, czyli traktowanie norm prawnych jako narze-
dzia do osiggniecia zatozonych celow!!. Wyraza sie to rowniez w przekonaniu,
ze racjonalny prawodawca, szanujgc konstytucyjne zasady panstwa prawnego'2,
tworzy przepisy nie tylko w sposob sensowny i racjonalny, ale i celowy!? oraz
posiada jednocze$nie szerokie spojrzenie, gdyz ,kieruje si¢ w specjalny sposob
swg wiedzg i ocenami, ktore wyznaczajg pewne wartosci” !4,

W odniesieniu do administracji rozpatrywanie prawa jako medium sterowania
rzeczywistoscig spoteczng jest przejawem traktowania nauki prawa administracyj-

¢ F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 18.

7 Ibidem, s. 8.

8 Jbidem, s. 20.

9 E. Knosala, Wspélczesna nauka prawa administracyjnego. Cele i metody badawcze, [w:]
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw
2009, s. 308.

10 7. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa 1978, s. 106-123; uchwata SN z 16 marca
2000 roku, sygn. akt I KZP 53/99; uchwatla TK z 14 czerwca 1995 roku, sygn. akt W 19/94, OTK
1995/1/23.

11 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 listopada 2017 roku, sygn. akt IT SA/
Go 960/17.

12 Zob. wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2019 roku, sygn. akt I OSK 1976/19.

13 7. Ziembinski, op. cit., s. 122; Postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 22 czerwca 1999
roku, sygn. akt [ KZP 19/99, OSNKW 1999/7-8/42.

14 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, regufy, wskazéwki, Warszawa 2017, s. 259.
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nego jako nauki sterowania!3. W takiej optyce glownym zadaniem przedstawicieli
nauki nie jest wylacznie odkrywanie i dogmatyczne ksztattowanie okreslonych
zasad 1 instytucji prawnych, lecz rowniez badanie uwarunkowan skutecznos$ci
prawa. Wowczas dziatanie jednostek samorzadu terytorialnego w granicach i na
podstawie prawa oraz kwestia umocowania wtadzy samorzadu jawig si¢ nie jako
procesy konsystentne i linearne, przebiegajace od goéry do dotu, lecz jako pro-
cesy o ztozonym charakterze i o wielokierunkowych zakresach oddziatywania.
W konsekwencji kwestia legalnosci dziatania administracji samorzadowej to juz
nie tylko kwestia kontroli prawnej, ale rowniez podejmowanych dziatan admini-
stracyjnych!®.

II. Odnoszac optyke sterowania przez racjonalnego prawodawce do tema-
tycznego zagadnienia, nalezy stwierdzi¢, ze samorzad terytorialny to juz nie tylko
obiekt sterowania przez prawodawce, ale rowniez podmiot sterujacy rzeczywi-
stoécig spoteczng. Na gruncie teorii prawa takie ujecie mozemy zobrazowac zja-
wiskiem wewnetrznego zroznicowania prawa, zwlaszcza za$ systematyka norm
prawnych o rozmaitej strukturze, zaleznej od celow i funkcji, ktorych realizacji
dana norma stuzy¢ powinna. Innymi stowy — ,,potencjal” sterowalnosci prawem
mozna prze$ledzi¢, analizujac konstrukcje normy prawne;j!’.

Punktem wyjscia do rozwazan moze by¢ przyjecie skrajnej sytuacji, gdy pra-
wo stanowione w parlamencie okre$la w sposdb wyczerpujacy zaréwno cel, jak
i metody realizacji prawa przez organy samorzadu terytorialnego. Warunkiem jest
taka konstrukcja normy, ktora determinuje catosciowo wszystkie elementy proce-
su stosowania prawa i wowczas organ administracyjny jest zobowigzany do za-
do$¢uczynienia wymogom formalnym'8. Taka sytuacja ma miejsce przyktadowo,
gdy starosta powezmie informacj¢ od funkcjonariusza policji, ze kierowca prze-
kroczyt predkos¢ o wigeej niz 50 km/h w terenie zabudowanym. Wowczas sam
fakt uzyskania tej informacji zobowigzuje staroste do wydania decyzji o zatrzy-
maniu prawa jazdy'?, gdyz przepisy nie pozwalaja na odstapienie od wydania de-
cyzji o takiej tresci??. Ten jeden przyktad uswiadamia, Ze racjonalny prawodawca

15 E. Schmidt-ABmann, Ogéine prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i za-
dania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, przet. A. Wasilewski, Warszawa 2011, s. 23 n.

16" Ihidem, s. 24.

17 W sprawie klasyfikacji norm prawa administracyjnego zob. miedzy innymi A. Chelmoniski,
Typy norm prawnych materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztaftowaniu sytuacji
prawnej jednostki, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2, 1972, s. 71 n.

18 Na temat stopnia szczegdtowosci zwigzania administracji prawem zob. J. Wroblewski,
Stosowanie prawa przez organy administracji, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1972, nr 12,
s. 16 n.

19 Zgodnie z art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku o kierujacych pojazdami
(Dz.U. 22019 1. poz. 341).

20 W tej sprawie zob. w szczegdlnosci uchwate NSA z 1 lipca 2019 roku w sprawie I OPS
3/18 (LEX nr 2688159), w ktorej sad podkreslit znaczenie zaréwno literalnej, jak i celowosciowe;j
wyktadni przepisu z art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujacych pojazdami.
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konstruujac typ norm kondycjonalnych, ktore w sposob zupetny i wyczerpujacy
narzucaja okreslong konkretyzacjg elementéw procesu stosowania prawa, wybiera
opcje¢ sterowania redukujaca samodzielno$¢ administracji samorzadowej do mini-
mum. Dzieje si¢ tak w sytuacjach, gdy wydanie decyzji o jednej tylko mozliwej
tresci jest podyktowane konieczno$cig ochrony zycia i zdrowia oraz bezpieczen-
stwa ludzi. Mamy wowczas do czynienia z brakiem samodzielnosci czy samorzad-
nos$ci samorzadu terytorialnego. Pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie, czy takie
skrajne sytuacje mozna jeszcze okresli¢ mianem sterowania przez prawo czy ra-
czej mamy tu do czynienia z prostym nakazem realizacji woli prawodawcy. Wy-
daje sig, ze nalezy si¢ opowiedzie¢ za druga z wymienionych opcji — w zwigzku
z naturg ,,sterowania”, ktore wywodzi si¢ z jezyka zeglarstwa czy astronautyki
i zaktada kierowanie naznaczone wieloma wspotczynnikami niepewnosci.

Na przeciwleglym biegunie wystepuje typ sterowania poprzez prawo, kto-
re przewiduje mozliwie szeroki zakres swobody dziatania organu. Wydaje sie,
ze najwigksza sfer¢ samorzadnosci lokalnej czy regionalnej prawodawca kreu-
je wowcezas, gdy stanowi normy zadaniowe (programowe), konstruujace cel do
zrealizowania 1 pozbawione przy tym szczegotowej determinacji prawnej. Eg-
zemplifikacje takiej regulacji stanowi art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie
gminnym?!, wedle ktorego podejmowanie uchwat w sprawach nazw ulic lub pla-
cow bedacych drogami publicznymi lub nazw drég wewnetrznych w rozumieniu
ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych nalezy do wylacznej
wiasciwo$ci rady gminy. Taki sposoéb skonstruowania normy prawnej jest bez
watpienia wyrazem zaufania racjonalnego prawodawcy do witadz gmin, ktore
przejawia si¢ w przekazaniu na szczebel samorzadowy kompetencji do samo-
dzielnego ksztattowania nazw funkcjonujacych w publicznej przestrzeni lokalne;.
Samodzielne nadawanie nazw stanowi bowiem wyraz oddziatywania na $wiado-
mos$¢ spoteczng mieszkancow, istotng rowniez dla autoidentyfikacji wspdlnoty,
bedac manifestacjg postaw ludzi przebywajgcych w danym miejscu?2. Swoistym
przejawem utraty zaufania i zmiany w dotychczasowym i dtugoletnim sposobie
myslenia prawodawcy w tym zakresie jest przyjecie ustawy przewidujacej obo-
wigzek zmiany nazw jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy,
budowli, obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej, w tym drog, ulic, mostow
i placow oraz pomnikow, jezeli prowadza one do propagowania komunizmu lub
innego ustroju totalitarnego?3. Z punktu widzenia koncepcji sterowania na uwage

2l Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 506 ze zm.).

22 M. Tabernacka, Kwestia (nie)pomijalnosci organow samorzqdu terytorialnego w kontekscie
decydowania o nazwach ulic, maszynopis powielony.

23 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 roku o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju
totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli,
obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz pomniki, Dz.U. z 2016 r. poz. 744 ze zm. (dalej:
ustawa o zakazie propagowania komunizmu).
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zastuguje a fakt, Ze oto omawiana ustawa, stanowiac lex specialis do norm o cha-
rakterze zadaniowym, zawiera narze¢dzie do przeobrazenia roli i funkcji organéw
jednostek samorzadu gminnego z podmiotu sterujgcego w podmiot sterowany?4.
Ustawa o zakazie propagowania komunizmu przewiduje bowiem, ze w przypad-
ku niedopehienia przez gminy obowiazku okreslonego w art. 6 ust. 1 wojewoda
wydaje zarzadzenie zastgpcze w przedmiocie ,,dostosowania” nazwy do dyspozy-
cji wynikajacych z art. 1 wyzej wymienionej ustawy. W zwigzku z powyzszym,
W procesie stosowania przepisow ustawy o zakazie propagowania komunizmu,
podstawowe znaczenie przypisano zasadzie racjonalnego prawodawcy, nakiero-
wanej na dokonanie systemowej i celowosciowej interpretacji przepisOw ustawy,
ktora najlepiej sprosta wymogom tejze zasady i pozwoli wywazy¢ konstytucyjno-
prawng warto$¢ samorzadnosci jednostek terytorialnych oraz dziatania na podsta-
wie 1 w granicach prawa, przez co pozwoli zapobiec instrumentalizacji prawa do
realizacji partykularnych interesow?>.

II1. Powyzej wskazano na dwa skrajne przypadki sterowania wytacznie przez
prawo. Wydaje si¢ jednak, ze atrakcyjno$¢ sterowania jako koncepcji analitycznej
niebywale wzrasta w przypadkach badania wptywu prawa na ksztalt samorzadno-
Sci terytorialnej w potaczeniu z innymi mediami sterowania. W tym celu nalezy
uwzgledni¢ szeroki wachlarz innych mediow i instrumentéw sterowania wyrdz-
nionych w takich naukach, jak politologia czy socjologia. Jak juz wyzej wspo-
mniano, obok powszechnie obowigzujacego prawa potencjatu sterowania upatru-
je sie¢ migdzy innymi w medium rynkowym, organizacyjnym, instytucjonalnym,
budzetowym czy kadrowym. I chociaz nie obowigzuje gradacja wspomnianych
mediéw czy réznicowanie mi¢dzy nimi, nie ulega watpliwosci, ze w ujeciu nauk

24 Art. 6a ust. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu stanowi, ze w przypadku nie-
wykonania przez gmine¢ zarzadzenia zastepczego w terminie 30 dni od dnia jego wejscia w zycie
wojewoda zapewnia jego wykonanie na koszt gminy.

25 Analiza bogatego orzecznictwa sagdow administracyjnych powstatego w zwigzku ze stoso-
waniem ustawy o zakazie propagowania komunizmu wskazuje na eksponowanie zasady samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego, o ktorej mowa w art. 165 Konstytucji RP. Przyktadowo
wyrokiem z dnia 14 lutego 2018 roku, II OSK 254/18, NSA oddalit skarge kasacyjna od wyroku
dotyczacego rozstrzygniecia nadzorczego wojewody w przedmiocie zmiany nazwy ulicy, wyda-
nego na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o zakazie propagowania komunizmu. NSA podkreslit, ze
analizujac legalno$¢ rozstrzygniecia nadzorczego, nalezy bra¢ pod uwage konstytucyjny aspekt sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji). Konieczne jest uwzglednienie
faktu, Ze na gruncie przepisow ustawowych sprawy ulic gminnych sa sprawami wlasnymi gminy,
a podejmowanie uchwat dotyczacych nazw ulic nalezy do wyltacznej kompetencji gminy. Sad przy-
pomniat réwniez, ze zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji organami nadzorujacymi dziatalnos¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego z punktu widzenia legalnos$ci sa wytacznie prezes Rady Ministrow,
wojewodowie i — w zakresie spraw finansowych — regionalne izby obrachunkowe. Katalog ten
jest zamkniety. Nie mozna zatem przyjaé, ze opinia Instytutu Pamigci Narodowej powinna przesa-
dza¢ o ocenie nazwy ulicy, to bowiem wojewoda powinien wyczerpujaco i jednoznacznie wykazac¢
sprzeczno$¢ uchwaly rady gminy z prawem (za: Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dzia-
talnosci sqdow administracyjnych w 2018 roku, Warszawa, maj 2019, s. 329).
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prawnych sterowanie administracjg publiczng powinno uwzglednia¢ konstytutyw-
ng oraz prymarng rol¢ prawa. Specyfike takiego podej$cia oddaje jedna z najpo-
pularniejszych definicji, wedle ktérej administracja publiczna to ,,uktad norma-
tywny zanurzony w rzeczywistosci 2°. Definicja ta w pelni uwzglednia wymogi
sprawowania wladzy publicznej w demokratycznym panstwie prawa, ale jedno-
czesnie dostrzega wage 1 aktualno$¢ uwarunkowan pozaprawnych. Stad postulat
podejscia holistycznego, w ktorym ocena sterujacych wlasciwosci prawa bedzie
uwzgledniona w konteksécie zwigzku z innymi mediami sterowania, badanymi
w odniesieniu do funkcjonalnych ekwiwalentow i odpowiednio ulepszanymi po-
przez uzgadnianie z nimi?’. Z uwagi na ograniczony zakres opracowania ponizej
zostang przedstawione wybrane rozwigzania normatywne, ilustrujace sterowanie
przez medium prawa w potaczeniu z medium rynku.

Nalezy podkresli¢, ze w sytuacjach, gdy medium sterowania poprzez prawo
jest uzupehione innym medium, dzieje si¢ tak zawsze za zgoda racjonalnego pra-
wodawcy, wyrazong bezposrednio lub w sposoéb dorozumiany. Dostrzezenie moz-
liwos$ci jednoczesnego oddziatywania wielu medidw sterowania wptywa na sposob
oceny skuteczno$ci prawa, odzwierciedlajac zasade racjonalnego prawodawcy?®.

Przyktadem zaprojektowania w prawie $cistej wspotzaleznosci pomigdzy
medium sterowania przez prawo oraz sterowania przez rynek jest konstrukcja
rezimu zamoéwien publicznych, ktory obowiazuje w zwigzku z realizacjg zadan
przez administracje publiczng?®. Postugiwanie si¢ rynkiem jako medium stero-
wania odzwierciedla oczekiwania racjonalnego prawodawcy wobec zachowania
podmiotu sterowanego, ktore bedg adekwatne do zachowan podmiotow z sektora
biznesowego. Dosy¢ wymowna jest w tym zakresie praktyka organizowania prze-
targow dla dokonywania zakupoéw grupowych, przez co uczestniczace jednostki
samorzadu terytorialnego nie tylko wypelniaja ustawowy obowigzek wytonienia
najkorzystniejszej (rynkowo) oferty, bedac podmiotem sterowanym, ale dodat-
kowo stajg si¢ podmiotem aktywnie sterujacym rzeczywistoscia spoteczng, gdyz
w wyniku ,,wspoOlpracy zakupowej” wzmacniajg swojg pozycje przetargowg.

26 F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1991 (reprint z 1949 roku), s. 5.

27 E. Schmidt-ABmann, op. cit., s. 26.

28 W tym znaczeniu warto przytoczy¢ interpretacje zasady racjonalnego prawodawcy
w orzecznictwie sadow powszechnych, w ktorym wskazano: ,,Wszelkie zabiegi interpretacyjne po-
winny dazy¢ do odtworzenia w sposob jak najbardziej zblizony intencji racjonalnego ustawodawcy.
Stosowanie wytacznie literalnej wyktadni przepiséw prawa, w sytuacji, gdy w sposob jednoznaczny
nie rozstrzygaja one watpliwosci interpretacyjnych powinno zosta¢ uzupetnione wyktadnia celo-
wosciowa. Interpretowanym przepisom nalezy nadawa¢ znaczenia, ktore uczynia je rozwigzania-
mi najtrafniejszymi prakseologicznie”. Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu, I Wydziat
Cywilny, z dnia 26 lutego 2015 roku, sygn. akt I ACa 1705/14.

29 Zob. ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1986 ze zm.).

30 Jako przyktad mozna tu powola¢ dzialania najwigkszej w Polsce grupy zakupowej wspol-
nego zakupu pradu na lata 2020-2021 w ramach Goérnoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii, w ktorej
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Nalezy dodac, ze jakkolwiek cena rynkowa stanowi w praktyce podstawo-
we kryterium wyboru oferenta3!, to racjonalny prawodawca kreuje obowigzek
uwzglednienia innych czynnikow, na przyktad tych o charakterze srodowisko-
wym?32, ostabiajgc tym samym znaczenie medium rynkowego. Przykladu swo-
istej symbiozy medium sterowania przez rynek z celami pozabiznesowymi do-
starcza analiza unijnych regulacji prawnych, z ktorych wynika, ze medium rynku
odgrywa aktualnie kluczowa rolg dla realizacji celow Europejskiego Zielonego
Ladu?3. Celom tym shuzg instrumenty obowigzujace juz od dtuzszego czasu, jak
na przyktad Europejski System Handlu Emisjami (UE ETS)34, ktory regulujac
koszty uprawnien do emisji CO,, ksztattuje jednocze$nie koszty produkcji i tym
samym preferowane zrodta energii w danym kraju cztonkowskim. Bardziej aktu-
alny przyktad to obowigzywanie systemu aukcji energii z odnawialnych Zrodet
energii’, w ktorym jako podmioty sterujgce mogg uczestniczy¢ operatorzy sieci
dystrybucyjnej dziatajagcy w ramach klastrow energii z udziatem jednostek sa-
morzadu terytorialnego3®. Nie bez znaczenia dla realizacji celow Europejskiego
Zielonego Ladu jest spoczywajacy na jednostkach komunalnych, zarzadzajacych
miejska (lokalng) infrastruktura cieptownicza, prawny obowigzek budowania tak
zwanego efektywnego systemu cieplowniczego, w ktorym do produkcji ciepla

sktad weszto 113 zamawiajacych (nie tylko podmioty wchodzace w sktad GZM), zwigkszajac site
negocjacyjnag i uzyskujac korzystniejsze stawki u sprzedawcow.

31 W sprawozdaniu Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych za rok 2018 czytamy, ze
»W 85,32% udzielonych zamoéwien o warto$ciach ponizej progéw unijnych zamawiajacy dokony-
wali wyboru oferty najtanszej sposréd wszystkich ztozonych ofert” — zob. https://www.portalpzp.
pl/sprawozdanie-prezesa-urzedu-zamowien-publicznych-o-funkcjonowaniu-systemu-zamowien-
-publicznych-w-2018-r (dostep: 28.03.2020).

32 Mowa tu przyktadowo o srodowiskowych kryteriach oceny ofert, w tym odwotaniu do
efektywnos$ci energetycznej przedmiotu zamowienia, o czym stanowi art. 91 ust. 2 ustawy Prawo
zamowien publicznych.

33 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Europejski Zielony Lad, COM/2019/640 final.

34 Zob. Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1031/2010 z dnia 12 listopada 2010 roku w sprawie
harmonogramu, kwestii administracyjnych oraz pozostatych aspektow sprzedazy na aukcji upraw-
nien do emisji gazéw cieplarnianych na mocy dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajgcej system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych we Wspolnocie (Dz.
Urz. UE L 302 z 18 listopada 2010, s. 1, z p6zn. zm.) oraz ustawa z dnia 12 czerwca 2015 roku o sys-
temie handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 136.

35 Szerzej na ten temat zob. A. Pinkas, R. Nowakowski, Wyniki aukcji OZE w Polsce na tle
European Green Deal — czyli co bylo istotne dla energetyki w 2019 i co odegra kluczowq role w 2020,
https://www.cire.pl/item,192856,13,0,0,0,0,0,wyniki-aukcji-oze-w-polsce-na-tle-european-green-de-
al----czyli-co-bylo-istotne-dla-energetyki-w-2019-i-co-odegra-kluczowa-role-w-2020.html (dostep:
28.03.2020).

36 Zaktadanie klastrow energii odbywa si¢ na podstawie ustawy z dnia 20 lutego 2015 roku
o odnawialnych zrodtach energii, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 261.
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lub chtodu wykorzystuje si¢ miedzy innymi energie ze zrodet odnawialnych?’.
Natomiast milczenie prawodawcy w zakresie instrumentow i sposobow osiggania
tejze efektywnosci oznacza otwarcie przestrzeni dla dziatan sterujgcych jednostek
samorzadu terytorialnego. Dodajmy, Ze niebagatelne znaczenie w wyborze kie-
runkow dziatan sterujacych ma system zachet finansowych tworzonych w ramach
programow rzgdowych czy unijnych, co nota bene stanowi przejaw sterowania
przez medium budzetu.

Nalezy podkresli¢, ze sterowanie przez medium rynku nie zawsze podlega sil-
nej determinacji prawnej. Mowa tu zwlaszcza o obowigzywaniu norm prawnych
o charakterze programowym, ktére przewiduja tworcza (sterujaca) dziatalnosé
jednostek samorzadu terytorialnego. Jako przyktad moga tu postuzy¢ reformy no-
wego zarzadzania publicznego przeprowadzane pod hastem zarzadzania urzedem
(lub inng komunalng jednostka organizacyjna) jak organizacjg biznesowa w mysl
prawidet performance management®®. Jednym z takich przejawow jest wyroznie-
nie wérod zadan wlasnych ,,promocji gminy”. Warto zauwazy¢, ze norma zada-
niowa sformutowana w art. 7 ust. 1 pkt 18 ustawy o samorzadzie gminnym nie
podlega szczegotowej determinacji prawnej, przyznajac duzy zakres samodziel-
no$ci w dzialaniach promocyjnych gminy. W zwigzku z powyzszym powstaje
uzasadnione pytanie o sposob oceny potencjatu sterujacego zawartego w tego typu
normach zadaniowych, ktérych realizacja odbywa si¢ w oparciu o ogolne kryte-
ria, obowigzujace w organizacjach biznesowych. Badania wykazuja, ze zdolnos¢
potencjatu sterujacego gminy bedzie w tym zakresie uzalezniona od prawidtowe-
go planowania dziatan promocyjnych gminy na podstawie analizy potrzeb oraz
okreslenia wskaznikow osiggania celdw i zadan promocyjnych, jak réwniez mo-
nitorowania i dokonywania analizy osiggnigtych efektow dziatan promocyjnych3?.

IV. Zalozenie racjonalnego prawodawcy to niecodlgczny element argumenta-
cyjny klasycznej dogmatyki prawniczej i prima facie nie przystaje do koncepcji

37 Obowiazek osiggniecia efektywnego systemu cieplowniczego zawarty zostal w unijnej
Dyrektywie o efektywnosci energetycznej z 25 pazdziernika 2012 roku (2012/27/UE) oraz w usta-
wie o efektywnosci energetycznej z 20 maja 2016 roku (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 545 ze
zm.). Dla usci$lenia dodajmy, ze mianem efektywnych sa okreslane takie systemy cieplownicze,
w ktorych do produkcji ciepta lub chtodu wykorzystuje si¢ co najmniej w 50% energi¢ ze zrodet
odnawialnych lub w 50% ciepto odpadowe, lub w 75% ciepto pochodzace z kogeneracji, lub w 50%
wykorzystuje si¢ potaczenie wyzej wymienionej energii i ciepta. Jak wskazuja badania prowadzone
w ramach rzadowego programu Czyste powietrze, podtaczenie do miejskiej sieci cieptowniczej daje
najwickszy efekt w walce ze smogiem w mie$cie — zob. http://samorzad.pap.pl/depesze/wiado-
mosci_centralne/194576/Stop-kopciuchom--Sieci-cieplownicze-najbardziej-pomagaja-walczyc-ze-
smogiem-w-miastach (dostep: 28.03.2020).

38 Na temat reform zrzgdzania publicznego zob. R. Kusiak-Winter, Performance Management
w administracji publicznej — uwarunkowania, dylematy, wyzwania, ,,Samorzad Terytorialny” 2016,
nrll,s. 133 n.

39 Na ten temat zob. stosowne sprawozdanie Najwyzszej Izby Kontroli, https://www.nik.gov.
pl/aktualnosci/samorzady-w-rolach-glownych-czyli-o-promocji-gmin-wojewodztwa-swietokrzy-
skiego.html (dostep: 28.03.2020).
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sterowania, ktora zostata wypracowana na gruncie szeroko pojetych nauk admini-
stracyjnych i ktora zajmuje si¢ celowym 1 zamierzonym ksztaltowaniem rzeczywi-
stosci spotecznej. Jednak zwtaszcza w odniesieniu do samorzadu terytorialnego,
jako podmiotu samodzielnego, dziatajagcego w imieniu wiasnym i na wtasng od-
powiedzialno$¢, rozpatrywanie tej instytucji ze szczegdlnym uwzglednieniem am-
biwalencji podmiotu sterowanego i jednoczesnie sterujgcego otwiera interesujaca
perspektywe badawcza. Podstawowa konkluzja niniejszych rozwazan stanowi, ze
warunkiem adaptacji koncepcji sterowania na grunt nauk prawnych jest zatozenie
racjonalnego prawodawcy, ktory szanujgc konstytucyjne zasady panstwa prawne-
g0, zaktada — inaczej niz w socjologii czy politologii — konstytutywny i wiodacy
charakter medium sterowania przez prawo, a jednoczesnie przewiduje mozliwosé
uzycia innych mediow i instrumentoéw sterowania dla osiagniecia celow i funkcji
stawianych przepisom prawnym. Nalezy podkresli¢, Zze propozycja wykorzystania
koncepcji sterowania na gruncie nauk prawnych ma na celu nie tyle zastgpienie,
ile uzupehienie tradycyjnej metody formalno-dogmatycznej, kierujagc podstawo-
wa uwage na aspekty skutecznosci prawa.

TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT FROM THE POINT OF VIEW
OF GOVERNANCE BY A RATIONAL LAWMAKER

Summary

The concept of the rational lawmaker is an inherent part of classic legal dogmatics and, at
first glance, does not suit the concept of governance that has been developed in the area of broad-
ly-understood administrative studies and deals with the deliberate and intentional formation of social
realities. However, viewing this institution as a controlled and simultaneously controlling entity
opens up an interesting research perspective, especially with respect to territorial self-government,
as an independent entity operating in its own name and at its own risk.

Keywords: rational lawmaker, governance by law, territorial self-government
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