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W dniach 4-6 listopada 2019 roku w Dobroniu-Przygoniu koto Lasku odbyt sie
LXI Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego. Decyzja o jego zorganizo-
waniu przez Katedr¢ Prawa Konstytucyjnego UL wspoélnie z Polskim Towarzy-
stwem Prawa Konstytucyjnego zapadta zaledwie pdt roku wczedniej, w nastepstwie
uzgodnien poczynionych przez kierownikéw katedr prawa konstytucyjnego wiek-
szoéci polskich uniwersytetow. Stad tez nietypowy termin tej konferencji i wyjat-
kowo krétki na czas na jej przygotowanie, wczesniej mialy one bowiem miejsce
wiosng lub we wrzesniu i planowane byly z duzym wyprzedzeniem. Istotne bylto
jednak, aby nie przerwa¢ tradycji corocznych spotkan polskich konstytucjonali-
stow, ktore odbywaja sie nieprzerwanie od 1959 roku.

Kierownicy katedr prawa konstytucyjnego ustalili rowniez temat Zjazdu — Ustro-
jowa samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego. Wybor nie byl przypadkowy. Pro-
blematyka ta byta wprawdzie przedmiotem obrad LV Zjazdu Katedr i Zakladow
Prawa Konstytucyjnego zorganizowanego przez Katedre¢ Prawa Konstytucyjnego
UMK w 2013 roku w Toruniu, ale po wyborach parlamentarnych w 2015 roku pol-
ska rzeczywisto$¢ ustrojowa bardzo si¢ zmienila. Podejmowane sg tez liczne proby
ograniczenia samodzielnosci samorzadu terytorialnego, ktory w okresie powaznego
kryzysu konstytucyjnego, w szczegdlnosci zwigzanego z wprowadzaniem zmian od-
noszacych si¢ do wladzy sagdowniczej, w znacznej mierze jest jeszcze ostoja demo-
kracji w naszym panstwie. Uzgodniono réwniez, ze zmianie ulegnie formuta Zjaz-
du. Postanowiono, ze zamiast wyglaszania znacznej liczby referatéw podczas sesji
plenarnych i wielu paneli, nastagpi powrdt do czasu, kiedy mniejsza liczba wystapien
pozwalala na dtuzsza dyskusje. Z uwagi na pewna szczegolnos¢ LXI Zjazdu ustalono
réwniez, ze referaty wyglosi jedynie kilku kierownikéw katedr prawa konstytucyj-
nego, za co nalezy im sie¢ szczegdlne podzigkowanie z uwagi na krétki czas na ich
przygotowanie; wszyscy przedstawiciele srodowiska polskich konstytucjonalistow
beda natomiast mie¢ mozliwo$¢ przygotowania opracowan do ksigzki pozjazdowej.
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Ostatecznie podczas Zjazdu zostalo wygloszonych sze$¢ referatéw poswigco-
nych zaréwno zagadnieniom fundamentalnym i bardzo ogélnym, jak i bardziej
waskim, czy wrecz jednostkowym. Staly si¢ one przedmiotem zywej dyskusji
uczestnikow konferencji, a takze inspiracjg do napisania kilku tekstéw na potrze-
by tej publikacji.

Ksigzka zawiera rozwinigte rozwazania wystgpien przedstawionych podczas
Zjazdu oraz 15 tekstow nadestanych przez jego uczestnikéw specjalnie z mysla
0 zamieszczeniu w tej monografii. Referaty opublikowane sg na poczatku publika-
cjiiw kolejnosci ich wygtoszenia. W przypadku pozostatych prac istniala wpraw-
dzie mozliwos$¢ zamieszczenia ich wedlug okreslonego klucza, jego wybor okazal
sie jednak na tyle trudny, Ze zgodnie ze zwyczajem akademickim zostaly one uto-
zone zgodnie z alfabetycznym uszeregowaniem nazwisk autoréw.

Chcialbym bardzo serdecznie podziekowac Jego Magnificencji prof. dr. hab. Anto-
niemu Rozalskiemu, rektorowi Uniwersytetu Lodzkiego oraz prof. dr hab. Agniesz-
ce Liszewskiej, dziekanowi Wydzialu Prawa i Administracji UL za przychylnos¢
dla zorganizowania konferencji, jak i wydania tej publikacji. Sfowa wdziecznosci
za wsparcie kieruje réwniez do wladz: miasta Lodzi, gminy Kleszczéw, Okregowej
Izby Adwokackiej w Lodzi, Okregowej Izby Radcéw Prawnych w Lodzi, Izby No-
tarialnej w Lodzi oraz firm Krajan Browary Kujawsko-Pomorskie w Trzeciewnicy
i WLODAN w Porszewicach.

Odrebne podzigkowania za pomoc i wklad pracy w organizacje¢ LXI Zjazdu Ka-
tedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego kieruje do Kolezanek i Kolegéw z Katedry
Prawa Konstytucyjnego UL: prof. dr hab. Aldony Domanskiej, prof. dr hab. Anny
Rakowskiej-Treli, prof. dr. hab. Konrada Skladowskiego, dr. Roberta Adamczew-
skiego, dr Anny Chmielarz-Grochal, dr Anny Michalak, dr. Ryszarda Krawczyka,
mgr Magdaleny Suskiej i mgr Magdaleny Wrzalik.

prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki
Kierownik Katedry Prawa Konstytucyjnego UL
Prezes Zarzadu Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego
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Samorzad terytorialny w aksjologii Rady
Europy i mechanizmy jej oddziatywania
na praktyke ustrojowa RP w tym zakresie

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny znajduje si¢ w kregu zainteresowania zaréwno specjalistow
prawa konstytucyjnego, jak i prawa administracyjnego’ i bywa analizowany za-
réwno w kontekscie prawa wewnetrznego?, prawa europejskiego®, jak i prawa mie-
dzynarodowego®.

Przedmiotem szczegolowych analiz s3: ogélna charakterystyka samorzadu te-
rytorialnego®, prawo mieszkancéw do kierowania sprawami publicznymi w samo-
rzadzie gminy®, kompetencje i status radnego’, charakter prawny stowarzyszen jed-
nostek samorzadu terytorialnego®, konstytucyjne determinanty funkcjonowania

Prof. dr hab. Jerzy Jaskiernia - Zaktad Prawa Konstytucyjnego, Europejskiego i Miedzynaro-
dowego Publicznego, Instytut Nauk Prawnych, Wydziat Prawa i Nauk Spotecznych, Uniwer-
sytet Jana Kochanowskiego w Kielcach.

1 R. Doganowski, Ustrdj i zadania samorzgdu terytorialnego, Sulechow 2001; W. Kisiel, Ustrdj
samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003; Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Racz-
ka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, Torun 2003; Ustréj samorzgdu terytorialnego w Polsce,
red. M. Chmaj, Warszawa 2005.

2 H. lzdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 34.
Por. T.N. Srivastova, Local ‘Self’ Government and the Constitution, ,Economic and Political
Weekly” 2002, no. 30, s. 3192.

3 D.Lasocka, Samorzgdy w Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 42.

4 E.Page, Localism and Centralism in Europe: the Political and Legal Base of Local Self-Govern-
ment, Oxford 1991, s. 32.

5 Z.Gromek, Local policy. Local government, [w:] Polish political system. An introduction, ed. J. Szy-
manek, Warszawa 2018, s. 406; por. K. Kiczka, Z teorii i praktyki samorzqdu terytorialnego,
»Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2018, t. 114, s. 311.

6 E. Gulinska, Prawo mieszkancoéw do kierowania sprawami publicznymi w samorzqdzie gmin-
nym, ,,Civitas et Lex” 2018, nr 3, s. 17.

7 J. Galicki, Charakterystyka prawna mandatu radnego, Warszawa 2018, s. 21.

8 J. Blicharz, Zagadnienie charakteru prawnego stowarzyszen jednostek samorzgdu terytorial-

nego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2017, nr 109, s. 117.
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mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych w systemie dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego’®, sprawno$¢ administracji publicznej', problemy za-
rzadzania gming'!, gminne konsultacje spoleczne'?, mienie komunalne, zwigzki
i porozumienia miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego', lokalne zrédla
finansowania o$wiaty'®, niewazno$¢ aktow prawa miejscowego', samorzadowe
instytucje kultury', porozumienie administracyjne jako zrédia prawa'®, kompe-
tencje samorzadu terytorialnego, m.in. w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa'?,
w tym bezpieczenstwa zdrowotnego®, udostepniania danych osobowych?, czy
ochrony $rodowiska?, a takze problem sprawnosci administracji publicznej®.
Podejmowane sg rowniez badania dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego
zaréwno w sferze wewnetrznej, jak i wewnatrzorganizacyjnej**. Wysilek badawczy

9 M. Bogucka-Felczak, Konstytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizméw korekcyj-
no-wyréwnawczych w systemie dochoddéw jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2017, s. 34.

10 M. Liwo, Wptyw sprawnosci dziatania administracji publicznej na realizacje okreslonych zadan
w ujeciu regionalnym i jej konsekwencje w zakresie odpowiedzialnosci spotecznej, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2018, nr 4, s. 95.

11 M. Kotulski, Dzwony koscielne jako Zrédto hatasu, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 3, s. 48.

12 K. Koztowski, Gminne konsultacje spoteczne - analiza konstytucyjnoprawna, ,Samorzad Tery-
torialny”, 2018, nr 1-2, s. 36.

13 K. Balicki, Mienie komunalne jako jeden z konstytucyjnych gwarantéw samodzielnosci samo-
rzgdu gminnego, ,,Finanse Komunalne” 2017, nr 7/8, s. 81.

14 D. Babak, Zwigzki i porozumienia miedzy jednostkami samorzqgdu terytorialnego, [w:] Samo-
rzqd terytorialny. Praktyka, prawo, finansowanie, perspektywy, red. J. Stepniak, Warszawa
2017, s. 116.

15 P. Lisowski, Lokalne Zrédta samorzgdowego prawa oswiatowego, [w:] Zrédta prawa w samo-
rzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 458.

16 J. Storczynski, Niewaznosc aktu prawa miejscowego organdw jednostek samorzgdu terytorial-
nego w orzecznictwie sgdowym, [w:] Zrédta prawa w samorzgdzie..., s. 668.

17 A. Potocki, Zaleznos¢ samorzgdowych instytucji kultury w aspektach prawnoadministracyj-
nych. ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Prawo” 2018, nr 23, s. 197.

18 M. Jabtonski, Porozumienia administracyjne - Zrédto prawa w samorzqdzie terytorialnym?
[w:] Zrédta prawa w samorzgdzie. .., s. 306.

19 M. Czuryk, J. Kostrubiec, The legal status of local self-government in the field of public security,
»Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem™ 2019, t. 41, nr 1, s. 33.

20 B. Kustro, E. Bonusiak, Zadania jednostek samorzqgdy terytorialnego w zakresie bezpieczen-
stwa zdrowotnego - aspekty teoretyczne i praktyczne, ,lus et Administratio” 2018, nr 4, s. 16.

21 M. Ganczar, A. Sytek, Jednostki samorzqdu terytorialnego wobec ogdlnego rozporzgdzenia
o ochronie danych (RODO), [w:] Zrédta prawa w samorzgdzie..., s. 259.

22 A.Barczak, Akty prawa miejscowego samorzgdu terytorialnego w prawie ochrony srodowiska,
[w:] Zrédta prawa w samorzqgdzie. .., s. 841

23 R. Budzisz, Zasada sprawnosci w dziataniu organdéw stanowigcych jednostek samorzqdu tery-
torialnego, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Du-
niewska, M. Stahl, A. Krakata, Warszawa 2018, s. 195.

24 J. Blicharz, W kwestii stosunkow zachodzqgcych w sferze zewnetrznej i wewngtrzorganizacyjnej
stowarzyszen jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prze-
glad Prawa i Administracji” 2018, t. CXV, s. 9.
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dotyczy instrumentéw nadzorczych nad samorzadem terytorialnym®. Ma on by¢
w zalozeniu istotnym instrumentem partycypacji obywatelskiej®, jak i tacznosci
publicznej w osigganiu celu. Samorzad terytorialny stal sie réwniez obszarem po-
dejmowanych analiz prawno-poréwnawczych?, ktorych przedmiotem jest wspot-
praca miedzynarodowa samorzadu terytorialnego®. Istotnym punktem odniesie-
nia sg tez europejskie standardy demokratyczne®.

Prawo miedzynarodowe wprowadza przede wszystkim ogdlne unormowania
ustrojowe samorzadu, przy niewielu szczegélnych i bezposrednich regulacjach
(gtéwnie w przepisach przedmiotowych oraz w porozumieniach regionalnych i bi-
lateralnych lub ad hoc). Tak wigc gros regulacji miedzynarodowych ma charakter
zasad oraz szerokie zastosowanie. Uniwersalne konwencje praw cztowieka, ekolo-
giczne i spoteczne na przykiad okreslajg indywidualne i zbiorowe prawa jednostek
do brania udzialu w sprawowaniu wtadzy publicznej (szerzej prawa czlowieka re-
alizowane na szczeblu terytorialnym i lokalnym) oraz do uczestniczenia w podej-
mowaniu decyzji przez nig, prawo do srodowiska, prawa grup etnicznych (w tym
spotecznosci autochtonicznych). Niewiele z tych regulacji ma charakter zwycza-
jowy, a wigkszos¢ — traktatowy. Nalezy jednak pamiegtaé, ze poza przypadkami
ius cogens i zwyczaju, regulacje miedzynarodowe nie obowigzuja bezposrednio,
lecz sa odpowiednio implementowane do systeméw wewnetrznych®. Oddzialuja

25 D. Chaba, Rozstrzygniecie nadzorcze jako instrument wojewody do oceny zgodnosci z prawem
aktéw wydawanych przez jednostki samorzqgdu terytorialnego, [w:] Zrédta prawa w samorzg-
dzie..., s. 128; por. M. Magdziarczyk, Nadzér nad dziatalnoscig samorzgdu gminnego w opar-
ciu o kryterium legalnosci, tamze, s. 473; M. Paradowski, Kontrola i nadzér nad uchwatami
jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Jurysta” 2018, nr 3, s. 16; K. Pieko$, Evolution of su-
pervision over the activities of local self-government in Poland, ,,Przeglad Prawa Konstytucyj-
nego” 2018, nr 6, s. 239; E. Bonusiak, A. Mazurkiewicz, Stwierdzenie niewaznosci aktu prawa
miejscowego organu gminy przez organ nadzoru a sytuacja prawna jednostki, [w:] Jednostka
wobec wtadztwa administracyjnego. Studium prawno-historyczno-poréwnawcze, red. E. Ura,
E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016, s. 15.

26 M. Augustyniak, O pozornosci praw obywatelskich w przestrzeni publicznej na podstawie wy-
branych mechanizmdw partycypacji spotecznej w samorzqgdzie terytorialnym, ,Przeglad Pra-
wa Publicznego” 2018, nr 3, s. 81.

27 M. Augustyniak, Organization and functioning of legislative bodies in Polish and French
territorial self-government. Contribution on to the discussion, ,,Studia Prawnicze. Rozprawy
i Materiaty” 2018, nr 1, s. 3; tejze, The legal position of executive power in territorial self-
government units in Poland and in territorial communities in France - selected issues, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2018, nr 6, s. 115.

28 J.Blicharz, Wspdtdziatanie jednostek samorzgdu terytorialnego w formach zrzeszen krajowych
i miedzynarodowych. Komentarz do ustawy o zasadach przystepowania jednostek samorzgdu
terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszer spotecznosci lokalnych i regionalnych, Wroctaw
2017,s. 121.

29 J. Korczak, Europejskie wptywy na funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego w Polsce, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2018, t. 114, s. 327.

30 J. Sozanski, Miedzynarodowe ramy normatywne administracji samorzgdowej - Zarys zagad-
nienia, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2014, t. XIV, nr 1, s. 35; por. J. Jaskiernia, Wspdtczesne
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one jednak na przyjete modele samorzadu terytorialnego® oraz efektywno$¢ realizacji
jego funkcji*>. W tym zakresie realizacja suwerenno$ci panstwa ulega ogranicze-
niu w zwigzku z potrzebg uwzglednienia miedzynarodowych standardéw demo-
kratycznych, oferowanych przez organizacje migdzynarodowe*. Dlatego staja sie
przedmiotem dociekan naukowych?.

W ramach przemian demokratycznych w Europie Srodkowej i Wschodniej,
dokonujacych sie po 1989 roku, przedstawicielstwo typu rad zostato catkowicie
usuniete z lokalnego szczebla funkcjonowania panstwa®. Od 1990 roku odnoto-
waé mozna bylo zmiany w konstytucji i uchwalanie ustaw wprowadzajacych sa-
morzad terytorialny®. Ksztaltowaly sie one m.in. pod wplywem konwencji Rady
Europy, a zwlaszcza Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®”. System aksjolo-
giczny Rady Europy w odniesieniu do samorzadu terytorialnego oddzialywat nie-
watpliwie zardwno na rozwigzania prawne, jak i na praktyke ustrojowa samorzadu
terytorialnego w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére weszly na droge
demokratycznych przemian po roku 1989*. Dotyczylo to réwniez Polski, ktéra
uzyskala cztonkostwo w Radzie Europy w listopadzie 1991 roku, a wiec po spel-
nieniu warunku przeprowadzenia w pelni wolnych wyboréw parlamentarnych, co
nastgpito w pazdzierniku 1991 roku®.

uwarunkowania realizacji przez Rzeczpospolitg Polskg konstytucyjnej zasady przestrzegania
wigzgcego jg prawa miedzynarodowego, [w:] Ustrdj paristwa, mysl polityczno-prawna, wspot-
czesne systemy rzqdéw. Prace ofiarowane profesorowi zw. nauk prawnych Adamowi Jamrozo-
wi z okazji jego jubileuszu, red. S. Bozyk, A. Olechno, Biatystok 2018, s. 411.

31 B. Dolnicki, Modele samorzqdu terytorialnego w Europie i w Polsce, Katowice 1994, s. 48.

32 T.Walsh, Territorial Self-Government as a Conflict Management Tool, Cham 2018, s. 23.

33 J. Jaskiernia, Suwerennos¢ paristwa a miedzynarodowe standardy demokratyczne, [w:] De-
mokracja wspdtczesna. Wymiar polski i miedzynarodowy, red. J. Kornas, . Danel, Torun 2016,
S.285.

34 Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej, red. L. Rajca, Warszawa 2010; Practicing Self-
-Government. A Comparative Study of Antonomous Regions, ed. Y.P. Ghai, Cambridge 2013.

35 R. Adamczewski, Formation of local government after regaining independence, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 6, s. 227.

36 M. Granat, Konstrukcja reprezentacji w ustroju samorzqdu terytorialnego w paristwach Euro-
py Srodkowej i Wschodniej, [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: Doswiadczenia
iinspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 99.

37 T.Fuks, Europejska Karta Samorzqgdu Terytorialnego a polskie ustawodawstwo samorzgdowe,
,Panstwo i Prawo” 2001, z. 5, s. 39.

38 . Gecikova, V. Papcunovd, Using of strategic management tools in conditions of local self-
government in Slovakia, ,Procedia - Social and Behavioral Sciences” 2014, vol. 110, s. 969.

39 J. Jaskiernia, Polska w systemie Rady Europy, [w:] Polska w instytucjach miedzynarodo-
wych w latach 1918-2018, red. E. Halizak i in., Warszawa 2019, s. 711; por. tegoz, Wolnos¢,
niezaleznos¢ i demokracja jako przestanki cztonkostwa paristwa w Radzie Europy na przy-
ktadzie procedury akcesyjnej w odniesieniu do Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Idea wolnosci
iniezaleznosciw paristwie demokratycznym. Perspektywa praw jednostki. Ksiega jubileuszo-
wa dedykowana Profesor Halinie Ziebie-Zatuckiej w czterdziestg rocznice pracy naukowej,
red. M. Grzesik-Kulesza, G. Pastuszko, Rzeszéw 2017, s. 83.
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Na polski model wyboréw do samorzadu terytorialnego mozna spojrzec z rdz-
nych perspektyw. Podkresla si¢ w nim znaczenie partycypacji obywatelskiej. Jedna
z legitymizowanych plaszczyzn analizy jest poréwnanie tego modelu ze standarda-
mi miedzynarodowymi. Chodzi zwlaszcza o Rade Europy i dziatajacy w jej systemie
instytucjonalnym Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy (KWLIRE),
wyspecjalizowany w kreowaniu standardow dotyczacych samorzadnosci lokalnej
i regionalnej. Szczegélnym punktem odniesienia moze by¢ Europejska Karta Sa-
morzadu Lokalnego, stanowigca istotne zrodto wiedzy o standardach demokratycz-
nych w tej dziedzinie i punkt odniesienia dla ksztaltowania sie doswiadczen de-
mokracji lokalnej w panstwach cztonkowskich Rady Europy®. Istotny jest tu takze
dorobek konwencyjny Rady Europy odnoszacy sie do samorzadu terytorialnego*!.
Wazne znaczenie w systemie aksjologicznym Rady Europy odgrywa tez autonomia
terytorialna®>. Zagadnienie to moze by¢ réwniez analizowane poprzez dostrzeganie
procesu europeizacji samorzadu, nastepujacego poprzez oddzialywanie Rady Euro-
pY; ale tez wplyw Unii Europejskiej na aktoréw lokalnych i regionalnych®.

2. Znaczenie Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego w systemie aksjologicznym Rady
Europy dotyczacym samorzadu terytorialnego

Dla poznania aksjologii Rady Europy w odniesieniu do wyboréw do samorzadu
lokalnego kluczowe znaczenie ma Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (dalej
EKSL lub Karta)*. Dla stwierdzenia motywacji, ktérymi kierowaly si¢ panstwa

40 Rada Europy a przemiany demokratyczne w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej w la-
tach 1989-2009, red. J. Jaskiernia, Torun 2010.

41 T. Szewc, Samorzqd terytorialny w konwencjach Rady Europy i w prawie europejskim, Bytom
2006, s. 96.

42 J. Jaskiernia, Autonomia terytorialna w Swietle systemu aksjologicznego Rady Europy,
[w:]Autonomia terytorialna w perspektywie europejskiej, t.1, Teoria i historia,red. M. Domagata,
J. lwanek, Torun 2014, s. 40.

43 Zob. M. Michalewska-Pawlak, Europeizacja samorzgdu - wptyw Unii Europejskiej na aktoréw
lokalnych i regionalnych, [w:] Europeizacja: mechanizmy, wymiary, efekty, red. A. Pacze$niak,
R. Riedel, Oslo-Torun-Wroctaw 2010, s. 263. Por. E.D. Sage, Stosowanie prawa i polityk Unii
Europejskiej przez wtadze lokalne, Warszawa 2000, s. 31; E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do
uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi we wspdlnotach samorzgdowych w Swie-
tle dyrektywy Rady nr 94/80/WE, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2,s. 7.

44 Sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r., nr 124,
poz. 607; sprostowanie: Dz. U. 22006 r., nr 154, poz. 1107). Por. European Charter of Local and
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czlonkowskie przyjmujac Europejska Karte Samorzadu Lokalnego wazne znacze-
nie maja sfowa zawarte w preambule do tego dokumentu:

Panstwa czlonkowskie Rady Europy, sygnatariusze niniejszej Karty, zwazywszy, iz celem Rady
Europy jest zacie$nienie wigzi pomig¢dzy pafistwami cztonkowskimi w celu ochrony i urzeczy-
wistnienia idei oraz zasad, ktdre stanowig ich wspolny dorobek; zwazywszy, ze jednym ze $rod-
kow stuzacych do realizacji tego celu jest zawieranie uméw w dziedzinie administracji; zwazyw-
szy, ze spolecznosci lokalne stanowia jedng z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego;
ZWaZywszy, ze prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedna
z demokratycznych zasad, wspdlnych dla wszystkich panstw czlonkowskich Rady Europy; prze-
konane, Ze to wlasnie na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane w sposéb najbar-
dziej bezposredni; przekonane, ze istnienie spolecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste
uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem w bezpo-
$redniej bliskosci obywatela; §wiadome faktu, Ze ochrona i ugruntowanie samorzadu terytorial-
nego w poszczegdlnych krajach Europy przyczyniaja si¢ w powaznym stopniu do budowy Euro-
py w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji wladzy; przyznajac, ze jest to mozliwe przy
zalozeniu, ze spolecznosci lokalne wyposazone sa w organy decyzyjne ukonstytuowane w spo-
sob demokratyczny i korzystaja z szerokiej autonomii odnosnie do kompetencji, sposobéw ich
wykonywania oraz §rodkéw niezbednych do realizacji ich zadan, uzgodnily, co nastepuje.

Kluczowe znaczenie dla aksjologii wyborczej ma tu zatozenie, ze ,,spotecznosci
lokalne wyposazone s3 w organy decyzyjne ukonstytuowane w sposdb demokra-
tyczny”. W EKSL nastepuje rozwinigcie tej glownej mysli®.

Dla poznania bardziej szczegoélowej aksjologii Rady Europy w odniesieniu do
zasad wyboréw lokalnych najwazniejsze znaczenie ma art. 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego zatytutowany ,, Koncepcja samorzadu lokalnego” Stanowi:

1. Samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spoltecznosci lokalnych, w granicach okreslo-
nych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow. 2. Prawo to jest realizowane przez rady lub
zgromadzenia, w ktérych sklad wchodza czlonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych,
réwnych, bezposrednich i powszechnych i ktére moga dysponowaé organami wykonawczymi
im podlegajacymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotlania si¢ do zgromadzen obywa-
teli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa do-
puszcza takie rozwigzanie.

Local Self-Government with additional protocol, Council of Europe, Strasbourg 2010; M. Ziem-
blicki, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego jako zrédto prawa w samorzqgdzie terytorial-
nym, [w:] Zrédta prawa w samorzqgdzie..., s. 807.

45 Zob. Local self-government in Europe: the European Charter of local self-government
as a democratic mechanism to promote subsidiarity (proceedings), Copenhague (Denmark),
17-18 April 1996. Conference on the occasion of the 10th anniversary of the European
Charter of Local Self-government, Council of Europe, Strasbourg 1997, s. 14. Por. A. Syryt,
Samodzielnos¢ jako konstytucyjna perspektywa dziatalnosci samorzgdu terytorialnego
- wyzwania, szanse i zagrozenia, [w:] Stulecie polskiej administracji. Doswiadczenia
i perspektywy, red. W. Federczyk, Warszawa 2018, s. 413.
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Aksjologia EKSL nawigzuje wiec do czterech przymiotnikéw wyborczych: taj-
nosci, réwnosci, bezposredniosci i powszechnosci. W poréwnaniu z klasycznymi
przymiotnikami, stosowanymi np. w wyborach parlamentarnych?, mamy tu po-
wtdrzenie czterech: tajnos¢, rownosé, bezposrednios¢ i powszechnos¢. Zabrakto
natomiast proporcjonalnosci, co moze sugerowacé, ze w $wietle EKSL dopuszczal-
ne s3 zardbwno proporcjonalne, jak i wiekszosciowe. Karta nie przesadza wiec tej
kwestii, a szczegolny nacisk ktadzie na inny przymiotnik: wolnos¢. Jest to oczy-
wiste z punktu widzenia logiki wyboréw demokratycznych. Jesli bowiem wybory
nie s3 wolne, to wowczas pozostale przymiotniki tracg swe znaczenie, a w kazdym
razie nie odgrywaja tej roli, jaka jest im przypisana w demokratycznych procesach
wyborczych.

W odniesieniu do zasady subsydiarnosci (pomocniczosci), zapisanej w art. 4
ust. 3 EKSL wskazuje si¢, Ze ma ona znaczenie dla okreslania zasad legislacji®.
Zasada pomocniczo$ci zmusza do stalej refleksji nad problemem podziatu zadan
i kompetencji pomiedzy podmiotami wykonujacymi zadania publiczne. Ustawo-
dawca zdaje sobie sprawe, iz jednostki i ich wspélnoty moga powolywac si¢ na
subsydiarnos¢, dochodzac swoich praw. Wywiera to wplyw na koncepcje dzia-
tan ustawodawczych. Z drugiej strony zasada ta nie daje mozliwosci stworzenia
miarodajnych kryteriéw podziatu zadan miedzy panstwo a wigksze i mniejsze
podsystemy w postaci jednostek samorzadu terytorialnego. W sytuacjach kon-
fliktowych okazuje si¢, ze dyrektywy plynace z zasady subsydiarnosci moga by¢
rozumiane catkowicie rozbieznie i kazde stanowisko znajduje przekonywajace
argumenty. Generalna konstrukcja jest prawidlowa, ale w praktyce nie zawsze
przestrzegana®*.

Praktyka stosowania Karty potwierdzita, ze ma ona kluczowe znaczenie dla roz-
woju proceséw demokratycznych na szczeblu lokalnym. Dotyczy to m.in. rozwoju
demokracji w uktadzie: Péinoc-Poludnie®. Karta stala si¢ inspiracjg do poglebie-
nia procesu demokratyzacji samorzadu terytorialnego, a w szczegoélnosci wyeks-
ponowania w procesach demokratycznych zasady pomocniczo$ci™.

46 Zob. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego Ill Rzeczypospolitej, Lublin 1998,
s. 34; A. Jarecka, Zasada powszechnosci i réwnosci w polskim prawie wyborczym, Warszawa
2000, s. 20.

47 Por. E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci, ,,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 1.

48 P. Chmielnicki, ,/stotna czes¢ zadan publicznych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne
dyrektywy okreslajgce zakres dziatania samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny:
zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2007, s. 81.

49 North/South local democracy. The European Charter of Local Self-Government in action, Malta,
14-16 March 1966, Council of Europe, Strasbourg 1997.

50 Local self-governmentin Europe...
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3. Znaczenie Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy w kreowaniu systemu
aksjologicznego Rady Europy dotyczacego
samorzadu terytorialnego i w egzekwowaniu
standardow demokratycznych RE

Istotne znaczenie w procesie kreowania systemu aksjologicznego Rady Europy
dotyczacego samorzadnosci terytorialnej ma Kongres Wladz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy, skupiajacy w dwu izbach (Izba Wtadz Lokalnych, Izba Regionow)
przedstawicieli Srodowisk samorzadowych. Kongres spetnia funkcje opiniodawcza
w stosunku do Komitetu Ministréw (przedktada mu propozycje w sprawie rozwo-
ju demokracji na szczeblu lokalnym regionalnym) i Zgromadzenia Parlamentar-
nego, a takze promuje wspoélprace miedzy wladzami regionalnymi i lokalnymi®'.
W ramach Kongresu dzialaja takze stale komisje oraz grupy robocze. Obecnie
Kongres liczy 648 czlonkow - 324 przedstawicieli panstw czlonkowskich oraz ich
324 zastepcow. Liczba mandatéw dla kazdego panstwa czlonkowskiego Rady Eu-
ropy jest taka sama jak w Zgromadzeniu Parlamentarnym. Na Polske przypada
12 miejsc (i 12 miejsc dla zastepcow cztonkow). Kazde z panstw stosuje wlasne
procedury przy wyborze cztonkéw KWLIRE. Nalezy jednak spelni¢ pewne obowigz-
kowe wymogi. Reprezentanci musza posiada¢ mandat pochodzacy z wyborow
regionalnych lub lokalnych (posrednich lub bezposrednich). Sktad delegacji po-
winien proporcjonalnie odzwierciedla¢ poszczegdlne czgsci kraju oraz wszystkie
szczeble samorzadu terytorialnego. Swoich przedstawicieli powinny posiada¢
gléwne partie polityczne reprezentowane we wladzach lokalnych i regionalnych.
Ponadto w skladzie delegacji muszg znalez¢ si¢ zardwno kobiety, jak i mezczyzni
(w 2008 r. wprowadzono wymadg co najmniej 30% plci stabiej reprezentowanej
w skladzie delegacji)®.

Kongres ma tez Komitet Staly, ktory reprezentuje go w okresach pomiedzy se-
sjami. Poza tym mozliwe jest tworzenie komitetéw statutowych i grup ad hoc. Ko-
mitety stale to:

= Komitet Instytucjonalny, stworzony w 2000 roku, spotyka si¢ cztery razy

w roku (pozostale komitety odbywaja trzy spotkania). Jego zadania to przy-
gotowywanie raportéw na temat rozwoju demokracji lokalnej i regionalne;j
w Europie;

51 Statutory Resolution and Charter of the Congress of Local and Regional Authorities of Europe,
Strasbourg 2002, s. 1-2.

52 M.A. Kaminski, Rola Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy w rozwoju wspot-
pracy miedzynarodowej, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/1967/1/
BSP_12_2012_Kaminski.pdf (dostep 5.11.2018).
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* Komitet Kultury i Edukacji, ktéry zajmuje si¢ sprawami miodziezy, mediow, ko-

munikacji spotecznej i sportu;

* Komitet Zréwnowazonego Rozwoju odpowiada ze problemy $rodowiska na-

turalnego oraz planowanie urbanistyczne i przestrzenne;

= Komitet do spraw Spdjnosci Spotecznej, ktorego zadania dotyczg takich kwe-

stii jak zatrudnienie, obywatelstwo, migracje, rowno$¢ pici.

Kongres stoi na strazy samorzadnosci terytorialnej™, a jego gtéwna rolg jest pro-
mocja demokracji lokalnej i regionalnej oraz wzmacnianie znaczenia samorzadu
terytorialnego. Szczegdlng uwage przyklada do realizacji zasad zapisanych w Eu-
ropejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Kongres zacheca takze do decentraliza-
cji i regionalizacji oraz wspdlpracy transgranicznej miedzy regionami i miastami
panstw czfonkowskich. Kongres zapewnia udzial wtadz lokalnych i regionalnych
w pracach Rady Europy. Najwazniejszym zadaniem Kongresu jest ocena sytu-
acji demokracji lokalnej w panstwach czlonkowskich. Przeprowadza w tym celu
regularne wizyty monitorujace stan realizacji zalozen Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego. Prowadzi tez konstruktywny dialog z rzagdami czlonkowskimi
i zacheca je do szerszego zaangazowania wladz lokalnych i regionalnych w proces
decyzyjny. Kongres ocenia rdwniez przestrzeganie zasady subsydiarnosci, a takze
pelni role obserwatora podczas wyboréw lokalnych i regionalnych w panstwach
cztonkowskich RE. W maju 2005 roku Kongres podjal wspdtprace z dzialajacym
w Unii Europejskiej i majacym zbiezne cele Komitetem Regionéw. Pozwolilo to na
tworzenie wspdlnych misji obserwacyjnych.

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych od chwili swego powstania przyczynit
sie do podpisania wielu uméw migdzynarodowych regulujacych kwesti¢ samorzadu
terytorialnego. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ Europejska Karte Samorza-
du Terytorialnego, ktéra wyznaczyla europejskie standardy w zakresie ochro-
ny praw spolecznosci lokalnych i wybieranych przez nie wladz. Jest jedynym
prawnym instrumentem pozwalajgcym broni¢ autonomii i niezaleznosci lo-
kalnych spolecznosci w Europie, tworzy wiec podstawy do dalszego rozwoju
demokracji ,u jej korzeni”.

Inne wazne instrumenty dotyczace samorzadu terytorialnego, promowane
przez Kongres, to:

* Europejska konwencja ramowa o wspdlpracy transgranicznej miedzy wspdl-

notami i wtadzami terytorialnymi z 1980 roku®’;

53 J.Robel, Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy na strazy europejskiej samorzgdnosci
terytorialnej, ,Gubernaculum et Administratio” 2016, nr 2, s. 25.

54 Zob. Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, https://strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/
organy_re/kongres/ (dostep 5.11.2018).

55 ETS 106, otwarta do podpisu 21.05.1980 r., weszta w zycie 22.12.1980 r. Por. K. Jéskowiak,
Unia Europejska - samorzqgd terytorialny a profil jego miedzynarodowej wspdtpracy na pozio-
mie lokalnym i regionalnym, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 3; J. Korczak, Ewolucja form wspét-
dziatania jednostek samorzgdu terytorialnego na forum miedzynarodowym, [w:] Samorzqd
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= Konwencja o uczestnictwie obcokrajowcéw w zyciu publicznym na szczeblu

lokalnym z 1992 roku’;

= Europejska karta jezykow regionalnych i mniejszo$ciowych z 1992 roku®;

= Europejska Karta Miejska z 18 marca 1992 roku®;

= Europejska karta w sprawie uczestnictwa mlodziezy w zyciu lokalnym i re-

gionalnym z 1992 roku*’;

= Europejski kodeks postepowania na rzecz uczciwosci przedstawicieli wybra-

nych w wyborach lokalnych i regionalnych z 1999 roku®;

= Europejska konwencja krajobrazowa z 2000 roku®'.

Kongres promowal tez projekty demokracji lokalnej, zwiazane z walkg z rasizmem,
ksenofobig, antysemityzmem i nietolerancjg®. Szczegélne zainteresowanie Kongresu
dotyczyto problematyki praw wyborczych, a zwlaszcza praw wyborczych kobiet®.

Europejski kodeks postepowania dotyczacy politycznej uczciwosci wybieranych
reprezentantow lokalnych i regionalnych zostal przyjety 17 czerwca 1999 roku przez
Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy. Kongres podkredlit, ze wybiera-
ni przedstawiciele lokalni i regionalni pelnia swoje powinnoséci w ramach prawa
izgodnie z mandatem udzielonym im przez wyborcow i ze s3 odpowiedzialni przed
calg ludnoscig lokalng lub regionalna, takze przed tymi wyborcami, ktorzy na nich
nie glosowali. Stwierdzil on, Ze szacunek dla mandatu wyborcéw faczy sie z szacun-
kiem dla standardéw etycznych. Wyrazil glebokie zaniepokojenie wzrostem licz-
by skandali sadowych dotyczacych przedstawicieli politycznych, ktérzy popelnili
przestepstwo podczas petnienia urzedu, i uwazajac, ze wybierani przedstawiciele
regionalni i lokalni nie s3 poza zasiggiem takich przestepstw. Kongres wyrazil prze-
konanie, ze promowanie kodekséw postepowania dla wybieranych przedstawicieli

terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stugocki,
Bydgoszcz 2009.

56 ETS 144, otwarta do podpisu 5.02.1992 r., weszta w zycie 1.05.1997 r.

57 ETS 148, otwarta do podpisu 5.11.1992 r., weszta w zycie 1.03.1998 r.

58 Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych, https://strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/organy_re/
kongres/?printMode=true (dostep 24.01.2020).

59 Revised European Charter on the participation of young people in local and regional life (pro-
ceedings), Krakow (Poland), 7-8 March 2002, Council of Europe, Strasbourg 2012. Por. Have
your say! Manual on the revised European charter on the participation of young people in local
and regional life, Council of Europe, Strasbourg 2015, s. 8.

60 Przyjety 17.06.1999 r. przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, podczas trze-
ciego posiedzenia szostej sesji w Strasburgu.

61 ETS 176, otwarta do podpisu 20.10.2000 r., weszta w zycie 1.03.2004 r.

62 Local democracy: a civic project. A contribution to the Congress of Local and Regional Au-
thorities of Europe to the Council of Europe’s Campaign and Plan of Action against Racism,
Xenophobia, Anti-Semitism and Intolerance. Proceedings of the hearing on Local democracy,
citizenship and tolerance: an exemplary democratic Town, Strasbourg, 20 February 1995, and
of the public sitting on The participation of deprived minorities in the life of the city, Budapest
(Hungary), 10 April 1995, Council of Europe, Strasbourg 1996.

63 Women’s individual voting rights: a democratic requirement, Council of Europe, Strasbourg 2002.
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lokalnych i regionalnych pozwoli zbudowa¢ zaufanie miedzy lokalnymi i regional-
nymi politykami i obywatelami, a poziom zaufania jest nieodzowny, aby wybierani
przedstawiciele mogli skutecznie wypelnia¢ swoja powinno$c¢®.

Zakres zainteresowan Kongresu dotyczy szerokiego spektrum zagadnien
zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego, m.in.: ochrony
dziedzictwa kulturowego®, zréznicowania kulturowego®, traktowania mniej-
szo$ci”, zrdznicowania jezykowego®, dialogu miedzyreligijnego®, wdrazania
Europejskiej karty jezykow regionalnych i mniejszosciowych”, zwalczania ra-
sizmu, ksenofobii i antysemityzmu’!, rozwoju obszaréw miejskich’, zarzadza-
nia wielkimi miastami’®, nowej urbanizacji’*, finanséw lokalnych”, roli wiadz
lokalnych w ochronie §rodowiska’, relacji finansowych wtadz lokalnych i re-
gionalnych w warunkach panstwa federalnego”’, kreowaniu ustug socjalnych
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przez-Kongres-Wladz-Lokalnych-i-Regionalnych-Europy-(CLRAE)-podczas-trzeciego-posiedzenia-
szostej-sesji-w-Strasburgu-(15-17-czerwca-1999).html (dostep 16.12.2019).
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tia), 22-23, March 2001, Council of Europe, Strasbourg 2002, s. 12.

69 H.Skard et al., Gods in the city: intercultural and inter-religious dialogue at local level, Council
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70 Implementation of the European Charter for Regional or Minority Languages, Council of Eu-
rope, Strasbourg 1999, s. 6.
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72 Fifth Forum of Cities and Regions of South-East Europe. Summary of debates, Budva (Serbia
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74 Manifesto for a new urbanity. European Urban Charter Il : adopted by the Congress on the occa-
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na rynku lokalnym’, promocji partnerstwa wiadz lokalnych i regionalnych”,
wspolpracy ponadgranicznej wladz lokalnych i regionalnych®, ksztaltowania
kultury administracyjnej*!, zagospodarowania urbanistycznego®, zrédet prze-
stepczo$ci® i mechanizmow jej przeciwdziatania®, zwalczania przemocy wérod
mlodziezy szkolnej®, praw wyborczych kobiet®, uczestnictwa mlodziezy w zy-
ciu lokalnym?’, uczestnictwa obcokrajowcéw w zyciu lokalnym?®, uczestnictwa
imigrantéw i mniejszo$ci w zyciu lokalnym?®, doksztalcania sprawujacych man-
dat przedstawicielski na szczeblu lokalnym®, statusu pracownikéw wtadz lokal-
nych?, czy dzialalnosci rzecznikow praw obywatelskich na szczeblu lokalnym®.

78 The role of local authorities in the field of local social services. Conference of European minis-
ters responsible for local government, 12th session, Istanbul (Turkey), 6-7 April 2000, Council
of Europe, Strasbourg 2000, s. 21.
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ings), Stuttgart (Germany), 14 December 2001, Council of Europe, Strasbourg 2002, s. 34.
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Europe, Strasbourg 1997, s. 27.

90 Training needs of elected representatives (proceedings), 6th Seminar of the European Network
of Training Centers for Local and Regional Authority Staff, London (Great Britain), 19-20 No-
vember 1993, Council of Europe, Strasbourg 1994, s. 9.

91 Thelegal status and employment conditions of local authorities’ staff in the countries of Central
and Eastern Europe. Report by the Steering Committee on Local and Regional Authorities
(CDLR), Council of Europe, Strasbourg 2007, s. 8.

92 Principles governing the institution of the ombudsman/ombudsperson at local and regional
level, Council of Europe, Strasbourg 2005, s. 8.



Samorzad terytorialny w aksjologii Rady Europy... 21

Kongres odnosil si¢ w swych uchwatach do réznych aspektéw rozwoju demo-
kratycznego na szczeblu lokalnym i regionalnym, w tym réwniez do problematyki
mediéw”. Na przyklad w przyjetej uchwale Kongresu o stanie mediéw druko-
wanych w Europie - ,,Pluralizm, niezalezno$¢ i wolno$¢ w prasie regionalnej™*
podkreslono, ze wolna i niepoddawana naciskom prasa stanowi integralng czes$¢
demokratycznego systemu rzagdéw, a sektor pluralistycznej prasy jest nieodzow-
nym komponentem demokratycznego procesu decyzyjnego w otwartym i odpowie-
dzialnym rzadzeniu. Uchwatla eksponuje takze wage sprawozdawczosci regional-
nej dotyczacej zycia politycznego, spotecznego, ekonomicznego i kulturalnego,
a ponadto wskazuje na znaczenie mediéw regionalnych w zakresie umacniania
i wsparcia pluralistycznego systemu demokratycznego. Szczegélnie istotng dla
analizowanej tu problematyki jest teza, ze ukazywanie spraw lokalnych i regio-
nalnych sprzyja udzialowi obywateli w kierowaniu spolecznosciami lokalnymi
i regionalnymi. Kongres wezwal wladcicieli regionalnych mediéw drukowanych
do respektowania niezaleznosci wydawcéw oraz prawa mediéw regionalnych do
przekazywania wydarzen regionalnych opinii publicznej. Zwrdcit sie tez do nich
o angazowanie wszystkich grup spotecznych, a zwlaszcza ludzi mtodych, by zwiek-
szy¢ ich zainteresowanie i zacheci¢ do udzialu w regionalnym zyciu spotecznym
oraz politycznym®.

Kongres wspiera tworzenie narodowych stowarzyszen, ktérych zadaniem jest
dziatanie na rzecz intereséw wtadz lokalnych w polityce panstwa®. Organizu-
je szkolenia dla wladz samorzadowych. Prowadzi dzialalno$¢ na rzecz rozwoju
wspOlpracy ponadgranicznej, dialogu migdzykulturowego i zréwnowazonego roz-
woju lokalnego. Waznym jego osiagnieciem bylo zainicjowanie wspdtpracy mig-
dzy cztonkami UE i panstwami pozaunijnymi w ramach nowych euroregionéw
(euroregion Adriatyku i euroregion Morza Czarnego)®.

93 Por. Declarations adopted at European conferences organized by the CLRAE (or with its
participation) 1986-94, Council of Europe, Strasbourg 1996.

94 Resolution 143 (2002) on the state of regional print media in Europe - Pluralism, indepen-
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5 June [2002] and adopted by the Standing Committee of the Congress on 6 June 2002).

95 A. Jaskiernia, Media masowe w demokratycznych procesach wyborczych. Standardy europej-
skie i uwarunkowania ich realizacji, Warszawa 2008, s. 218.

96 J. Jaskiernia, Uwarunkowania oddziatywania samorzqdu terytorialnego na rozwdj obszaréw
wiejskich w Swietle analiz Rady Europy, [w:] Samorzgd terytorialny w procesie rozwoju gospo-
darczego obszaréw wiejskich. 25 lat doswiadczer.. Nowe wyzwania, red. P. Litwiniuk, Warsza-
wa 2015, s. 194.

97 Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, https://strasburgre.msz.gov.pl/pl/o_re/
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4. Implementacja systemu aksjologicznego
Rady Europy w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego do Konstytucji i ustawodawstwa RP

Powstaje pytanie, w jaki sposob system aksjologiczny Rady Europy w odniesieniu do
samorzadu terytorialnego zostal implementowany do konstytucji i ustawodawstwa RP.
W aktualnej wersji jest to podzial tréjstopniowy®. Samorzad terytorialny w RP, w sto-
sunku do punktu wyjsciowego w 1999 roku — ulegt zasadniczemu przeksztalceniu®.
Jednym ze znamiennikoéw wyznacznikéw jest zasada jawnosci w dziataniach
organow uchwalodawczych samorzadu terytorialnego'®. Nalezy to podda¢ anali-
zie w odniesieniu do réznych obszaréw regulacyjnych samorzadu terytorialnego.
Istotne znaczenie ma kwestia, czy polski system wyborczy do samorzadu te-
rytorialnego jest zgodny z zasadami wyborczymi, okreslonym w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego. Kodeks wyborczy (dalej k.w.), w odniesieniu do
zasad regulujacych wybory do samorzadu terytorialnego, uwzglednia zasady: po-
wszechnosci, tajnosci, bezposredniosci i réwnosci. Jest wigc, w swym wymiarze
aksjologicznym, zgodny z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, bedaca pod-
stawowym punktem odniesienia dla standardéw demokratycznych dotyczacych
wyboréw do samorzadu terytorialnego. Zasadnicze znaczenie ma tu ujecie przy-
jete w Konstytucji RP, gdzie nastapito dostosowanie zasad wyborczych do samo-
rzadu terytorialnego do EKSL. Rozwigzania zawarte w k.w. majg wiec w istocie
charakter utrwalenia tej tendencji, ktéra znalazla odzwierciedlenie w ustawie za-
sadniczej. Przewidziane w k.w. odstepstwa od zasady powszechnosci nie podwa-
zaja tej zasady, a sg zaaprobowanymi w doktrynie prawa konstytucyjnego powoda-
mi, gdzie takie ograniczenia (cenzusy wyborcze) w sposob legitymizowany moga
wystepowac'®. W odniesieniu do zasady tajnosci przewidziane zostaly w k.w.
wszelkie procedury, ktére umozliwiaja oddanie gtosu w sposdb tajny, a zarazem
zostaly przewidziane sankcje w kodeksie karnym za doprowadzenie do naruszenia
tej zasady'®?. Zasada bezposrednio$ci znalazta szczegélny wyraz w sytuacji, gdy

98 B. Kapusta, Efektywnosc systemu tréjstopniowego podziatu terytorialnego, [w:] Stulecie pol-
skiej administracji. Doswiadczenia i perspektywy, red. W. Federczyk, Warszawa 2018, s. 326.

99 R.Czachor, Reformy ustroju samorzqdu terytorialnego Ukrainy od 1990 do 2016 r., ,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 3, s. 6.

100 M. Karciarz, Zasada jawnosci w dziatalnosci organéw uchwatodawczych jednostek samorzg-
du terytorialnego, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Warszawa 2018, s. 242.

101 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £6dz
2000, s. 31.

102 S. Zabtocki, O rozpoznawaniu przedmiotu ochrony prawno-karnej przy przestepstwach przeciw-
ko wyborom i referendum, stypizowanych w Rozdziale XXX Kodeksu karnego, [w:] Demokratycz-
ne standardy prawa wyborczego RP. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 387 i n.
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- od 2002 roku — wybory na woéjta (burmistrza, prezydenta) majg charakter bez-
posredni. Otwartg kwestig pozostaje, czy taki walor powinny mie¢ tez wybory na
stanowiska starosty (samorzad powiatowy) i marszatka wojewodztwa (samorzad
wojewodzki). W pierwszym przypadku przeciwko takiemu rozwigzaniu moze
jednak przemawiac to, ze kompetencje samorzadu powiatowego sg zbyt skromne,
niosg ograniczone pole do rzeczywistego gospodarzenia (tak jak to ma miejsce
na szczeblu gminy), a w tej sytuacji mozna zastanawiac sie, czy taki bezposred-
ni wybor znajduje uzasadnienie. Réwniez w odniesieniu do zasady réwnosci k.w.
stwarza wystarczajace przeslanki, by osiagna¢ w wyborach samorzadowych walor
réwnosci formalnej, natomiast w ograniczonym zakresie tworzy przestanki do za-
pewnienia réwnosci formalnej (réwna sila glosu). Struktura gmin i zréznicowanie
sofectw powoduje, Ze zasady tej nie sposéb w pelni wyegzekwowac w sytuacji, gdy
dazy sie - jako zasada - do zapewnienia, ze kazde solectwo jest reprezentowane.

Powstaje problem, czy k.w. powinien, w katalogu zasad wyborczych, wyeks-
ponowa¢ takze zasade wolnosci'®. Cho¢ nie jest ona expressis verbis wyartyku-
fowana, to jednak nie ulega watpliwosci, ze znajduje zastosowanie w k.w. Chodzi
przede wszystkim o to, Ze zaréwno w wyborach do organéw uchwatodawczych,
jak i w wyborach do organéw wykonawczych, obowigzuje zasada pluralizmu po-
litycznego, dajaca mozliwos¢ swobodnego zglaszania kandydatow. Wybory do sa-
morzadu terytorialnego majg wiec od 1990 roku charakter wolny i na tym wrecz
polega istota ewolucji demokratycznej, ktéra sie tu dokonata. U jej podstaw lezy
zasada wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznych'™. Z tego jednak punktu
widzenia mozna analizowad, czy wszystkie ograniczenia, nakladane na komitety
wyborcze i kandydatéw, mieszcza si¢ w pojeciu ,wolnych wyboréw”. Tutaj jednak
odniesienie si¢ do standardéw miedzynarodowych moze by¢ niewystarczajace, bo
formuluja one t¢ zasade w sposob generalny, zostawiajac w istocie ustawodaw-
cy krajowemu duze pole manewru legislacyjnego. Dopiero wiec takie rozwigza-
nia, ktére podwazalyby samg istote wolnych wyboréw, moglyby by¢ uznane za
sprzeczne z EKSL.

Do konstytucji, w wyniku zmian przeprowadzonych w dniu 27 maja 1990 roku'®,
wprowadzono tzw. dualistyczny model administracji lokalnej, co zapoczatkowato
gruntowne przeksztalcenia ustrojowe w tym zakresie. Znowelizowany art. 5 kon-
stytucji gwarantowal ,,udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy”.
Wykraczal on poza europejskie ujecie samorzadu terytorialnego, traktujace zwy-
kle gming i jej organy jako decentralizacje wladzy publicznej, majacy za zadanie
wykonywanie zadan publicznych na szczeblu lokalnym. Zgodnie z tymi nowocze-
snymi tendencjami zostala uksztaltowana idea samorzadu terytorialnego w Malej

103 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 97.

104 M. Chmaj, Wolnos¢ tworzenia i dziatania partii politycznych: Studium poréwnawcze, Olsztyn
2006, s. 55.

105 Dz.U.nr 16, poz. 94.
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Konstytucji z 1992 roku'®®. Uznano w tym dokumencie, Ze samorzad terytorial-
ny jest ,podstawowa funkcja organizacji lokalnego Zycia publicznego”. Dalszym
etapem ewolucji stafa si¢ Konstytucja RP, gdzie zasada samorzadu terytorialnego
i decentralizacji wtadzy publicznej uzyskata range naczelnej zasady ustrojowe;j'”’.

Nie ulega watpliwosci, ze przy konstruowaniu modelu samorzadu terytorial-
nego zwyciezyla koncepcja wladzy zdecentralizowanej'®. Wsér6d argumentow
za decentralizacja decyzji i silng rolg wladzy lokalnej wymieniane sg nastepujace
wartosci: wzrost efektywnej alokacji zasobow, umocnienie politycznej partycypa-
cji i ochrona praw obywatelskich. Wiele teorii, a wsrdd nich lokalizm, federalizm
i teoria wyboru publicznego, sklania sie do stwierdzenia, iz - jak pisze G. Bukow-
ska - ,,podejmowanie decyzji powinno nastepowac na najnizszym poziomie zgod-
nie z celem efektywnej alokacji”'®.

Obecny model ustrojowy RP oparty jest na wyrazonej w art. 15 ust. 1 Konstytu-
cji zasadzie decentralizacji wladzy publicznej, bedacej zasadnicza czgscia skladowa
formuty demokratycznego panstwa prawnego. Konstytucyjny wymog decentrali-
zowania systemu wtadzy publicznej powoduje koniecznos¢ przetamania monopo-
li istniejacych w poprzednim modelu ustrojowym: politycznego, jednolitej wladzy
panstwowej, wlasnosci panstwowej, finansowego i administracji panistwowe;j. O tym,
ze ustrojodawca wlasnie samorzad terytorialny uznat za podstawowa i najwazniejsza
forme decentralizacji, $wiadczy tres¢ art. 16 ust. 2 Konstytucji, z ktérego wynika, ze
samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy, wykonujac istotng czes¢
zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢'*°.

Podstawowa kategorig pojeciows, ktéra porzadkuje orzecznictwo samorzado-
we, jest ,samodzielno$¢” jednostki samorzadu terytorialnego'''. Nie ma ona cha-
rakteru absolutnego, ale jej ograniczenia moga by¢ dokonywane tylko w drodze
ustawy, a ingerencja ustawodawcy w sfere samodzielno$ci gmin winna znajdowac

106 Ustawa konstytucyjna z dnia 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza usta-
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tucyjnych: Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, red. M. Kudej, Katowice
1999, s. 321-322.
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111 Por. S. Prutis, Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego w orzecznictwie sqdoéw
administracyjnych. Konferencja Sedziéw Sadéw Administracyjnych. Biatowieza 2007, Biaty-
stok 2007.
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uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i okreslonych w ustawie za-
sadniczej wartosciach''>. Samodzielno$¢ gminy (powiatu, wojewddztwa) podlega
ochronie sagdowej, a art. 165 ust. 2 Konstytucji podnidst do rangi konstytucyjnej sa-
dowa ochrone¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawy zwy-
kle przewiduja mozliwos¢ ingerencji w sfere samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w postaci: 1) skargi kazdego podmiotu na dziatanie organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego wyrazonego w formie uchwaty lub zarzadzenia
naruszajacego jego interes prawny lub uprawnienie; 2) nadzoru nad legalnoscia
dzialania jednostek samorzadowych, sprawowanego przez organy administracji
rzadowej. Przy tym instytucja skargi kierowanej do sagdu administracyjnego opar-
ta jest na przestance naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia skarzgcego na
skutek dzialania organu jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie z zakresu
administracji publicznej. Legitymacj¢ do wniesienia skargi daje przy tym narusze-
nie interesu prawnego, a nie faktycznego'".

Konstytucja gwarantuje w art. 169 ust. 4, ze samorzagdowe organy stanowigce
okreslaja — w granicach ustaw — ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorial-
nego, przez co realizuje wymogi wigzacych Polske uméw miedzynarodowych (za-
sade swobody jednostek samorzadu terytorialnego przewiduje art. 6 ust. 1 EKSL).
Analiza ustawodawstwa pokonstytucyjnego prowadzi jednak do formulowania
negatywnych ocen. Okazuje si¢ bowiem, Ze samorzad terytorialny ma niewielkie
mozliwosci ksztaltowania swego ustroju, poniewaz ustawodawca wprowadzit istot-
ne ograniczenia wobec najwigkszych gmin i wszystkich wojewddztw, wymagajac
zgody prezesa Rady Ministrow dotyczacej tresci ich statutéw. Ponadto szczegétowa
regulacja dotyczaca jednostek samorzadu terytorialnego, zawarta w normach rangi
ustawowej, pozostawia w praktyce niewielki zakres samodzielnosci statutowej, po-
wodujgc w praktyce znaczne ujednolicenie ustroju tych jednostek w skali kraju (kon-
stytucja, ustawy, EKSL okreslaja juz wszystkie istotne elementy)''*.

De lege lata statut jednostki samorzadu terytorialnego moze zwiekszy¢ upraw-
nienia grup czlonkéw wspdlnoty do oddzialywania na podejmowanie uchwat
i wydawanie zarzadzen przez jednostki samorzadu terytorialnego. Brakuje nato-
miast ustawowych podstaw do obrony intereséw wspolnoty samorzadowej przez
czlonka danej wspdlnoty — pojedynczo czy grupowo, ale wcigz poza strukturami
samorzadowymi'"®.

112 Orzeczenie TK z dnia 4.05.1998 r., K. 38/97. Por. t. Jaworska, Samodzielnos¢ jednostek sa-
morzgdu terytorialnego, [w:] Organy wtadzy publicznej w konstytucyjnym porzgdku prawnym
Rzeczypospolitej Polskiej, red. W.J. Wotpiuk, Warszawa 2003.

113 G. Jankowski, Problematyka samorzgdu terytorialnego w orzecznictwie sqdéw administra-
cyjnych, [w:] Standardy konstytucyjne a problemy wtadzy sadowniczej i samorzgdu terytorial-
nego, Szczecin 2008, s. 86.

114 Tamze,s. 19.

115 W. Kisiel, Konstytucyjna ,wspdlnota samorzgdowa” (zatozenia i watpliwosci), [w:] Samorzgd
terytorialny: zasady..., s. 56.
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W odniesieniu do zasady subsydiarnoéci (pomocniczosci), zapisanej w Kon-
stytucji, a takze w art. 4 ust. 3 EKSL wskazuje sie, ze ma ona znaczenie dla okre-
$lania zasad legislacji. Zasada pomocniczosci zmusza do stalej refleksji nad proble-
mem podzialu zadan i kompetencji pomiedzy podmiotami wykonujacymi zadania
publiczne. Ustawodawca zdaje sobie sprawe, iz jednostki i ich wspolnoty moga
powolywac sie na subsydiarnos¢, dochodzac swoich praw. Wywiera to wplyw na
koncepcje dziatan ustawodawczych. Z drugiej strony zasada ta nie daje mozliwo-
$ci stworzenia miarodajnych kryteriéw podzialu zadan miedzy panstwo a wigksze
i mniejsze podsystemy w postaci jednostek samorzadu terytorialnego. W sytu-
acjach konfliktowych okazuje si¢, ze dyrektywy ptynace z zasady subsydiarnosci
moga by¢ rozumiane calkowicie rozbieznie i kazde stanowisko znajduje przeko-
nywajace argumenty. Generalna konstrukecja jest prawidiowa, ale w praktyce nie
zawsze przestrzegana''®.

Zasada subsydiarnosci (pomocniczosci) zawiera tez zalozenie, ze spotecznosci
lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, posiada¢ wtasne
wystarczajace zasoby finansowe'’”. W wielu aspektach, jesli chodzi o gminy, udato
sie to zrealizowa¢. Szereg niedoskonalosci wynika z szybko zmieniajacych sie¢ re-
aliow. Dotyka to najbardziej samorzadu powiatowego i samorzadu wojewddztwa,
ktorych samodzielno$¢ finansowa jest pod znakiem zapytania, skoro ich gospo-
darka bazuje zasadniczo na $rodkach plynacych z budzetu panstwa. Mozna by to
wyeliminowa¢ przez uchwalenie nowych podatkéw lokalnych, ale takiej mozliwo-
$ci samorzadowi nie stworzono. W konsekwencji cierpi podstawowe uprawnienie
samorzadnosci lokalnych do samodzielnego prowadzenia wilasnej polityki w za-
kresie przyznanych uprawnien'*®.

Znamienne s3 w tym kontek$cie wnioski, sformulowane przez XIX Ogoélno-
polska Konferencje Wojtéw, Burmistrzéw, Prezydentéw, Starostow i Marszal-
kéw, odbyta w Poznaniu w dniach 27-28 czerwca 2006 roku. Wskazywaly one
m.in. na: niedofinansowanie zadan oswiatowych i niestabilny sposéb podziatu
srodkow (u podstaw tych wad systemowych lezy brak standardéw o$wiatowych);
nieefektywny system wyréwnawczy, charakterystyczny dla krajow o wysokim
stopniu decentralizacji, gdzie istnieje koniecznos$¢ silnego wyrdéwnywania;
brak przepiséw wdrazajacych konstytucyjng zasade adekwatnosci srodkow do
zadan (chodzi o sposob ustalania srodkéw niezbednych do realizacji nowych za-
dan, rekompensate zwolnien i ulg ustawowych w podatkach i optatach, beda-
cych dochodami wlasnymi); brak systemowego rozwigzania finansowania drog

116 P. Chmielnicki, ,/stotna czes¢ zadari publicznych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne
dyrektywy okreslajgce zakres dziatania samorzgdu terytorialnego, tamze, s. 81.

117 S. Kmezic et al., Fiscal Decentralisation and Local Government Financing in Serbia and Mon-
tenegro Intergovernmental Fiscal Relations, Maribor 2016, s. 21.

118 J. Serwacki, Konstytucyjne zatozenia ustroju finanséw samorzgdu terytorialnego i ich realiza-
¢ja w ustawodawstwie, [w:] Samorzqd terytorialny: zasady..., s. 154.
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publicznych. Postulowano ustawowe wprowadzenie podzialu budzetu jedno-
stek samorzadu terytorialnego na czg¢s¢ operacyjng (biezaca) i czes¢ kapitatows
(majatkowa), z uwzglednieniem okreslenia zZrédel dochodéw i wydatkéw (np.
dochody majatkowe, udzial w podatkach posrednich); w ramach tego podzialu
powinna by¢ wprowadzona zasada, ze miedzy tymi czesciami mozliwy jest prze-
plyw wylacznie w jednag strone: z czesci operacyjnej do kapitalowej. Wprowadze-
nie takich zmian, zapewniajgcych stale i stabilne dochody, umozliwiajace wy-
konywanie powierzonych zadan okreslane byto w kategoriach najwazniejszych
przestanek dalszego rozwoju samorzadow'".

Jeden z twdrcow polskiego systemu samorzadu terytorialnego, Jerzy Regulski,
podkreslal, ze ustréj panstwa musi by¢ odbiciem stanu §wiadomosci spotecznej,
jego tradycji, umiejetnosci i wzordéw zachowan. W konstytucji zapisano zasade po-
mocniczosci jako jedng z podstaw naszego ustroju. Rodzi si¢ jednak pytanie, czy
w praktyce jest realizowana. J. Regulski udziela tu odpowiedzi negatywnej wskazu-
jac, ze decentralizacja panstwa zostala powstrzymana, a w wielu obszarach naste-
puje recentralizacja. Jako przyklad dawat tu likwidacje kas chorych i koncentracje
wszystkich srodkéw w rekach ministra zdrowia. Recentralizacja administracji jest
wyraznie widoczna w ustawach i rozporzadzeniach dotyczacych o$wiaty, a takze
metodzie sprawowania wladzy. Starostwa zostaty pozbawione wplywu na finanso-
wanie lokalnej policji. Wojewodowie wkraczaja coraz glebiej w kompetencje mar-
szalkow'®. Tendencja ta nasilila sie po 2015 roku, z chwilg objecia rzadow przez
Prawo i Sprawiedliwo$¢'?!.

Praktyka ustrojowa samorzadu terytorialnego niesie szereg zjawisk, ktoére kwa-
lifilkowane sg jako deficyt demokracji i wigzg si¢ ze spadajaca legitymizacjg. Sklada
sie na to rosnacy dystans miedzy wyborca a obywatelem. Samorzad terytorialny
mial by¢ przekazaniem wigkszej wladzy ,w dol”, na rzecz obywatela, tymczasem
czestokro¢ s3 mu blizsze uktady partyjne i zobowigzania osobiste niz interesy wy-
borcow'?. Po wyborach w 1998 roku zaobserwowano, ze polaryzacja sceny po-
litycznej zmienita si¢ w monopolizacje. Zagrozenie dla lokalnej demokracji wi-
dziano w zjawisku ,bezalternatywnosci”. Upolitycznienie samorzadu dotkneto
réwniez jego zaplecza. Partyjne struktury coraz czgsciej przejmowaly role centréw

119 J. Chodarcewicz, Problemy finanséw jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Standardy
konstytucyjne...,s. 97-98.

120 J. Regulski, Samorzgdna Polska, Warszawa 2005, s. 31-32.

121 E.Dziuban, Przejawy recentralizacji na przyktadzie konstrukcji zespolenia powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy, [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspétczesny
wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz,
Warszawa-£6dz 2019, s. 529. Por. J. Jakubek-Lalik, Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka
uwag o regulacji konstytucyjnej i praktyce funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w Pol-
sce, [w:] Decentralizacja i centralizacja..., s. 105.

122 P. Witkowski, Alternatywne modele samorzgdu terytorialnego, [w:] Samorzgd terytorialny
w Europie i Polsce. Wybrane aspekty, red. K. Kociubinski, Torun 2008, s. 88-89.
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decyzyjnych, gdzie samorzadowcy faktycznie odbierali ustalenia, realizujac je poz-
niej przez podejmowanie formalnych decyzji na sesjach rad i sejmikéw'>.

Sa jednak glosy wskazujace, ze funkcjonowanie partii politycznych na szczeblu
lokalnym to wskaznik poziomu aktywizacji spotecznosci lokalnych. Dojrzewanie
samorzadnosci lokalnej musi wiec przebiega¢ przez polityczng aktywizacje lokal-
nych wspdlnot oraz wzrost znaczenia partii politycznych. W mysl tej koncepcji,
odwrocenie procesu upolityczniania samorzaddéw nie jest ani mozliwe, ani tez
wskazane. Droga do odzyskania spofecznej akceptacji partii politycznych w sa-
morzadzie moze by¢ zmiana filozofii ich dzialania przez przebudowe hierarchii
celéw - prymatu walki o rozszerzenie wpltywow partii na rzecz dominacji spotecz-
nosci lokalnej. Stanem spofecznie pozadanym jest walka partii lokalnych na alterna-
tywne programy rozwoju lokalnego'**. Zwolennicy odmiennego pogladu wskazuja
natomiast, ze partie na szczeblu lokalnym rozwijaja si¢ stabiej, a ich aktywnos¢
na co dzien jest niemal niezauwazalna. Wzmozone dzialania podejmujg dopiero
przed wyborami. Badacze reprezentujacy takie podejscie optuja wigc za umocnie-
niem raczej przer6znych komitetow wyborczych, skupiajacych ludzi o podobnych
pogladach na problemy mieszkancéw. Komitety te czesto jednak nie kontynuuja
dziatalno$ci po wyborach i ulegaja rozwigzaniu. W tej sytuacji ich systematyczna
aktywnos¢, ukierunkowana na dtugofalowg perspektywe spoteczno-gospodarcze-
go rozwoju regionu, mogtaby by¢ w przysztosci ,,tama dla partyjniactwa w samo-
rzadzie™'?.

Reforma samorzadowa z 1990 roku miala realizowa¢ upodmiotowienie jedno-
stek i spolecznosci lokalnych poprzez decentralizacje uksztaltowanego wczesniej
monocentrycznego systemu spolecznego. Reforma ta miala przyczyni¢ sie do za-
sadniczej zmiany logiki aktywnosci indywidualnej i zbiorowej w sferze publicz-
nej, a zwlaszcza pomiedzy obywatelami a instytucjami publicznymi. Kreatywne
spoleczenstwo, dzigki swym wtasciwosciom, miato szybciej uzyskac site moralng
i gospodarcza. Korzysci miato tez odnie$¢ panstwo poprzez przekazanie spofe-
czenstwu spraw lokalnych, ktérych realizacja na nizszym szczeblu pozwala wta-
dzom wyzszego szczebla skoncentrowal sie na rozwigzywaniu najwazniejszych
w panstwie problemdéw'?. Formulowany jest wszakze poglad, ze zaréwno pierwsza
reforma samorzadowa, jak i nastepne, tego politycznego, ekonomicznego i psy-
chicznego spoleczenstwa nie osiggnely, co nie oznacza, ze zmiany dotychczasowe

123 A.K. Piasecki, Wtadza w samorzqgdZzie terytorialnym w Il RP. Teoria i praktyka kadencji 1990~
2002, Zielona Gora 2002, s. 307. Por. B. Jaworska-Debska, Wspdtdziatanie jednostek samo-
rzgdu terytorialnego w wybranych formach publicznoprawnych a ich samodzielnos¢, [w:] De-
centralizacja i centralizacja. .., s. 202.

124 J. Kowalik, Szanse i zagrozenia bezposrednich wyboréw wéjtéw i burmistrzéw w opinii szefow
zarzgddw gmin lll kadencji - raport z badan, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 6, s. 43.

125 S. Wéjcik, Nardd, samorzgd terytorialny, demokracja w Il Rzeczypospolitej, Lublin 2007, s. 131.

126 K. Pajak, Samorzqd terytorialny w Polsce: Wybrane aspekty jego funkcjonowania, Bydgoszcz
2003, s. 113.



Samorzad terytorialny w aksjologii Rady Europy... 29

byly bledne. Okazato si¢ jednak, ze ich realizacja byla bardziej skomplikowana
i rozciagnela sie w czasie dluzej, niz sadzono'”’. Reforma samorzadowa, ktéra mia-
ta przyblizy¢ wladz¢ do obywatela, nie przyczynila si¢ w znaczacym stopniu do
wzrostu zaufania do niej wsrdd obywateli. Okazalo sie bowiem ,,w wielu miejscach,
ze umozliwila ona zwiekszenie wptywu lokalnych grup interesu”'?. W pierwszym
okresie budowy spoleczenstwa obywatelskiego najistotniejsza bariera rozwoju
samorzadu terytorialnego bylo to, ze srodowiska lokalne mialy trudnosci z arty-
kulowaniem wtasnych potrzeb zwigzanych z miejscem zamieszkania, a podmio-
ty lokalnej sceny wladzy mialy trudnosci z formulowaniem programéw rozwoju,
ktéry dawalby szanse najlepszego wyboru wlasnej drogi z wielu mozliwych do
realizacji wariantow'?. Tymczasem umiejetno$¢ formulowania i realizacji takich
programéw w zasadniczy sposob rzutuje na postrzeganie samorzadu terytorialne-
go przez opini¢ publicznag'.

W nauce formulowana jest tez teza o samotnosci samorzadu terytorialnego. Po-
jecie to wprowadzil J. Bo¢"!, a rozwineta I. Skrzydlo-Niznik'**. Samotnos¢ ta ma
sie przejawia¢ w braku powigzan miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
w braku zaleznosci i zwierzchnosci, a w konsekwencji - w oddzieleniu si¢ od reszty
systemu organizacyjnego panstwa. Te oddzielno$¢ gminy, powiatu i wojewddztwa
ogranicza i osfabia tylko dzialalno$¢ panstwa w ramach nadzoru weryfikacyjne-
go. W konsekwencji maja miejsce niekorzystne zjawiska i patologiczne dzialania.
W kontekscie tych obserwacji zwraca si¢ jednak uwage, ze traktowanie ,,0sob-
nosci” ustrojowej samorzadu terytorialnego jako wartosci samej w sobie wynika
z nieznajomosci wspolczesnych trendéw rozwojowych w zakresie wladzy lokalne;
oraz nowych koncepcji i stylow zarzadzania, kltadacych nacisk na rozwdj sieci po-
ziomych powigzan, m.in. w systemie samorzadowej wladzy lokalnej. ,,Osobnos¢”
jednostek samorzadu terytorialnego, rozumiana jako w pelni dopuszczalne i uza-
sadnione pozycja ustrojowa zamykanie si¢ w ramach wlasnych zadan, mozliwosci

127 S.Woijcik, Nardd, samorzqgd terytorialny...,s. 125-126.

128 N.Honka, Samorzqd terytorialny jako podstawa demokracji lokalnej, [w:] Demokracja w Pol-
sce i w Swiecie, red. S. Zyborowicz, Torun 2009, s. 31. Por. P. tazutka-Gaweda, Zasada decen-
tralizacji a wspétdziatanie publicznoprawne jednostek samorzgdu terytorialnego - wzajemne
relacje, [w:] Decentralizacja i centralizacja..., s. 245.

129 E. tojko, Socjologiczne aspekty funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, [w:] Odrodzenie
samorzgdu terytorialnego: Budowa spoteczeristwa obywatelskiego, 1l Kongres Samorzadu
Terytorialnego, Poznan 1994, s. 67.
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samorzqdu terytorialnego, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 45-46.

132 Por. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnieri
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007.
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i kompetencji, powigzane z rezygnacji w imie tej osobnosci z sieci wzajemnych
powigzan, musialoby by¢ ocenione negatywnie'*.

Formulowana jest teza, ze podniesieniu rangi samorzadu terytorialnego ,do
pozycji jednego ze standardéw wspdlczesnej demokracji powinno towarzyszy¢
przedefiniowanie tej instytucji w kierunku humanistycznym i naturalistycz-
nym” . Istotne jest przy tym to, by ,,przyjeta koncepcja rozdysponowania wtadzy
byla rozwigzaniem optymalnym, niezagrazajacym interesom wladzy centralnej
ilokalnej, a takze skutecznie chronita przed destrukeja, wptywem czynnikéw osta-
biajacych i dezintegrujacych™*.

Warto podkresli¢, ze system aksjologiczny Rady Europy w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego podlega egzekwowaniu w panstwach czlonkowskich za
posrednictwem instrumentéw kontrolnych znajdujacych si¢ w dyspozycji Kongre-
su Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy. Najwazniejszym zadaniem Kongresu
jest bowiem ocena sytuacji demokracji lokalnej w panstwach cztonkowskich. Prze-
prowadza on w tym celu regularne wizyty monitorujace stan realizacji zalozen Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Prowadzi tez konstruktywny dialog z rza-
dami cztonkowskimi dla angazowania wladz lokalnych i regionalnych w proces
decyzyjny. Kongres ocenia rdwniez przestrzeganie zasady subsydiarnosci, wspot-
pracujac z Komitetem Regiondéw UE. Rada Europy analizuje, jak kraje cztonkow-
skie, w tym Polska, wypelniaja postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Lo-
kalnego. Ustalali to eksperci Rady podczas wizyty w Warszawie (24-25.05.2014 r.)
w ramach prac Komitetu Monitorujacego RE, przygotowujacego raport o sytuacji
demokracji lokalnej i regionalnej (raporty w sprawie krajow czlonkowskich przy-
gotowywane sg cyklicznie). Gtéwnym sprawozdawca w dziedzinie demokracji lo-
kalnej byl J. Wienen, a w sklad delegacji wchodzili tez C. Hughes, A.H. Moreno
i S. Cankocak. Raport Komitetu mial da¢ odpowiedz na pytanie, czy po 21 la-
tach od ratyfikacji Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego Polska wdrozyla jej
normy. Analiza obejmowala tez zmiany w przepisach samorzadowych, ktére maja
usprawnic ich sytuacje, a takze finanséw samorzadow i wspotpracy administracji
rzadowej z samorzadami w Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu terytorialnego.
Ocena zawarta w raporcie byla pozytywna'*.

W czerwcu 2018 roku ztozyla w Polsce wizyte delegacja Komitetu Monitorujg-
cego Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy, w sktad ktdrej wchodzili:

133 M. Stahl, Samotnos¢ ustrojowa samorzqgdu terytorialnego - prawda czy fatsz?, [w:] Dziesie¢
lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce. Ogbélnopolska konferencja nauko-
wa, tancut, 12-14 czerwca 2008 r., red. J. Prochomiuk, B. Uljasz, E. Kruk, Warszawa 2009,
s. 35-36.

134 Z. Matusewicz, Samorzqd terytorialny jako standard wspdtczesnej demokracji w Europie,
[w:] Demokracja w Polsce i w swiecie, red. S. Zydorowicz, Warszawa 2009, s. 52.

135 B. Stobodzian, Cywilizacyjne zagroZzenia w rozwoju samorzqdu terytorialnego, [w:] Demokracja
w Polsce...,s. 55.

136 J. Sozanski, Miedzynarodowe ramy...,s. 43.
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Pascal Mangin z Francji oraz David Baro Riba z Andory. Przewodniczacy delegacji
P. Mangin poinformowal, Ze jej zadaniem jest sporzadzenie raportu na temat stanu
samorzadno$ci w Polsce — zaznajomienie si¢ z zmianami w przepisach dotyczacych
samorzadu oraz jego obecne funkcjonowanie. Przypomnial, ze podobny raport
powstal w 2015 roku, wiec, wedtug niego, ciekawe jest, co si¢ od tej pory zmie-
nilo. Interesowal si¢ takze trybem pracy Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Delegacja KWLIRE spotkala si¢ m.in. z wladzami Warszawy, Lo-
dzi (w obu rzadzi PO) i podtédzkiej gminy Nowosolna. Rozmawiala tez ze strong
rzadowy i parlamentarng. Zagranicznych gosci podjeli m.in. wiceminister spraw
wewnetrznych i administracji Pawel Szefernaker, wiceminister finanséw Tomasz
Robaczynski i wicemarszatek Sejmu Ryszard Terlecki. W trakcie wizyty delegacji
w Senacie RP w dniu 6 czerwca 2019 roku, senator Piotr Zientarski oznajmit, ze
jako przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
bierze udzial we wielu gremiach samorzagdowych w Polsce. ,,Z moich obserwa-
cji wynika, ze wszystkie one zglaszaja podstawowy problem, a mianowicie, ze
w latach 2016-2018 nastepuje recentralizacja panstwa i pozbawianie samorzadow
uprawnien na rzecz administracji panstwowej” — powiedzial. Wicemarszatek Se-
natu, Maria Koc nie zgodzila si¢ z opinig senatora Zientarskiego. Uwaza ona, ze
»linia podzialu pogladéw na te kwestie to linia podziatu politycznego” Jako przy-
ktad podata reforme systemu edukacji w naszym kraju, ktéra byla spowodowana
pojawieniem si¢ pokolenia nizu demograficznego w szkotach oraz koniecznoscia
sprostania wyzwaniom wspoélczesnego $wiata. Jednoczes$nie zmienita w niewiel-
kim stopniu uprawnienia samorzagdéw w tym zakresie, ale nie to stanowilo, zda-
niem wicemarszalek Koc, jej istoty'””. W dniu 6 czerwca 2018 roku spotkal sie
z delegacjg rzecznik praw obywatelskich Adam Bodnar. Na spotkaniu omawiano
kwestie wigzace si¢ z ostatnimi zmianami w kodeksie wyborczym: nabor urzedni-
kéw panstwowych, kwestie monitoringu wizyjnego w lokalach wyborczych w kon-
tekscie RODO oraz kwestie sposobu glosowania. Poruszono réwniez temat braku
polityki migracyjnej panstwa polskiego i wypelniajacej te luke aktywnosci wladz
samorzadowych, gtéwnie wladz duzych osrodkéw miejskich, w zakresie integracji
cudzoziemcow. W tym kontekscie rzecznik mowil tez o stosunkowo nowym zja-
wisku, jakim jest pojawienie si¢ na lokalnych rynkach pracy duzej liczby pracow-
nikéw migrujacych, przede wszystkim obywateli Ukrainy'*®.

Sporzadzony przez delegacje Komitetu Monitorujacego KWLIRE raport okazat
sie bardzo krytyczny dla Polski. Mowa w nim o podwazeniu 30-letniego dorobku

137 Spotkanie wicemarszatek Koc z delegacjq Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Eu-
ropy, https://www.senat.gov.pl/aktualnosci/art,10716,spotkanie-wicemarszalek-koc-z-dele
gacja-kongresu-wladz-lokalnych-i-regionalnych-rady-europy.html (dostep 16.12.2019).

138 Spotkanie RPO z Komitetem Monitorujgcym Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy,
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/spotkanie-rpo-z-komitetem-monitorujacym-kongresu-
wladz-lokalnych-i-regionalnych-rady-europy (dostep 16.12.2019).


https://www.dziennik.pl/tagi/terlecki

32 Jerzy Jaskiernia

prawnego oraz niezaleznosci wladz terenowych oraz postepujacej centralizacji
panstwa. W dokumencie stwierdza si¢ m.in., Zze rozpoczety po 1989 roku proces
decentralizacji pafistwa byl jednym z fundamentéw przemian demokratycznych
w Polsce. Jeszcze w trakcie poprzedniej wizyty obserwatoréw z RE w 2014 roku
Polske umieszczono w $cistej czotowce panstw czlonkowskich UE pod katem po-
ziomu autonomii lokalnej. Niestety, w ciagu zaledwie kilku lat sytuacja zmienita
sie zasadniczo - stwierdzajg autorzy raportu. Jednoczesnie zachecaja polskie wla-
dze do ,,powrotu na $ciezke decentralizacji i lokalnej oraz regionalnej demokracji”
Najwigkszy niepokdj budzi to, ze rzad centralizuje coraz wigcej kompetencji, co
»odwraca niektore z osiagnie¢ polskiego, dobrze funkcjonujacego i zdecentrali-
zowanego zarzadzania lokalnego i regionalnego”. Wskazuja si¢ tez na wiele zmian
odbierajacych kompetencje samorzagdom, wprowadzanych czgsto pod pretekstem
wdrazania unijnych dyrektyw (jako przykiad podano stworzenie Wod Polskich).
Zdaniem miedzynarodowych obserwatoréw takze niedawna reforma edukacji
miata wplyw na kompetencje wladz miejskich, dajac duze uprawnienia kuratorom
o$wiaty (np. uczestniczenie w procesie wyboru dyrektora szkoty, wydawanie wig-
zacych opinii w zakresie ewentualnej likwidacji szkoty). Spore watpliwosci budzi
tez sposob wdrazania biezacej legislacji. Raport wskazuje, ze ustawy i rozporza-
dzenia zawierajg ,bardzo szczegélowe przepisy, ktore nie pozostawiaja wtadzom
lokalnym mozliwosci dostosowania ich do lokalnych warunkéw”. Obserwatorzy
KWLIRE zaznaczaja, ze nie jest to nowy problem (wspominano o nim w raporcie
22015 r.), lecz sytuacja ulegta w tym wzgledzie ,,pogorszeniu”. Wskazano, ze lokal-
ne wladze majg coraz mniej do powiedzenia np. w edukacji, pomocy spotecznej
i planowaniu przestrzennym. W raporcie wspomina si¢ nawet o sprawie budowy
pomnika smolenskiego w Warszawie (wladze miasta przedstawily to obserwato-
rom KWLIRE jako naruszenie ich kompetencji) czy procesie dekomunizacji prze-
strzeni publicznej, w ktdrej o nadawaniu nazw ulic czy skweréw nieraz decydowali
wojewodowie (cho¢ dzialo si¢ to wtedy, gdy dekomunizacji z r6znych wzgledow nie
dokonal samorzad). Wiele padajacych w raporcie tez to efekt rozméw z polskimi
samorzadowcami skarzacymi si¢ na poczynania rzadu. Narzekali oni np. na regu-
lacje, ktore wladza centralna wdraza z pominieciem Komisji Wspdlnej Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego, wykorzystujac do tego $ciezke poselska, mimo ze ustawy
powstaja w ministerstwach. Wskazano tez na nowelizacj¢ rozporzadzenia z maja
2018 roku, ktére przyciglo wynagrodzenia zasadnicze samorzadowych wlodarzy
o prawie 20% (po kontrowersyjnych premiach dla ministréw). Obserwatoréw nie
przekonaly zapewnienia polskiego MSWiA, ze decyzje podjeto na skutek przeko-
nania opinii publicznej o zbyt wysokich zarobkach politykéw i ze pensje obnizono
takze parlamentarzystom. Zwrocili bowiem uwage, ze ciecia w wynagrodzeniach
nie nastapily np. wskutek kryzysu finansowego, lecz s3 wdrazane w trakcie wzrostu
gospodarczego. Samorzadowcy narzekali tez na kulejaca — ich zdaniem - ochrone
prawng polskich samorzadéw. Wskazywali na brak wiary w to, ze obecny Try-
bunal Konstytucyjny jest w stanie broni¢ ich autonomii przed dzialaniami rzadu.
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Obserwatorzy KWLIRE co prawda nie stwierdzili tu naruszenia zasady ,,prawnej
ochrony samorzadu terytorialnego”, jednak zwrdcili uwage na ,,0g6lng sytuacje
zwigzang z sgdownictwem i praworzadnoscig w Polsce™'®.

Rzad RP krytycznie odnidst sie do raportu Komitetu Monitorujacego KWLIRE.
»Raport ma charakter polityczny, pisany byt jeszcze przed wyborami samorzg-
dowymi, w oparciu o relacje 0séb skrajnie negatywnie nastawionych do rzadu”
- przekonywal Pawel Szefernaker, sekretarz stanu w MSWiA i pelnomocnik rzg-
du ds. wspolpracy z samorzadami. W udzielonej odpowiedzi rzad RP wskazat na
»hierzetelnos¢” i ,wybidrczo$¢” dokumentu oraz ze ,dobdr samorzadowych inte-
resariuszy spotkan nie byt pluralistyczny”. Rzad zarzucil tez, ze w raporcie, oce-
nia si¢ negatywnie ,te same zjawiska i rozwigzania z obszaru dzialania samorza-
du terytorialnego, ktére nie byty przedmiotem krytycznej oceny w 2015 r” Nie
zgadza si¢ tez z tezg o skupianiu w swoich rekach coraz wigkszej wladzy kosztem
samorzadoéw. ,To, co przedstawiciele strony samorzadowej okredlili mianem re-
centralizacji, jest w istocie budowaniem jednolitych standardow dostepu do ustug
i $wiadczen ze sfery panstwa dobrobytu” — argumentowat rzad'*.

5. Czy konstytucyjny model samorzadu
terytorialnego wymaga zmian w kontekscie
systemu aksjologicznego Rady Europy
dotyczacego samorzadu terytorialnego?

W odniesieniu do kwestii samorzadu terytorialnego mozna stwierdzi¢, ze konsty-
tucyjny model regulacyjny w zasadzie nie jest kwestionowany. Przyjete rozwigza-
nie zgodne jest ze standardami miedzynarodowymi, a zwlaszcza tymi, ktore nie-
sie Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Generalne pryncypia, ktdre zawiera
w tym zakresie Konstytucja RP, w zasadzie nie s3 podwazane. Mozna co najwyzej
postawi¢ pytanie, czy gdyby postanowienia konstytucji byly bardziej precyzyjne,
nie zdarzalyby si¢ proby jej ,rozpychania” w drodze ustawodawstwa zwyklego,
zawezajacego faktyczng samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego. Tego samego ro-
dzaju pytanie moze wigzac si¢ z kwestia, czy istnieje sposdb, by — na poziomie
generalnych zapiséw konstytucji — zabezpieczy¢ jedna z fundamentalnych zasad,

139 T. Zétciak, Druzgocgca opinia o naszej samorzgdnosci. Rada Europy: Rzgd centralizuje coraz
wiecej kompetencji, https://wiadomosci.dziennik.pl/wydarzenia/artykuly/595316,polska-
lokalna-opinia-samorzadnosc-rada-europy-raport.html (dostep 16.12.2019).

140 Tamze.
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by kompetencjom samorzadu terytorialnego towarzyszyly stosowne $rodki finan-
sowe na ich realizacje. Utrzymujace si¢ tu problemy i napigcia rzucaja cien na re-
alizacje konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego. W obu
kwestiach nie chodzi jednak o zmiane¢ konstytucji, bo zawartych w niej wartosci
w zasadzie si¢ nie kwestionuje, co o jej ,,uszczelnienie”, by ustawodawstwo pokon-
stytucyjne nie wypaczato nie tylko litery, ale tez ,,ducha” konstytucji, ktoéry w przy-
padku regulacji samorzadu terytorialnego ma istotne znaczenie.

Préba odpowiedzi na pytanie o zasadno$¢ zmian konstytucyjnych wigze si¢
tez z potrzebg zastosowania innych kryteriéw ocen i punktéw odniesienia. Jed-
nym z nich moga by¢ standardy zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu Lo-
kalnego. Generalnie uwaza sie, ze polskie rozwigzania konstytucyjne sa zgodne
z EKSL. Odnotowywane s3 jednak pewne utomnos$ci w ustawodawstwie regu-
lujacym te zagadnienia, ktére tkwiag w metodzie regulacji prawnej, niespdjnosci
miedzy przyjetymi instytucjami czy postanowieniami, a takze utrzymywaniem sie¢
luk w obowigzujacych rozwigzaniach prawnych'*'. Pewne problemy wiaza si¢ tez
z niestarannym przekltadem EKSL na jezyk polski, gdyz zawarte w nim btedy moga
rzutowac na tre$¢ interpretacji tego dokumentu'*.

Odniesienie do standardéw miedzynarodowych powinno nastgpowac takze
w odniesieniu do wojewddztwa, ktére ma charakter regionu (z taka motywacja
duze wojewoddztwa byly tworzone w reformie 1998 roku, cho¢ stowo ,region”
bardziej korespondowalo z 12 duzymi wojewddztwami, jakie pierwotnie plano-
wano'®). Pewnym czynnikiem komplikujacym jest to, ze Europejska Karta Sa-
morzadu Regionalnego nie zostala ratyfikowana przez Polske. Mimo to polskie
wojewddztwo samorzadowe, stanowiace w zasadzie region spoleczno-samorza-
dowy, zarzadzany przez wlasny samorzad, odpowiada kryteriom pojecia regionu
zawartym w definicji zawartej w EKSR'** i mozna powiedzie¢, ze znajduje ona juz
obecnie ,,odzwierciedlenie w ustawodawstwie polskim dotyczacym regionow”'*.
Nie podwaza to jednak oczekiwania, ze ten wazny dokument zostanie ratyfikowa-
ny przez Polske i poszerzy zakres oddzialywania aksjologii Rady Europy dotycza-
cej regionalizmu na polski system ustawodawczy'*. Standardy RE stuzg bowiem

141 Por. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzgdu terytorialnego z Europejskg
Kartg Samorzgdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 8.

142 T. Szewc, Uwagi w sprawie ttumaczenia Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2002, nr 11,s.3in.

143 Por. J.J. Wiatr, Konsekwencje reformy 1998 roku dla wtadzy lokalnej, [w:] Wtadza lokalna po
reformie samorzgdowej, red. J.J. Wiatr, Warszawa 2002, s. 11.

144 P. Jankowski, Polskie prawo samorzqdowe a konwencje Rady Europy, [w:] Rada Europy
a przemiany demokratyczne w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, red. J. Jaskiernia,
Torun 2010, s. 567.

145 Z. Niewiadomski, W. Sieminski, P. Sosnowski, M. Tetera, Samorzqd terytorialny: Ustréj
i gospodarka, Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 161.

146 J. Jaskiernia, Regionalizm jako wartos¢ w systemach aksjologicznych Rady Europy
i Unii Europejskiej, [w:] Regiony Europy. Uwarunkowania, wyzwania, perspektywy rozwoju,
red. A. Stepien-Kuczynska, K. Dospiat-Borysiak, R. £o$, Torun 2009, s. 75.



Samorzad terytorialny w aksjologii Rady Europy... 35

niewatpliwie europeizacji ustroju samorzadu terytorialnego i w tych kategoriach
powinny by¢ postrzegane'"’.

Konstytucyjna regulacje samorzadu terytorialnego nalezy zaliczy¢ do tych ob-
szaréw ustawy zasadniczej, ktdre podolaly probie czasu. Nie jest to niewatpliwie
ten obszar regulacyjny, z powodu ktorego nalezatoby dokonywaé nowelizacji kon-
stytucji lub uchwala¢ nowg ustawe zasadnicza'*®. Sam model konstytucyjny samo-
rzadu terytorialnego nie wzbudzat zresztg jakich$ zasadniczych sporéw w okresie
tworzenia ustawy zasadniczej, a w okresie ponad 20 lat obowigzywania konstytucji
nie pojawily sie jakies$ istotne kontrowersje, ktore by zastosowany model podwa-
zaly. Oparty jest on zresztg na miedzynarodowych standardach demokratycznych,
w szczegdlnosci na Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Wyrasta z syste-
mu aksjologicznego Rady Europy, a takze z dorobku Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy. Zostal wigc wypracowany przy uwzglednieniu zbiorowe;j
madrosci spofeczenstw, majacych niejednokrotnie diugg tradycje w rozwijaniu sa-
morzadu terytorialnego.

Gdyby jednak doszlto do zmian konstytucyjnych, moze by¢ podjeta préba
takiego doprecyzowania norm konstytucyjnych, by uniemozliwialty - w drodze
ustawodawczej — ostabianie konstytucyjnych gwarancji samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. To samo dotyczy kwestii zapewnienia samorzagdom terytorialnym
srodkéw finansowych adekwatnych do ich zadan. Powinna by¢ zastosowana sku-
teczniejsza tama konstytucyjna, by nie dochodzito do rozbudowywania regul nad-
zoru ponad te, ktore nie podwazajg konstytucyjnych zasad samorzadnosci. Pro-
pozycje te nie kwestionujg wiec wartosci sktadajacych sie na model konstytucyjny
samorzadu terytorialnego, a raczej zorientowane s3 na poszukiwanie sposobow,
jak zasady zawarte w tym modelu wyegzekwowa¢ w praktyce'®.

W zwigzku z tymi miedzynarodowymi uwarunkowaniami, Konstytucja RP
w art. 169 ust. 2 jednoznacznie okreslita przymiotniki wyborcze w wyborach sa-
morzadowych. Odbywa¢ si¢ one maja z poszanowaniem zasad powszechnosci,
réwnosci, bezposredniosci i tajnosci glosowania. Bezposrednio$¢ zostata wiec do-
laczona do katalogu konstytucyjnych zasad, zgodnie z postanowieniami Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego. Nie nastgpita jednak pelna korelacja z EKSL, bo
ta przewiduje, ze obok spelnienia powyzszych zasad, wybory powinny by¢ takze
wolne. Nalezy jednak odnotowa¢, ze samorzadowa ordynacja wyborcza zawiera
szereg przepisow stanowigcych gwarancje zasady wolnosci. Pozwala to broni¢
tezy o uwzglednieniu zasady wolno$ci wyboréw i spetnieniu, tym samym, przez

147 K. Gawkowski, Wptyw Rady Europy na rozwdj samorzgdnosci terytorialnej, [w:] Rada Euro-
py...,s.542.

148 J. Jaskiernia, Uwarunkowania postulatéw nowelizacji lub zmiany Konstytucji RP, [w:] 10 lat
obowigzywania Konstytucji RP - i co dalej?, red. W.J. Wotpiuk, Warszawa 2008, s. 17.
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[w:] XX lat samorzgdu terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia - problemy - perspektywy,
red. J. Kowalik, A. Bednarz, Torun 2011, s. 43.
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ordynacje zasad Karty”*’. W szerszym kontekscie zgodnos¢ ta dotyczy polskiego
prawa samorzadu lokalnego™’, cho¢ pewne spory interpretacyjne powstaja w kon-
tekscie polskiego tlumaczenia Karty, gdzie niezbyt precyzyjnie przettlumaczono
pojecia z jezyka angielskiego i francuskiego'>.

Niewatpliwie nalezatoby natomiast wykorzysta¢ nowelizacje konstytucji do wy-
eliminowania luk, ktore powstaly po akcesji Polski do UE. Czgs¢ z nich dotyczy
obszaru samorzadu terytorialnego. Bardzo pozadana bylaby modyfikacja art. 62
ust. 1 Konstytucji, okreslajagcego uprawnienia wyborcze w wyborach do samorza-
du terytorialnego; chodzi o przyznanie tych uprawnien wszystkim obywatelom
panstw czlonkowskich UE. Pozagdane uzupelnienie dotyczy wprowadzenia upraw-
nien regionéw w krajowym procesie decyzyjnym'>. Co prawda polskie rozwigza-
nia nie s sprzeczne z Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, ale kluczowe
zasady powinny by¢ expressis verbis ujete w ustawie zasadniczej.

Uwagi koncowe

W $wietle przeprowadzonej analizy mozna stwierdzi¢, ze generalny model samo-
rzadnosci terytorialnej w Polsce zgodny jest ze standardami Rady Europy, zawar-
tymi w szczegolnosci w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego i Europejskiej
Karcie Samorzadu Regionalnego. Zostal on wyeksponowany w Konstytucji RP,
w ktorej regulacja samorzadnodci terytorialnej zgodna jest ze standardami mig-
dzynarodowymi, reprezentowanymi przez Rade Europy w tym zakresie. Sa oczy-
widcie obszary, wskazane w tym opracowaniu, ktére wymagaja uszczegélowienia
lub uzupelnienia w polskiej ustawie zasadniczej, stad wystgpilem w tym zakresie
z szeregiem postulatow de lege fundamentali ferrenda, ktére mogltyby by¢ zrealizo-
wane wowczas, gdyby doszto do nowelizacji Konstytucji RP lub uchwalenia nowej
konstytucji.

Obszarem, gdzie utrzymuje si¢ staly stan napiecia w sferze samorzadnosci tery-
torialnej, jest finansowanie samorzadu terytorialnego'>*. Dyspozycja wynikajaca ze
standardéw Rady Europy, uwzgledniona w Konstytucji RP, nakazuje, by samorzad

150 K. Gawkowski, Wptyw Rady Europy..., s. 548.
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152 P. Jankowski, Polskie prawo samorzqgdowe a konwencje Rady Europy, [w:] Rada Europy
a przemiany..., s. 567.

153 J. Barcz, Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej a Konstytucja z 1997 roku, [w:] Czy zmienia¢
Konstytucje?, red. J. Barcz, Warszawa 2002, s. 40.

154 M.W. Sienkiewicz, Ewolucja zrédet prawa finanséw samorzgdowych po 1989 r., [w:] Zrédta
prawa w samorzqdzie..., s. 615.
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terytorialny dysponowatl srodkami adekwatnymi do jego zadan w obszarze realiza-
cji zadan panstwa. W kwestii tej permanentnie ujawnialy si¢ problemy. Najczesciej
wskazuje sie na model finansowania o$wiaty na szczeblu podstawowym. Znalazta
sie ona w gestii samorzadu terytorialnego, ktory na ten cel otrzymuje subwencje.
Problem polega jednak na tym, Ze jest ona niewystarczajaca dla pokrycia kosztow
funkcjonowania o$wiaty. Samorzady wiec zmuszane s3 na asygnowanie na ten cel
dodatkowych $rodkow.

Istotng sprawg staje si¢ w tym kontekscie to, by zastopowac tendencje, gdy nowe
ustawy nakfadaja na samorzad terytorialny nowe obowiazki (zadania), nie zapew-
niajac adekwatnych srodkow. Wszelkie projekty ustaw, a pozniej ustawy musza
by¢ wiec analizowane pod katem, czy ta zasada jest zrealizowana'®®. Szczegdlna
uwaga musi by¢ zwrécona na to, czy droga kolejnych ustaw nie nastepowatl pro-
ces recentralizacji, ktory ostabia zasade decentralizacji, na ktdrej oparta jest samo-
rzadnos¢ terytorialna'*®.

Problemem, ktdry staje sie¢ w ostatnim okresie bardzo widoczny, jest tendencja
rzadu RP, by dazy¢ do zréwnowazonego budzetu, zgodnie z zapowiedzig premiera
Mateusza Morawieckiego z 2019 roku. Temu ambitnemu celowi towarzyszy jed-
nak tendencja do zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem
niektorych obserwatoréw nie jest to dzielem przypadku, a wynikiem $wiadome;
polityki rzadu.

W sytuacji, gdy dochodzi do naruszenia migdzynarodowych standardéw doty-
czacych samorzadnosci terytorialnej pomocne moga by¢ instrumenty miedzyna-
rodowe. W gre moze wejs¢ np. procedura monitoringowa Kongresu Wtadz Lokal-
nych i Regionalnych Europy. Warunkiem jednak ich efektywnosci jest gotowos¢
polskich wladz do wspoélpracy z organizacjami miedzynarodowymi i realizacji
ich zalecen. Nie sprzyja temu eksponowanie w spoleczenstwie narracji obron-
nej, ktora oddzialywanie organizacji miedzynarodowych postrzega w kategoriach
nieuzasadnionego ograniczenia suwerennosci, ktéremu trzeba sie przeciwstawic.
Z tego punktu widzenia, nie podwazajac prawa rzadu RP do posiadania odmien-
nego stanowiska, warto si¢ jednak z uwaga pochyli¢ nad krytycznymi obserwacja-
mi, sformutowanymi w raporcie delegacji Komitetu Monitoringowego KWLiRE,
po wizycie w Polsce w czerwcu 2018 roku. Zostaly one bowiem sformulowane
przez przedstawicieli organu, w ktérym zasiadajg przedstawiciele samorzadow-
cow ze wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy. Nie s3 to wigc oceny ,,ze-
wnetrzne’, gdyz sg formutowane ,wewnatrz” systemu samorzadowego, postrzega-
nego w wymiarze paneuropejskim. Niosa wiec spojrzenie charakterystyczne dla

155 A. Btaszko, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie projektu nowej
ordynacji podatkowej, ,,Casus” 2019, nr 92, s. 50.

156 R.Budzisz, Zmiana zasad organizacji i funkcjonowania organdw stanowigcych jednostek sa-
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i centralizacja..., s. 169.
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europejskiego $rodowiska samorzadowego, skupionego pod egida Rady Europy.
Tego spojrzenia nie sposob wigc zlekcewazy¢, cho¢ rzad - zgodnie z obowigzuja-
cymi w Radzie Europy regufami - ma prawo do odniesienia si¢ do uwag zawartych
w raporcie. Dopiero bowiem w wyniku dialogu KWLIRE - rzad ustalany jest osta-
teczny ksztalt dokumentu.

Polska, decydujac sie na cztonkostwo w Radzie Europy, wzigla na siebie obowia-
zek realizacji systemu aksjologicznego tej organizacji miedzynarodowej. Nieprzy-
padkowo Rada Europy postrzegana jest jako ,organizacja wartosci’, eksponujgca
standardy wypracowane przez demokratyczne panstwa Europy zwlaszcza w od-
niesieniu do demokracji, rzadéw prawa i ochrony praw czlowieka. Maja one w za-
tozeniu pomagac spotecznosciom europejskim, gdy realizacja ich praw i wolno-
$ci, m.in. w obszarze samorzadnosci terytorialnej, jest zagrozona. W tym zasadza
sie wiec gleboki sens cztonkostwa panstwa w tej ,organizacji demokratycznych
panstw Europy” i to, ze w 1991 roku Polska dotaczyta do tego ,elitarnego klubu’,
bylo wyrazem uznania dla przemian demokratycznych w Polsce po 1989 roku,
ale tez oczekiwania, ze dalszy rozwdj praktyki ustrojowej w naszym panstwie be-
dzie uwzgledniat system aksjologiczny i standardy wypracowane przez t¢ organi-
zacj¢ migedzynarodowsa.
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Prawo miejscowe samorzadu
terytorialnego w systemie zrodet prawa
I1l RP

Samorzad terytorialny jest standardowym elementem wspdlczesnych unormowan
konstytucyjnych' i prawnomiedzynarodowych. Obecnie w Polsce, w czasie likwi-
dacji podstawowych gwarancji praworzadnosci, staje si¢ najwazniejsza z nich.
W artykule zostang przedstawione tezy do dyskusji.

1. Najogolniejsza przestanka wykladni postanowien Konstytucji RP po$wigco-
nych prawu miejscowemu jest zasada pomocniczo$ci zawarta w jej wstepie, uzna-
jaca podmiotowo$¢ konstytucyjng wspdlnot obywatelskich.

2. Zamieszczenie zasady pomocniczo$ci we wstepie do Konstytucji w niczym
nie odbiera jej mocy obowigzujacej i prawnej wobec precyzji i rozwinietej postaci
tego ujecia i jego dalszych rozwinie¢ w tekscie wlasciwym. Zasada pomocniczo-
$ci potwierdzona jest w tekscie Konstytucji wielokrotnie i w réznych postaciach.
W szczegdlnosci do tej postaci wspolnoty, jaka jest samorzad terytorialny unor-
mowany w art. 151 16 (,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wta-
dzy publicznej. Przystugujacag mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢” — art. 16 ust. 2), a co
do innych wspdlnot np. wart. 11, 12, 17, 20, 25, 351 59.

3. Zasada pomocniczosci ma w Konstytucji szczegdlng pozycje z uwagi na:
a) ,prawnonaturalny” charakter, b) umieszczenie we wstepie przynaleznym do
czedci ogdlnej Konstytucji, c) liczbe jej ,,przejawow”, pozwalajacych na nadanie jej
statusu zasady, d) niewatpliwy, normatywny i wiazacy charakter sprawiajacy, ze
e) jest podstawg dla dalszych konstrukeji normatywnych, np. rozdzialu siédmego
czy wlasnie dla art. 94, dotyczacego prawa miejscowego.

4. Poszukujac aksjologicznej podstawy wprowadzenia szerokiej formuty pra-
wodawstwa miejscowego i zasad jej interpretacji, nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze
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dotyczy ona dwu, do$¢ odmiennych, podmiotéw konstytucyjnych. Zréwnanie
w art. 94 Konstytucji prawa samorzadu i rzadowej administracji terenowej do pra-
wodawstwa miejscowego nie ma jednakze uzasadnienia w odniesieniu do tej ad-
ministracji i ma znamiona btedu konstrukcji prawnej (ktéry warto by usuna¢ przy
okazji przyszltych poprawek konstytucyjnych).

5. Decentralizacja wladzy publicznej w swietle art. 15, 16 i 17 Konstytucji re-
alizowana ma by¢ droga jej uspolecznienia przez samorzady terytorialne
i zawodowe oraz ewentualnie, acz nie w formach prawotworczych, przez organiza-
cje ,pozarzadowe” z art.12, wymienione tam przykladowo (bo przeciez nie da si¢
wyczerpujaco wymieni¢ form prawnych wspolnot), a nie przez terenowe organy
administracji rzadowej. Do czasu usunigcia omawianej niekonsekwencji konsty-
tucyjnej (bo chyba jej potwierdzenie poprzez zniesienie zasady pomocniczosci
sie nie zdarzy?) art. 94 interpretowa¢ musimy rozszerzajaco w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego, promujac jego ,,partnersky” formule w relacji do ustawy;,
a zwezajaco, co do terenowej administracji rzadowe;j.

6. Niedopuszczalne wydaje si¢ przyznawanie rzadowej administracji terenowej
szerokich uprawnien prawotworczych w sytuacji, gdy Konstytucja tak zasadniczo
ogranicza prawotworcze uprawnienia centralnej administracji rzagdowej, poprzez
restrykcyjna konstrukcje rozporzadzen (art. 92) i ograniczong skuteczno$¢ prawa
wewnetrznego (art. 93).

7. Przejawem zatracenia sensu uprawnien prawotworczych rzagdowej administra-
cji terenowej w praktyce jest wydawanie przez wojewodéw i organy administracji
niezespolonej ,,rozporzadzen, czyli aktéw, ktére w rozumieniu konstytucyjnym
majg charakter $cisle wykonawczy, a wigc powinny odbiera¢ organowi wydajacemu
swobode prawodawczg, podczas gdy swobode taka wprowadza ,,podczepienie” ad-
ministracji terenowej do prawodawstwa samorzadowego, zawarte w art. 94 Konsty-
tucji. Dzieje sie tak, mimo ze w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie® przewiduje si¢ wydawanie rozporzadzen
tylko w postaci przepisow porzadkowych i tylko pochodzacych od wojewody.

8. Z drugiej strony zauwazmy, ze wydawanie zarzadzen przez terenowe organy
administracji oznacza postuzenie si¢ prawem wewnetrznym, bo takie jest konsty-
tucyjne skojarzenie zwigzane z uzyciem tego okreslenia w odniesieniu do admi-
nistracji rzadowej. Odbywa si¢ to poza formulg prawa miejscowego nalezacego
do powszechnie obowigzujacych zrédet prawa. Brak dostatecznej rozmaitosci
nazewnictwa aktow normatywnych organéw terenowych sanowa¢ mozna opatry-
waniem ich dodatkowym okresleniem przymiotnikowym, réznicujagcym poszcze-
golne konstrukeje i zastosowania. Bardzo pomocna w takim porzadkowaniu form
prawotworczych w terenie bylaby bardziej wnikliwa, niz ta istniejaca, regulacja
ustawowa.

2 Szerzej A. Bataban, Polskie problemy ustrojowe, Krakdéw 2003, s. 68-109.
3 Tekstjedn.Dz.U.z2019r., poz. 1464.
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9. System tworzenia prawa w RP realizuje zasade dominacji Sejmu, postugu-
jacego si¢ forma prawodawcza ustawy, w ramach polskiej mutacji systemu par-
lamentarno-gabinetowego i zasade otwarcia na prawo zewnetrzne, obowiazujace
w Polsce w nastepstwie ratyfikacji uméw miedzynarodowych, ktére obowigzu-
ja »jako cze$¢ krajowego porzadku prawnego bezposrednio stosowana” (art. 91
ust. 1) i na zasadzie ,,pierwszenstwa w przypadku kolizji z ustawami” (art. 91 ust. 2
i 3). Przyjeta tu zasada monizmu przewiduje zaréwno zastosowanie zgody usta-
wowej na ratyfikacje uméw miedzynarodowych wymienionych w art. 89 (w prak-
tyce trudno sobie wyobrazi¢ umowy, ktére nie dotycza tych kategorii spraw), jak
i ewentualne uzaleznienie stosowania umowy od wydania ustawy (art. 91 ust. 1).

10. Takze ustawa (jeli nie referendum) jest forma wyrazenia zgody na przekazanie
kompetencji prawodawczych (bo o nich traktuje rozdziat III Konstytucji), przewi-
dziang w art. 90 ust. 2. Przyjeta jako rozwigzanie nakazane z mocy traktatu przy-
taczeniowego konstrukcja ustawy implementujacej, reguluje proces wprowadzania
w zycie prawodawstwa unijnego, ktdre na terytorium panstw cztonkowskich obowig-
zuje jako prawo autonomiczne, majace wlasne cechy (pierwszenstwa, skutku bezpo-
$redniego i efektywnosci), ktérych nie moze narusza¢ ustawa implementujaca.

11. Prymat ustawy zrealizowany jest zatem w Konstytucji w aspekcie jej mo-
nopolu prawodawczego, polegajacego na tworzeniu pierwotnych (cho¢ wtornych
w relacji do Konstytucji) krajowych norm prawnych, odsylania do przepiséw wy-
konawczych, jak i w ramach ,koncesjonowania” w trybie upowaznienia ustawo-
wego, uprawnien prawotworczych terenowych organéw administracji panstwowe;
i samorzadu terytorialnego. Ustawa (w granicach okreslonych przez Konstytucje)
pelni tez role aktu legalizujacego obowigzywanie na terytorium Polski roz-
nych postaci prawa miedzynarodowego.

12. W ramach wewnatrzkrajowego systemu zrédet prawa ustawa spelnia roz-
maite role. Przede wszystkim reguluje stosunki spoteczne w stopniu dominujgcym.
Wykonanie tego zadania wspomagane jest konstytucyjng konstrukcja rozporza-
dzenia wykonawczego jako aktu silnie zdeterminowanego trescia ustawy. Zwigzek
miedzy ustawg a rozporzadzeniem przyjety w Konstytucji zwykto sie okresla¢ mia-
nem $cisle wykonawczego. Stabo zarysowana w Konstytucji konstrukcja prawa
miejscowego rysuje si¢ znacznie wyrazniej, jesli analizujemy ja na tle prawnie roz-
budowanej konstrukcji rozporzadzenia, a zwlaszcza jego relacji do ustawy. Prawo
miejscowe wydawane jest bowiem na podstawie i w granicach upowaznien usta-
wowych (art. 94), ale nie ,na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego
w ustawie” (art. 92 ust. 1), jak ma to miejsce w odniesieniu do rozporzadzen. Brak
nakazu szczegélowego upowaznienia nie jest natomiast tozsamy z jego zakazem.

13. Prawo miejscowe nie ma tez na celu ,wykonania ustawy” lecz realizuje to,
co nakazano (badz na co zezwolono) w upowaznieniu ustawowym. Ustawa moze
zatem zezwoli¢ nawetnaodmienne od ustawowego unormowanie samorzado-
we, co w braku uzasadnienia pozycja ustrojowa nie moze by¢ stosowane do tere-
nowych organéw administracji.
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14. Upowaznienie ustawowe moze takze determinowac tre$¢ aktu miejscowego
w kierunku wykonania wszelkich istotnych postanowien ustawy, w ktorej jest zawar-
te. Upowaznienie ustawowe do wydania aktu prawa miejscowego nie musi zawiera¢
wytycznych dotyczacych tresci aktu samorzadowego, co jest konieczne to w przy-
padku rozporzadzen. Natomiast na pytanie, czy moze stosowac te elementy kon-
strukcji rozporzadzenia do prawodawstwa samorzagdowego, mozna odpowiedzie¢
pozytywnie, ale z umiarem, wynikajacym z obowigzywania zasady pomocniczosci
w odniesieniu do samorzadu.

15. Logiczne byloby natomiast stosowanie elementéw determinujacych tres¢
prawodawstwa miejscowego, na wzor rozporzadzenia, w stosunku do rzadowej
administracji terenowej, w znacznie szerszym zakresie. Przyjecie restrykcyjnej
wersji rozumowania a contrario, wykluczajacej stosowanie elementéw determi-
nacji tresci prawa miejscowego samorzadu, przewidzianych dla rozporzadzenia,
prowadzi do wnioskéw niemozliwych do pogodzenia z zasada prymatu ustawy
i skalg zadan organéw terenowych, w stosunku do ktérych istnie¢ musi element
koordynacji dziatania ze strony prawodawcy centralnego (wynikajacy chociazby
z zasady jednolito$ci panstwa zawartej w art. 3 Konstytucji)*. Podkreslmy jednak,
ze ustawowe formy determinacji tre$ci aktow prawa miejscowego mieszczg si¢
w kategorii uprawnienia, a nie bezwzglednego konstytucyjnego obowiazku usta-
wodawcy, jak ma to miejsce w przypadku rozporzadzenia.

16. To, ze organ upowazniony do wydania aktu prawa miejscowego nie moze
przekaza¢ swoich kompetencji prawotworczych innemu organowi, jak to przyjeto,
co do rozporzadzen, zdaje si¢ wynikac z zasady legalnosci (art. 7), czyli z podzialu
rél organéw samorzadowych i ustawowego podziatu zadan poszczegélnych rodza-
jow samorzadow terenowych. W swietle Konstytucji rozdzielone sg takze zadania
organéw stanowiacych i wykonawczych (art. 169 ust. 1). Uprawnienia prawotwor-
cze co do zasady naleze¢ wiec musza do organdéw stanowigcych, a ewentualnie
na zasadzie wyjatku do organéw wykonawczych w zakresie dopuszczonym przez
ustawe.

17. Poniewaz Konstytucja nie odnosi si¢ do kwestii ,,szczebli” samorzadu, nie
zawiera tez wskazan co do relacji ich uprawnien prawotworczych. Obowigzuje tu
wiec ogdlna zasada dzialania w zakresie swej wlasciwosci, w tym wypadku usta-
lanym ustawowo, z uwzglednieniem konstytucyjnej zasady domniemania wtasci-
wosci gminy.

18. Problem zasad poslugiwania si¢ prawem miejscowym w sferze ,,materii
ustawowych” czy ,wylacznosci ustawy” jest czgscia szerszego problemu stosunku
do ustawy jej aktow wykonawczych. Tworzenie ogdlnej reguly poszukujacej jakiejs
wydzielonej materii ustawowej, a zwlaszcza wyciaganie z niej wnioskéw a contra-
rio, nie wydaje si¢ dzi$§ konieczne, wobec braku ograniczen zakresu tresci ustawy
i rozbudowania w Konstytucji srodkéw chronigcych jej prymat. Nie ma powodéw,

4 Por. H. Izdebski, Fundamenty wspétczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 179 i n.
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by w sferze ,,materii ustawowe;j” wykluczy¢ stosowanie $cisle wykonawczych roz-
porzadzen. Nie zagrazaja jej poprzez swa $cisle zdeterminowang konstrukeje.

19. Z woli ustrojodawcy prawo miejscowe ma wspomagaé ustawe wtedy, gdy
ustawodawca uzna to za potrzebne i nie ma powoddw, by mozna je bylo general-
nie wyklucza¢ w jakims zakresie spraw, w ktorych Konstytucja odsyta do ustawy.
Jesli w szerokim zakresie ,,materii ustawowych”, czyli spraw, w ktérych Konstytucja
wyraznie odsyta do ustaw w postaci tzw. odestan konstytucyjnych oraz rozma-
rynowskiej zasady uogolniajacej i poszerzajacej te kategorie spraw, przyjmiemy
ograniczenia postugiwania si¢ prawem miejscowym (specyficznie jednorodnym
z ustawy, bo ,,przedstawicielskim”), to ograniczymy jego stosowania co do zasady;,
ale bez mozliwosci aksjologicznego uzasadnienia i precyzyjnego wprowadzenia
zasad tego limitowania!

20. Konstytucyjny wymog relacji z ustawag w przypadku prawa miejscowego
sprowadza si¢ jedynie do upowaznienia ustawowego, ktoére moze ksztaltowac pra-
wo miejscowe jako wykonawcze (cho¢ nie tylko jako $cisle wykonawcze na wzér
rozporzadzen), z uwagi na konstytucyjng pozycj¢ samorzadu, o ktérej byta mowa
(wszak ma on realizowac¢ ,,decentralizacj¢ wladzy publicznej” i wykonywac ,,istot-
ng czes¢ zadan publicznych”). Moze je tez ksztaltowac na skrajnie innej zasadzie,
facznie z dopuszczeniem odmiennego od ustawy unormowania. Pamietajmy,
ze organ stanowigcy samorzadu terytorialnego pochodzi z wyboréw powszech-
nych, co poglebia jego demokratyczng legitymizacje i wzmacnia pozycje w relacji
z »przedstawicielskim” prawodawcg centralnym, jakim jest Sejm (z pomocniczym
udzialem Senatu).

21. Wymdg dzialania ,,na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w usta-
wie” (art. 94) nie pozwala na dopuszczenie interpretacji pozwalajacej samorzadowi na
samodzielne wyszukiwanie ,,podstawy ustawowe;j” swego prawodawstwa, co moz-
na zaakceptowa¢ w przypadku prawodawstwa ,,zarzadzeniowego” (art. 93 ust. 2),
realizowanego ,tylko na podstawie ustawy”. To surowe ,tylko” uzyte co do zarza-
dzen, oslabione jest w tym samym przepisie uzyciem okreslenia ,,podstawa ustawo-
wa’, a nie ,,upowaznienie ustawowe’, ktore zastosowano w art. 92 ust. 1 co do prawa
miejscowego. Pozwala to dopusci¢ mozliwo$¢ poszukiwania i wskazywania przez
prawodawce zarzadzeniowego podstawy ustawowej we wlasnym zakresie.

22. Na marginesie mozna wspomnie¢, Ze w stosunku do uchwat Rady Mini-
stréw, brak konstytucyjnego wymogu wydawania ich ,,tylko na podstawie ustaw”,
pozwala na przyjecie, ze podstawa taka moga by¢ akty ,,réwnego ustawie lub wyz-
szego rzedu’, takie jak konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa badz
akty substytucyjne w stosunku do ustawy w rodzaju regulaminu Sejmu i Senatu
(w zakresie dopuszczonego przez Konstytucje ich zewnetrznego obowigzywania)
albo akty z art. 59 ust. 2 Konstytucji.

23. Konstytucja w odniesieniu do prawodawstwa samorzadu terytorialnego za-
wiera jeszcze jedng konstrukcje prawng. W art. 169 ust. 4 przewiduje, ze ,,Ustrdj
wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw,
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ich organy stanowigce” Skala podmiotowa tego przepisu jest szeroka i otwarta.
Z pewnoscia chodzi tu o gminy, ale z mocy art. 164 ust. 2 takze o ,inne jednostki
samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego”. Wedtug art. 172 ust. 21 3
do podmiotow tych zaliczy¢ mozna tez zrzeszenia samorzadow.

24. Okreslenie ustroju wewnetrznego nie dotyczy organdéw samorzadu, ale jed-
nostek samorzadu, nie chodzi tu zatem o regulamin, lecz o co$ wiecej, a wiec
z pewnoscig o statut jednostki samorzadu. Zastosowanie statutu w rozumieniu
konstytucyjnym moze mie¢ jednak pewne analogie ze sposobem rozumienia regu-
laminéw, o ktérych wspomina Konstytucja w art. 112, z dopuszczeniem ich norm
o powszechnym obowigzywaniu. W Konstytucji wystepuje przeciez ,,poszerzona”
konstrukecja regulaminu przewidziana dla organu przedstawicielskiego, jakim jest
Sejm (a zarazem Senat i Zgromadzenie Narodowe). Przyjeto tu koncepcje regula-
minu jako aktu normujacego takze ,,sposéb wykonywania konstytucyjnych i usta-
wowych obowigzkéw” wobec niego (art. 112 i podobnie art. 61 ust. 4).

25. Wspdlnota samorzagdowa w relacji do Sejmu jest podmiotem o znacznie
szerszym zakresie samodzielnosci. Dlatego tez mozliwe bylo uzycia w Konstytu-
cji, w odniesieniu do dorozumianego tu statutu, zwrotu ,w ramach ustaw’, a wiec
pozbawionego nawet wymogu upowaznienia ustawowego! W postanowieniach
konstytucyjnych wyraznie pozostawiono zatem pole dla szerokiej formuly statutu,
zgodniej zreszta z istotg tego aktu i jego ,,zastanym” rozumieniem, dopuszczajacej
rozlegte rozumienia problematyki ,,ustroju wewnetrznego” i spraw z nim zwigza-
nych. W zakresie autonomii samorzadu terytorialnego przyja¢ mozna koncepcje
statutu jako aktu regulujgcego ,,w ramach ustaw” relacje z podmiotami zewnetrzny-
mi, uzasadnione odrebnoscig zadan konkretnej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Czes¢ cech tego ,wladztwa statutowego” mozna odnies¢ takze do regulaminow
samorzadowych, gdy rozwijajg koncepcje statutowe.

26. Granice prawodawstwa samorzadowego wyznaczone s3 granicami wla-
$ciwosci merytorycznej samorzadu terytorialnego. Kwestia ta w Konstytucji jest
otwarta. Samorzadu nie dotyczy bowiem wstepna zasada podzialu kompetencji
panstwowych, jaka jest zasada podziatu wladzy i rownowagi wtadz odnoszaca si¢
jedynie do wladz centralnych. W rezultacie art. 163 otwierajacy rozdzial Konsty-
tucji poswiecony samorzadowi terytorialnemu i powierzajacy mu wykonywanie
zadan publicznych nie zastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organéw
innych wladz publicznych, ma znamiona ogélnej klauzuli kompetencyjnej i do-
mniemania kompetencyjnego o, jak si¢ wydaje, nieograniczonym zakresie mery-
torycznym, oczywiscie odnoszonym do spraw lokalnych. Przepis ten wzmocnio-
ny jest postanowieniem art. 16 ust. 2, traktujacym o uczestniczeniu samorzadu
w sprawowaniu wladzy publicznej i powierzeniu istotnej czgsci zadan publicznych.

27. Z Konstytucji dowiadujemy sie jeszcze, ze ten zakres dzialania powierza
sie przede wszystkim gminie samorzadowej na zasadzie kolejnego domniema-
nia kompetencji. Inne postacie samorzadu lokalnego i regionalnego dziataja we-
dlug art. 164 ust. 2 w granicach kompetencji okreslonych przez ustawy. Ustawy
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przewidujg tez mozliwo$¢ przekazania kompetencji jednostkom pomocniczym
gminy. Porozumienia i zwigzki komunalne umownie i poprzez postanowienia
swego statutu okreslaja same zakres wlasciwosci tych form organizacyjnych sa-
morzadu. Zakres prawodawstwa samorzadowego wyznaczony by¢ moze ponadto
przez zadania wynikajace z realizacji polityk unijnych, a zwlaszcza tzw. regional-
nych programoéw operacyjnych.

28. Prawo unijne w zakresie kompetencji przekazanych Unii i objetych zakre-
sem wydanych przez nig przepiséw obowigzuje na terytorium RP na zasadzie
pierwszenstwa, skutku bezposredniego i efektywnosci. Efektywne stosowanie pra-
wa unijnego na terytorium panstw czlonkowskich wymaga wydania przez pan-
stwa cztonkowskie aktéw implementujacych, uwzgledniajacych krajowa specyfike
zrodel prawa i ich dostateczng szczegdtowos¢. Samorzad terytorialny, tak jak kaz-
dy inny adresat prawa unijnego, zobowiazany jest do przestrzegania i stosowania
prawa pierwotnego i wtérnego Unii przed niezgodnym z nim prawem krajowym.
Przed niezgodnoscia chronig ustawy implementacyjne, ktére wszakze nie sa wy-
réznione specjalnym oznaczeniem. Osiagniecie efektu ,implementacyjnego” moz-
liwe jest takze w kazdej ustawie, w postaci wczesniejszej ,harmonizacji” jej tresci
z prawem unijnym, dlatego tez domniemanie zgodnosci z tym prawem nie doty-
czy wylacznie ustaw implementacyjnych.

29. Niezaleznie od ogdlnego obowiagzku przestrzegania prawa unijnego samo-
rzad terytorialny moze z mocy ustawy implementujacej uzyskiwa¢ kompetencje
do realizacji zadan unijnych. Problemy, jakich nastrecza¢ moze upowaznienie
ustawowe w takim zakresie, warto przeanalizowa¢ na przykladzie ustawy z dnia
6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?, przekazujacej sa-
morzadowi wojewddzkiemu prawo do przydzielania $rodkéw unijnych niezbed-
nych do realizacji regionalnego programu operacyjnego. Postanowienia upowaz-
niajgce tej ustawy i praktyke jej realizacji bardzo wnikliwie ocenit TK w wyroku
z dnia 12 grudnia 2011 roku®.

30. Ogolne okreslenie w Konstytucji podstawy prawodawstwa samorzagdowego
z jednej strony uzaleznia je od ,upowaznienia ustawowego” z drugiej nie wymu-
sza zadnych wymogdéw tego upowaznienia, co nie znaczy, ze na ich zastosowanie
nie zdecyduje si¢ ustawodawca w konkretnym upowaznieniu, bo przeciez Kon-
stytucja tego nie zabrania. Konstrukcja konstytucyjna z jednej strony eliminuje
autonomi¢ prawotworczg samorzadu i mozliwos¢ jego nieskrepowanego dzialania
»w granicach prawa’, z drugiej za$ stwarza zachete dla ustawodawcy do minimal-
nego krepowania swobody prawodawczej samorzadu. Teoretycznie rzecz biorac
rozwigzanie konstytucyjne moze dziala¢ bez konkretyzacji ustawowej w ustawie

5 Tekstjedn. Dz. U.z2019r., poz. 1295, 2020.

6 Szerzej A. Bataban, Wyrok TK z dnia 12 grudnia 20011 r. (P 1/11) w sprawie delegalizacji pra-
wotwdrstwa zarzgdéw wojewddztw dotyczgcych unijnych programdw operacyjnych, ,Studia
luridica Lublinensia” 2014, nr22,s.513in.
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o zasadach prawodawstwa samorzadowego, bo moze je ona niebezpiecznie zawe-
zac. Jesli juz, to powinna by¢ adresowana do ustawodawcy i wyznacza¢ sposoby
rozumienia upowaznienia ustawowego, nie za§ do samorzadu. Odmiennie niz to
ma miejsce co do rozporzadzen, o ktdrych w Konstytucji powiedziano wszystko
(a moze nawet za duzo), ogélnos¢ normy konstytucyjnej stwarza jednak wrazenia
jej niekompletnosci.

31. Trzy ustrojowe ustawy samorzadowe zawieraja proby sprecyzowania kon-
strukcji konstytucyjnej, w ramach specjalnych rozdzialéw o ambitnych tytutach,
lecz skromnej i niejasnej tresci. Kolejno ustawa gminna, powiatowa i wojewo6dzka
przyznaja prawo stanowienia aktow prawa miejscowego gminie, powiatowi i wo-
jewodztwu ,na podstawie upowaznien ustawowych” (art. 40 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’), ,na podstawie upowaznien zawartych
w ustawach” (art. 40 ust.1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym?®) i ,upowaznien udzielonych na podstawie tej ustawy” oraz ,w innych
ustawach” (art. 89 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa’).
Przyjete formuly réznig si¢ od konstytucyjnej i s3 w doktrynie zZrédtem sporéw
interpretacyjnych. Trudno nie mie¢ watpliwosci, jesli np. ustawa gminna wilasnie
»gminie” przyznaje mozliwos¢ stanowienia aktéw prawa miejscowego, a organom
gminy (wszystkim?) juz tylko prawo wydawania aktéw prawa miejscowego ,,na pod-
stawie niniejszej ustawy” w czterech zaledwie kategoriach spraw (art. 40 ust. 2). Co
prawda juz po chwili z ulgg czytamy w art. 41, ze ,,Akty prawa miejscowego usta-
nawia rada gminy w formie uchwaly”, ale ten pdzniejszy i szczegdlowy przepis nie
znosi watpliwosci co do ogdélnej wlasciwosci prawodawczej ,,gminy” i pytania, czy
to rada gminy, czy moze wcze$niej upowaznione ,organy” (dziatajace wspdlnie?)
s3 wlasciwe w zakresie wcze$niej wymienionych, czterech kategorii spraw.

32. Zwrot ,na podstawie niniejszej ustawy” nie zostal uzyty w art. 40 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym, a wlasnie tu by sie przydal, bo przepisy porzad-
kowe wydawane sg ,,w zakresie nie uregulowanym w innych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowiazujgcych’, co sprawia wrazenie autonomiczne;j
kompetencji prawodawczej, wykluczonej konstytucyjnym zwrotem ,,na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych” Cho¢ podstawa ustawowa tu jest, to ,,gra-
nice ustawowe” w istocie polegaja na braku regulacji ustawowej. Czym jest to ,,nie-
uregulowanie”, brakiem catkowitym (trudno wyobrazalnym), czy nie dos¢ szcze-
goétowa norma, ktora jest potrzebna, by chroni¢ w gminie zycie i zdrowie obywateli
oraz porzadek, spokdj i bezpieczenstwo publiczne? Gmina, chronigc ,spo-
kéj”, nie chroni juz jednak mienia i $Srodowiska naturalnego, do czego powo-
tano dos$¢ nieoczekiwanie powiat (ubogi w kompetencje i $rodki). Samorzad
wojewddzki nie zostal natomiast wyposazony w prawo wydawania przepisoéw

7 Tekst jedn. Dz. U.z2019 ., poz. 506, 1309, 1571, 1696, 1815.
8 Tamze, poz. 511, 1571, 1815.
9 Tamze, poz.512,1571, 1815.
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porzagdkowych. Uprawnienie takie na tym szczeblu podzialu terytorialnego
przyznano natomiast wojewodzie, co wydaje si¢ zaskakujacym wyjatkiem.

33. Te i liczne inne dowody niedopracowania merytorycznego i legislacyjne-
go przepisow ustaw ustrojowych co do kompetencji prawodawczych sklaniajg do
zglaszania postulatu odrebnego unormowania ustawowego w tym zakresie. Sko-
ro probe taka podjal ustawodawca PRL-owski (ustawa z dnia 25 lutego 1964 r.
o wydawaniu przepiséw prawnych przez rady narodowe'’) w panstwie dalekim od
obecnego ,,pafistwa prawa’, wydaje si¢ ona tym bardziej potrzebna, by¢ moze jako
wstep do wydania ustawy o zasadach tworzenia prawa, zbierajacej rozproszong
cze$¢ legislacji z tego zakresu, ktdra juz istnieje (choc¢by w formie wydanego bez
podstawy ustawowej rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie w sprawie zasad techniki prawodawczej'') i regulujaca to co jest
niezbedne (np. problem implementacji prawa unijnego).

34. W odrdéznieniu od naczelnych organéw panstwowych samorzady terytorial-
ne s3 postacia rodzajowa prawodawcy, w ramach ktérej istnieje okoto 2500 tysigca
organéw stanowigcych i tylez wykonawczych na szczeblu gminnym, okoto 300
na szczeblu powiatowym (czg$¢ z nich to polaczone rady gminy i powiatu) i 16 na
szczeblu wojewddzkim. Ta struktura prawodawcza jest areng tysiecy praktycz-
nych, codziennych interpretacji, szeroko zakrojonego prawa do wydawania aktow
normatywnych. Pamigtajmy, Ze organy te nie s3 wspomagane przez wyspecjalizo-
wane stuzby legislacyjne, s3 natomiast pod presja ogromnej liczby zadan wlasnych
i zleconych. W szczegdlnosci rady (i sejmiki) realizujg rozliczne formy prawodaw-
stwa kryjace si¢ pod jedna nazwa uchwal. Sg to zaréwno uchwaty wykonawcze do
najrozmaitszych w praktyce rodzajéw odestan ustawowych, uchwaly typu ,,ustro-
jowo-organizacyjnego” i finansowego oparte na wlasnej ustawie kompetencyjnej
(ze statutem, planami i budzetami na czele), akty prawodawstwa wewnetrznego
zwigzane z dzialaniem rady (przede wszystkim regulaminy) i relacjami z orga-
nem wykonawczym, a wreszcie przepisy porzadkowe. W organach wykonawczych
dominujgcym zadaniem quasi-prawodawczym jest przygotowywanie wiekszosci
projektow uchwat organu stanowigcego i znacznie wigksza liczba aktéw prawa we-
wnetrznego, niezbednych do dzialania urzedu gminy czy starostwa. Sporadycznie
pojawiaja sie¢ tez przepisy porzadkowe podlegajace zatwierdzeniu przez organ
stanowiacy.

35. Wielo$¢ jednostek samorzadowych i ich organéw majacych kompetencje
prawotworcze sprawia, ze odmiennie, niz ma to miejsce w ramach aparatu pan-
stwowego, wystepuja tu rozmaite formy kooperacji ,przedprawodawcze”, ale tez
formy prawodawstwa ,wspdlnego” w zakresie przekazanych im zadan publicz-
nych. Sg to przede wszystkim akty zwigzkéw komunalnych, czesto o krajowym
wymiarze (Zwigzek Miast Polskich, Unia Metropoli Polskich, Unia Miasteczek

10 Dz.U.nr8, poz. 47.
11 Tekstjedn.Dz. U.z2016r., poz. 283.
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Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP) badz o charakterze lokalnym (Zwigzek
Miast i Gmin Morskich, Zwigzek Gmin Jurajskich etc.).

36. Nader interesujacym zjawiskiem inspirujagcym prawodawstwo samorzado-
we sg akty stowarzyszen miedzynarodowych takich jak np. euroregiony stworzone
w okresie przedunijnym i ciggle dzialajace w liczbie 27 na polskich granicach. Ich
specyficzne, ponadgraniczne usytuowanie sprawia, Ze znacznie bardziej skompliko-
wany jest problem ich uprawnien prawotworczych opartych na Europejskiej Kon-
wencji Ramowej o Wspolpracy Transgranicznej Miedzy Wspolnotami i Wladzami
Terytorialnymi niz w przypadku stowarzyszen krajowych i lokalnych, ktérych or-
ganom odmawia si¢ uprawnien prawotworczych co do zasady'.

37. Istotny wplyw na proces tworzenia prawa maja tez konwenty marszatkow
i konwenty przewodniczacych sejmikow, ktorych stanowiska wiaza wojewddztwa
w pdzniejszej dzialalnodci prawotworczej. Nieformalne struktury poziome, czesto
tworzone sg takze na poziomie gminnym i powiatowym. Struktura pomocnicza
W procesie tworzenia prawa jest tez Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego istniejaca od 1993 roku.

38. W tle elastycznych form wspoltdziatania samorzadow przejawiaja sie formy
dawne (Krajowy Sejmik Samorzadowy, obligatoryjny zwigzek gmin miasta sto-
tecznego Warszawy), czesto zapomniane, lecz pozostajace ,w odwodzie” i nowe lub
stare, niezrealizowane idee (makroregiony, okregi metropolitarne, a nawet Senat
RP jako izba samorzadowa). Wszystkie te formy mogtyby wplywaé na uprawnie-
nia prawodawcze samorzadu w razie catkowitego lub czesciowego zaadoptowania
lub wytwarza¢ wlasne formy prawotworcze, w relacjach wzajemnych i w stosunku
do organéw zewnetrznych.

39. Do kategorii podmiotéow typu samorzagdowego, majacych uprawnienia
prawotworcze, zaliczy¢ tez trzeba komisarzy rzadowych wyznaczonych do zaste-
powania organéw samorzadu lub tez podmioty wyznaczone do wykonan zastep-
czych obowigzkow organéw samorzadu, jako ze to samorzad ponosi, przynajmnie;j
w cze$ci, odpowiedzialno$¢ za konsekwencje ich dziatan prawodawczych, realizo-
wanych w jego zakresie kompetencyjnym.

40. Konstytucyjna wlasciwos¢ sadéw administracyjnych do orzekania o zgod-
nosci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego (art. 184) znajduje
rozwiniecie w art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi®, ktory przewiduje uprawnienie proku-
ratora, RPO oraz organizacji spolecznych do zaskarzania aktow prawa miejscowe-
go. W ramach tak rozbudowanego systemu kontroli najwazniejsza role pelnia, jak
wida¢, sady administracyjne. Do nich zatem nalezy ustalenia zasad i granic legi-
slacji samorzadowej. Te zasady niejako wtdrnie stuzg jako wzorce zachowan prze-
strzeganych w trakcie dzialan prawodawczych samorzadu. Pomocnicze znaczenia

12 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 189 i n.
13 Tekstjedn. Dz. U.z2019r., poz. 2325.
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ma tu tez rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku
w sprawie zasad techniki prawodawczej', adresowane wyraznie do ,,projektow ak-
tow prawa miejscowego” (§ 142 i 143).

41. Na koniec tego watku rozwazan dodajmy, Ze uznana zostata wlasciwos¢ TK do
kontroli aktéw prawa miejscowego'®, jednakze jedynie w trybie skargi konstytucyj-
nej i pytan prawnych. Kontrola abstrakcyjna jest, jak si¢ wydaje, wykluczona przez
sformulowania art. 188 ust. 3 Konstytucji. W rezultacie, takze TK moze si¢ wlaczy¢
orzeczniczo w formulowanie i weryfikacje zasad i granic legislacji samorzadowe;j.

42. Wejscie do polskiego systemu zrodel prawa form prawodawstwa miedzy-
narodowego, ujetych w formule ,,umowy miedzynarodowej” (cho¢ takze ,prawa
stanowionego przez organizacje migdzynarodowa” z art. 91 ust. 3) stwarza pro-
blem obowigzywania w Polsce wprost, ale tez w relacji ,,harmonizacyjnej” i ,,im-
plementacyjnej” aktow prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza prawa unijnego.
Niewymienione w rozdziale III Konstytucji niewatpliwie obowiazuja samoistnie
na mocy umow przytaczeniowych, zwlaszcza w zakresie kompetencji przez Polske
»przekazanych” Sytuowac je trzeba na poziomie mocy prawnej ustawy, a takze po-
wyzej niej (por. posredni wniosek z art. 189 pkt 2). Czy zatem akty podustawowe
moga ,,opiera¢ si¢” na tych nowych formach prawotwoérczych. Otéz ,,opierac si¢”
musza, skoro sg to akty bezposrednio obowigzujace, ale na przeszkodzie ich powo-
lywaniu jako podstawy prawnej stoi stowna formula ,upowaznienia ustawowego”
Co do rozporzadzenia nie moze to by¢ upowaznienie ogélne czy ,,kompetencyj-
ne”. Co do prawa miejscowego wydaje si¢ ono natomiast dopuszczalne, likwidu-
jac zbedne niekiedy ,,posrednictwo ustawy” zakldcajgce proces wcielania w zycie
norm prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza unijnego.
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Konstytucyjny nakaz zaspokajania
potrzeb wspolnoty samorzadowej
a prawo do zwrotu nieruchomosci

Przepisy Konstytucji RP, ktore stanowia przedmiot przeprowadzonej nizej wy-
ktadni regulujg relacje prawne mig¢dzy jednostka, samorzadem terytorialnym oraz
panstwem. Ztozonos¢ tych relacji wynika przede wszystkim z wieloplaszczyzno-
wego oddziatywania norm konstytucyjnych. Ksztaltuja one relacje wertykalne
miedzy bylym wiascicielem a panstwem oraz miedzy nim a samorzadem tery-
torialnym. Ta ostania relacja ma jednak specyficznych charakter ze wzgledu na
ochrong prawa wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego zagwarantowang
w art. 165 Konstytucji. Konstytucyjny standard zwrotu nieruchomosci okreslony
jest tez przez relacje miedzy panstwem a samorzadem terytorialnym. W tym wy-
padku mozna moéwi¢ o quasi-wertykalnej relacji, biorgc pod uwage, ze przepisy
rozdziatu siédmego Konstytucji nie chronig samorzadu terytorialnego w sposoéb,
w jaki chronig jednostke przepisy rozdziatu drugiego Konstytucji. I wreszcie pro-
blematyka zwrotu nieruchomosci regulowana jest na plaszczyznie horyzontalne;j.
Konstytucja okresla bowiem sytuacje prawna bytych wspotwlascicieli, ktorzy moga
mie¢ rozbiezne interesy, oraz sytuacje¢ bytych wilascicieli wzgledem oséb fizycz-
nych lub prawnych, ktére nabyly nieruchomos¢ po jej uprzednim wywtaszczeniu.

Obowigzek zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ze wzgledu na niezreali-
zowanie celu publicznego uzasadniajacego wywlaszczenie, ma wplyw na sposéb
i stopien zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzadowej. Wplywa on na zakres
wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych. Na
pierwszy rzut oka wydaje si¢, ze obowiazek zwrotu ksztaltowany jest wylacznie
przez zasade ochrony wlasnosci z art. 64 oraz nakaz wywlaszczenia za stusz-
nym odszkodowanie z art. 21 Konstytucji. Praktyka orzecznicza sadéw i Try-
bunalu Konstytucyjnego pokazuje, ze na ustawowe uksztaltowanie tego obo-
wigzku wplyw maja réwniez zasady rozdzialu siddmego Konstytucji. Na kanwie
tego obowigzku powstaje pytanie czy i w jakim stopniu zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowej moze uzasadnia¢ ograniczenie obowigzku zwrotu
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nieruchomosci, a w konsekwencji ograniczy¢ ochrone przed wywlaszczeniem,
ktére okazalo si¢ nieuzasadnione?

Prawo do zwrotu nieruchomosci jest znane polskiemu prawu od 1958 roku jako
instytucja gwarantujgca realizacje celu okreslonego w decyzji wywlaszczeniowej.
Jest pochodna wywlaszczenia nastepujacego na mocy aktu indywidualnego, odej-
mujgcego wlasnos$¢ prywatng na rzecz Skarbu Panstwa, a potem réwniez jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ze wzgledu na okreslony cel publiczny'. Wprowa-
dzona ustawa z 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami? instytucja
prawa do zwrotu nieruchomosci nie byta wigc instytucja nowa. Pod rzadami Kon-
stytucji pojawily sie jednak liczne problemy dotyczace jej ustawowego ksztattu.
W trakcie ich rozwigzywania konieczne stato si¢ bardziej precyzyjne scharakte-
ryzowanie konstytucyjnych elementéw zwrotu nieruchomosci. Powstalo pytanie,
czy Konstytucja wyraza prawo do zwrotu nieruchomosci? Odpowiedz zalezy m.in.
od oceny skutkéw konstytucjonalizacji instytucji wywlaszczenia oraz interpretacji
konstytucyjnych zasad okreslajacych pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego.Na
ustawowy zwrot nieruchomosci nalezy spojrze¢ réwniez przez pryzmat zasad konsty-
tucyjnych dotyczacych: ustrojowego charakteru wspoélnot samorzadowych, konstytu-
cyjnych wymogdéw zaspokajania potrzeb ich mieszkaricow oraz wykonywania przez
jednostki samorzadowe zadan publicznych. Jesli Konstytucja wyraza konstytucyjne
publiczne prawo podmiotowe do zwrotu nieruchomosci, to powstaje pytanie, jaka
jest jego relacja do ustawowego prawa do zwrotu?

Pod rzadami Konstytucji RP rozstrzygniety zostal spér o charakter prawny sa-
morzadu terytorialnego. Przedstawiciele tzw. teorii naturalistycznych sa obecnie
nieliczni. Zrédlem powstania i funkcjonowania wspélnot samorzagdowych jest
wylacznie prawo pozytywne. Jednak poklosiem teorii naturalistycznych sg proby
formulowania standardéw ustrojowych, ktérymi powinien charakteryzowac sie
samorzad terytorialny. Standardy te formutowane sg zaréwno na ptaszczyznie pra-
wa miedzynarodowego, jak i na ptaszczyznie konstytucyjnej’. W polskim systemie
prawa podstawe dla sformulowania takiego standardu tworzg przede wszystkim:
wyrazona w preambule Konstytucji zasada subsydiarnosci, przyjeta w art. 15 ust. 2
formula decentralizacji, wyrazona w art. 16 zasada samodzielno$ci samorzadu te-
rytorialnego oraz jej rozwinigcie w rozdziale siodmym Konstytucji. Kluczowym
elementem tej konkretyzacji jest okreslenia zakresu zadan realizowanych w celu
zaspokajania potrzeb wspoélnoty. Samorzad terytorialny nie jest wprawdzie wspol-
nota pierwotng wzgledem prawa pozytywnego, ale tworzenie tej wspolnoty na

1 T Wos, Wywtaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 360 i n.

2 Tekstjedn.Dz.U.z2020r., poz. 65.

3 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] Konstytucyjne umocowa-
nie samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018, s. 73 i n.
oraz J. Dobkowski, Konstytucyjne umocowanie samorzgdu terytorialnego w sSwietle art. 2
EKSL,tamze,s. 121in.
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podstawie prawa opiera si¢ na standardach konstytucyjnych. Standardy te wyzna-
czaja ramy prawne dla ustawowej regulacji dotyczacej samorzadu terytorialnego.
Wylaczaja one ustrojowe podstawy samorzadu terytorialnego z biezacej debaty
polityczne;j.

Okreslenie ustrojowej pozycji jednostek samorzadu terytorialnego polega
przede wszystkim na wyodrebnieniu ich pozycji prawnej wzgledem panstwa. Re-
lacje panstwa i samorzadu terytorialnego najobszerniej przedstawia P. Sarnecki,
odwolujac si¢ do realistycznie rozumianej zasady suwerennosci narodu. Narod
rozumiany realistycznie, jako spoleczenstwo obywatelskie, dziala przez zorga-
nizowane struktury w mniej lub bardziej sformalizowanych procedurach®. Rolg
tych struktur jest realizowanie dobra wspoélnego m.in. przez artykulowanie i in-
tegrowanie potrzeb spolecznych. Rola ,,podmiotéw reprezentujacych’, o ktoérych
mowa w art. 104 ust. 2 jest ograniczona, bo nie s3 one dzierzycielami catej wladzy
zwierzchniej. Konieczne jest wiec stworzenie ogoélnego forum zalatwiania spraw
lokalnych. Takimi podmiotami s jednostki samorzadu terytorialnego. Dzi¢ki nim
urzeczywistniaja si¢ oczekiwania spoleczne charakterystyczne dla spoteczenstwa
obywatelskiego. Spoleczenstwo obywatelskie to kategoria konstytucyjna, uzasad-
niajaca (legitymizujaca) samorzad terytorialny jako strukture wykonujaca zadania
publiczne zaspokajajace potrzeby wspolnot lokalnych®. Potrzeby tych wspdlnot nie
sprowadzaja sie¢ do sumy intereséw indywidulanych. Wynika to przede wszyst-
kim z tego, ze samorzad terytorialny stanowi element dobra wspolnego®. Ustalenia
te wprost nie okreslaja relacji jednostek samorzadu terytorialnego z naczelnymi
organami panstwa ani nie wytyczajg zakresu zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Maja jednak znaczenie dla sposobu interpretowania wskazanych wyzej
konstytucyjnych przepiséw, w szczegdlnosci do wazenia klauzul limitacyjnych
okreslajacych dopuszczalny zakres ograniczania prawa wlasnosci.

Zaspokajanie potrzeb wspolnoty samorzadowej wigze si¢ z okresleniem zakresu
zadan, ktore sg realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz z okre-
$leniem sposobéw ich realizacji’. Wprawdzie Konstytucja mowi o samodzielnosci
wykonywania zadan, ale w praktyce ich wykonywanie jest zdeterminowane przez
ustawy. Zasada wylacznosci ustawy oraz nadzdr nad jednostkami samorzadu tery-
torialnego sprawiaja, ze jednostki te bardziej administruja, w mniejszym stopniu
prowadza polityke lokalng rozumiang, jako wyznaczanie celéw lokalnych i okre-
$lanie sposobdw ich realizacji. Ustawy okreslaja wprost lub posrednio ograniczenia
realizowania zadan publicznych. Na podstawie art. 163, 164 i art. 166 uksztattowal

4 P. Sarnecki, Idea samorzgdnosci w strukturze spoteczeristwa obywatelskiego, [w:] Samorzgd
w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2013, s. 17.

5 Tamze,s. 19.

Wyrok TK z dnia 18.02.2003 r., K 24/02.

7 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. |, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016,
S.479.
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sie standard konstytucyjny ustawowego okreslania przedmiotu zadan, ich zakresu
i sposobow realizacji®. Kwestig sporng pozostaje, czy jest on wystarczajacy, czy ma
odpowiednie gwarancje konstytucyjne? W konsekwencji sporne jest, czy ustawo-
wy ksztalt zakresu zadan, sposéb ich realizacji oraz zrédla finansowania nie prowa-
dza do naruszenia konstytucyjnej pozycji jednostek samorzadu terytorialnego. Ze
wzgledu na wskazang wyzej role ustawy, szczegélnie wazne staje si¢ wyznaczenie
konstytucyjnych standardéw okreslajacych relacje miedzy panstwem a samorza-
dem terytorialnym. Najczesciej dyskutowanymi problemami zwigzanymi z ksztal-
towaniem standardu konstytucyjnego sa rodzaj i charakter zadan powierzanych
samorzadom, zrédla dochodow jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasady
gospodarowania mieniem. Pojawia si¢ pytanie, czy pod rzadami Konstytucji sa-
morzad terytorialny realizuje zalozenia i cele lezace u podstaw jego reaktywacji’?

Problematyka zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci wigze si¢ z wszystkim
wskazanymi tymi problemami. Na plaszczyznie konstytucyjnej wymaga on ustale-
nia, w jakim stopniu koniecznos$¢ wykonywania zadan publicznych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego uzasadnia ograniczenia zwrotu nieruchomosci, na
ktérych nie zrealizowano lub zrealizowano w sposéb niewtasciwy deklarowany cel
publiczny. Konstytucja wymaga rozwazenia, czy ochrona prawa wilasnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego, instrumentalnych charakter tej wtasnosci, stuzacy
wykonywaniu zadan publicznych moze uzasadnia¢ ingerencj¢ w obowiazek zwro-
tu. Konieczno$¢ zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowej przez realizowa-
nie zadan publicznych stanowi konstytucyjne ratio wywlaszczenia nieruchomosci.
Wywlaszczenie jest najdalej idaca forma ograniczenia prawa wlasnosci. Wykracza
poza klauzule limitacyjne z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 i znajduje odrebng pod-
stawe w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Uzasadnieniem wywlaszczenia dokonywanego
na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego powinien by¢ zawsze konkretny cel
publiczny o wadze i znaczeniu uzasadniajagcym odjecie wlasnosci'’. Realizacja
celu publicznego dla zaspokojenia potrzeb wspolnoty samorzadowej uzasadnia
wywlaszczenie, o ile nie jest mozliwe osiagnigcie tego celu w inny sposoéb. Dlatego
tez badanie celu publicznego ma kluczowe znaczenie dla zasadnosci dokonywania
wywlaszczenia.

Prima facie konstytucyjne podstawy wywlaszczenia oraz obowigzku zwro-
tu nieruchomosci wydaja si¢ jednoznaczne. Szczegélny charakter ingerencji we
wlasno$¢ powoduje, ze obowigzek zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, w razie
niezrealizowania uzasadniajacego wywlaszczenie celu publicznego, jest ,,logiczna

8 K. Chochotowski, Konstytucyjne umocowanie samodzielnosci zadaniowej samorzgdu teryto-
rialnego w Polsce, [w:] Konstytucyjne umocowanie...,s. 152 in.

9 J.Stepien, Ksztatt reaktywowanego samorzqdu terytorialnego w zamiarze jego twdrcéw, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 18.

10 S. Pawtowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywtaszczenia a gwarancje praw jednostki,
Poznan 2018, s. 164.



Konstytucyjny nakaz zaspokajania potrzeb wspélnoty samorzadowe;... 65

konsekwencjg” ochrony wlasnosci przed nieuzasadnionym wywlaszczeniem'. Po-
wstaje jednak pytanie na ile tres¢ tego obowigzku wynika wprost z Konstytucji,
a na ile zalezy od decyzji ustawodawcy zwyklego? Odpowiedz wymaga rozwazenia
kilku istotnych probleméw konstytucyjnych. Po pierwsze powstaje pytanie o przy-
czyny niezrealizowania celu publicznego uzasadniajacego wywlaszczenie oraz ich
znaczenie dla obowigzku zwrotu? Po drugie, czy zmiana sytuacji prawnej i fak-
tycznej powstalej po wywlaszczeniu nieruchomosci ma znaczenie dla realiza-
cji obowigzku zwrotu nieruchomosci? I wreszcie powstaje pytanie o mozliwos¢
ochrony przed nieuzasadnionym wywlaszczeniem w inny sposéb niz przez obo-
wiazek zwrotu nieruchomosci. Postawione wyzej pytania wskazuja, ze obowigzek
zwrotu nie stanowi prostego odwrécenia decyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci.
Wprawdzie uzasadnieniem dla obowigzku zwrotu jest niezrealizowanie deklarowa-
nego celu publicznego, jednak uzasadnienie to nie przesadza o tresci tego obo-
wiazku. Otwarte pozostaje pytanie, czy w kazdym przypadku niezrealizowanie
celu publicznego powinno skutkowac¢ zwrotem nieruchomosci? Czy dopuszczalne
jest realizowanie przy uzyciu wywtaszczonej nieruchomosci innych celéw i zadan
publicznych, niz wskazanych w decyzji wywlaszczeniowej? Inaczej moéwiac, jakie
sa konstytucyjne gwarancje obowiazku zwrotu i czy ich ograniczenie moze wyni-
ka¢ z konstytucyjnego obowiazku zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzadowej?
Prébujac odpowiedzie¢ na powyzsze pytania, nalezy wskaza¢ na kilka konstytucyj-
nych probleméw. Nalezy pamigtaé, ze mamy do czynienia z bylym wlascicielem,
ktérego ochrona nie wynika wprost z 64 ust. 1 Konstytucji. Okreslenie jego kon-
stytucyjnego statusu jest niezbedne dla ustalenia dopuszczalnego stopnia ingeren-
cji we wlasnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto obowigzek zwrotu
jest wprawdzie ,logiczng konsekwencjg” naruszenia konstytucyjnych wymogow
wywlaszczenia, jednak nie polega na prostym ,,odwrdceniu” roszczen, jakie przy-
stuguja wlascicielowi w procesie wywlaszczenia. I wreszcie przestanki i tres¢ obo-
wiazku zwrotu maja istotny wplyw na sposob i zakres zadan realizowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Obowigzek zwrotu nieruchomosci prowadzi¢
moze do ograniczenia zakresu i sposobow realizacji zadan publicznych. Czy zatem
konieczno$¢ realizacji tych zadan moze uzasadni¢ ograniczenie obowigzku zwrotu
nieruchomosci?

Okreslenie konstytucyjnych podstaw zwrotu nieruchomosci ma istotne znacze-
nie dla odpowiedzi na powyzsze pytania. Wplywa na sposob realizacji zadan pu-
blicznych przez wspdlnoty samorzagdowe. Decyduje o sposobie powigzania art. 21
i art. 64 z przepisami rozdzialu si6dmego Konstytucji. Okresla tez mozliwosci sto-
sowania zasady proporcjonalnosci do ograniczania obowigzku zwrotu nierucho-
mosci. Punktem wyjscia dla procesu wazenia jest odpowiedz na pytanie, ktore ele-
menty zwrotu nieruchomosci wynikajg z Konstytucji, a ktére z ustawy? Kluczowym

11 Wyrok TK zdnia 24.10.2001 r., SK 22/01.
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pytaniem jest pytanie o konstytucyjny charakter obowigzku zwrotu. Ustalenie, czy
mozna przyja¢, ze korelatem tego obowiazku jest konstytucyjne prawo do zwrotu?

Pomimo kilkudziesigciu lat obowigzywania ustawowego prawa do zwrotu nie-
ruchomosci, nie mozna przyjac, ze jest to konstytucyjne pojecie zastane. Konsty-
tucja nie postuguje si¢ okresleniem ,,prawo do zwrotu nieruchomosci” czy ,,obo-
wigzek zwrotu”. Nalezy wiec rozstrzygnaé, czy w ogole Konstytucja takie prawo
formutuje? Jedli tak, to jaka jest tres¢ takiego prawa i w jaki sposéb wplywa ono na
ksztalt regulacji ustawowych.

Proby znalezienia w Konstytucji podstaw dla obowiazku zwrotu wywlaszczo-
nej nieruchomosci byly od poczatku $cisle powigzane z instytucja wywlaszcze-
nia. Mialy wplyw na definiowanie samego pojecia wywlaszczenia z art. 21 ust. 2
Konstytucji. W kontekscie zwrotu nieruchomosci pojawito si¢ m.in. pytanie, czy
wywlaszczenie moze nastgpic tylko aktem indywidualnym, czy réwniez aktem ge-
neralnym, czy moze dotyczy¢ odjecia uzytkowania wieczystego lub ograniczonych
praw rzeczowych oraz na czym polega wladcze odjecie prawa'??

Konstytucyjne podstawy zwrotu nieruchomosci byly ksztaltowane przede
wszystkim przez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Po raz pierwszy kon-
stytucyjne podstawy zwrotu nieruchomosci zostaly wskazane w wyroku TK z dnia
24 pazdziernika 2001 roku. Wyrok ten zostal wydany w specyficznej sytuacji. Ze
wzgledu na tres¢ skargi konstytucyjnej i przedmiot zaskarzenia Trybunal byt zmu-
szony do poszukiwania odpowiedzi na pytanie o konstytucyjne podstawy ustawo-
wego prawa do zwrotu w kontekscie roszczen reprywatyzacyjnych. Skfaniato to
Trybunal do ostroznego formulowania konkluzji konstytucyjnych. Trybunatl nie
dokonat calosciowej konstytucyjnej charakterystyki instytucji zwrotu nierucho-
mosci. Ze wzgledu na tres¢ zarzutoéw odniost si¢ jedynie posrednio do jej zakotwi-
czenia w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Zasade zwrotu Trybunat wywiddl z art. 21 ust. 2
Konstytucji, wskazujac, ze

[...] zasade zwrotu nalezy traktowal jako oczywista konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji,
ktory — dopuszczajac wywlaszczenie ,,jedynie na cele publiczne”- tworzy nierozerwalny zwigzek
pomiedzy okredleniem tych celéw w decyzji o wywlaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia
wywlaszczonej rzeczy. Pamigtaé przy tym nalezy o szerokim pojmowaniu konstytucyjnego po-
jecia ,wywlaszczenie [...] Tak bezwzglednie sformulowany obowiazek odnosi sie jednak tylko
do ustawodawstwa wywlaszczeniowego, ktore zostaje ustanowione na gruncie obowiazywania
obecnej Konstytucji®.

Wskazany art. 21 ust. 2 Konstytucji nie byt jednak wzorcem kontroli w tej spra-
wie. TK ograniczyt si¢ do powolania art. 32 Konstytucji i uznal, ze ustawodawca,
przyznajac prawo do zwrotu nie moze zawezac jego zakresu podmiotowego wbrew
materialnej formule réwnosci w prawie.

12 Wyrok TK z dnia 9.12.2008 r., SK 43/07.
13 Wyrok TK z dnia 24.10.2001 r., SK 22/01.
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Skoro instytucja zwrotu nieruchomodci jest logiczng konsekwencja wywlasz-
czenia, konieczna okazala si¢ bardziej jednoznaczna wyktadnia art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji. W sprawie o sygn. SK 43/07 skarzaca zazadala realizacji prawa do zwrotu
nieruchomosci wywtaszczonych na podstawie dekretu z dnia 7 kwietnia 1948 roku
o wywlaszczeniu majatkéw zajetych na cele uzytecznosci publicznej w czasie woj-
ny 1939-1945 roku (Dz. U. nr 20, poz. 138). Trybunal w wyroku z 9.12.2008 roku
uznal, ze w sprawie nie doszto do naruszenia zasady réwnosci ani réwnej ochrony
wlasnosci wzgledem podmiotéw wywlaszczonych. Zdaniem Trybunatu ustawo-
dawca posiada szeroki zakres swobody w okreslaniu tresci prawa do zwrotu nieru-
chomosci. Z wyroku nie wynika jednak, czy TK powyzsza teze odnosi do ustawo-
wego, czy do konstytucyjnego prawa do zwrotu? Ta powsciagliwos¢ wyktadnicza
byta réwniez zwigzana z kontekstem reprywatyzacyjnym sprawy'*. Ograniczanie
swobody ustawodawcy w ksztaltowaniu prawa do zwrotu ze wzgledu na konstytu-
cyjna zasade rownosci stalo si¢ niewystarczajace po wydaniu postanowienia z dnia
24 pazdziernika 2001 roku®. TK uznal w nim, ze zasada réwnosci nie moze by¢
samodzielng podstawa skargi konstytucyjnej. Ochrona przed nieuzasadnionym
wywlaszczeniem w trybie skargi konstytucyjnej nie mogta by¢ juz realizowana wy-
lacznie wedtug art. 32 Konstytucji. W kolejnych spawach Trybunal musial wiec
odnie$¢ si¢ do innych wzorcéw konstytucyjnych, z ktorych skarzacy wywodzili
swe prawo do zwrotu nieruchomosci. W wyroku z dnia 13 grudnia 2012 roku
TK wskazal, ze prawo do zwrotu nieruchomosci to publiczne prawo podmiotowe
wynikajace z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji: ,,Z konstytucyjnej gwaran-
cji ochrony prawa wlasnosci wynika prawo powrotnego nabycia nieruchomosci
przez jej poprzedniego wlasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej pierwotnego
celu wywlaszczenia”. Podmiotem tego prawa jest kazdy byly wlasciciel, wywlasz-
czenie nastapilto na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panstwa,
tre$cig prawa jest zadanie zwrotu nieruchomosci ze wzgledu na niezrealizowanie
celu publicznego. Aspekt negatywny (art. 21 ust. 1 Konstytucji) polega na zaka-
zie dokonywania wywlaszczen bez nieuzasadnionej potrzeby realizowania celu
publicznego. Natomiast aspekt pozytywny (art. 21 ust. 2 Konstytucji) oznacza
obowigzek ustawodawcy do wprowadzenia regulacji zwrotu w wypadku nieru-
chomosci nieprzekazanych na cel publiczny okreslony w decyzji o wywlaszczeniu.
Trybunat podkresla nierozerwalny zwigzek celu publicznego, na ktérego realiza-
cje faktycznie powinna by¢ wykorzystana nieruchomo$¢ i naruszenia obowigzku
zwrotu. Realizacja tego celu ma jednak istotny aspekt czasowy:

Trybunatl Konstytucyjny dostrzega rowniez, ze tres¢ art. 137 ust. 1 pkt 1 i 2 u.g.n. znajduje szersze
zastosowanie poza problematyka zwrotu nieruchomos$ci wywlaszczonych. Przepisy te majg cechy
przepisow o charakterze reprywatyzacyjnym. Wynika on z brzmienia art. 216 ust. 1i2 u.g.n., zgod-
nie z ktérym art. 136 i art. 137 u.g.n. znajduja odpowiednie zastosowanie do okreslenia warun-

14 Wyrok TK z dnia 9.12.2008 r., SK 43/07.
15 Wyrok TK z dnia 24.10.2001 r., SK 10/01.
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kéw zwrotu poprzednim wiascicielom lub ich nastegpcom prawnym nieruchomosci nabytych lub
przejetych przez panstwo na innej drodze niz przez wywlaszczenie. Wprawdzie zastosowanie to
ma by¢ ,,odpowiednie”, jednak nie budzi watpliwosci, Ze kwestionowane pominigcie ustawodaw-
cze skutkujace brakiem mozliwosci zastosowania art. 137 ust. 1 w zwigzku z art. 136 ust. 3 u.g.n.
do Zadania nieruchomosci przejetych lub nabytych przymusowo przez panstwo dotyczy takze
tych nieruchomosci, ktére nie sg juz wykorzystywane na cele wskazane przez akty normatywne
stanowigce podstawe ich przejecia’®.

Dlatego tez w cytowanym wyzej wyroku Trybunal uznal, ze zakres normatywny
art. 21 ust. 2 Konstytucji ,konsumuje si¢” w chwili dokonania celu wywtaszcze-
nia okreslonego w decyzji wywlaszczeniowej i nie obejmuje dalszych sytuacji po-
wstalych juz w trakcie wykorzystywania nieruchomosci na cel okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu. Innymi stowy po zrealizowaniu celu publicznego okreslonego
w decyzji wywlaszczeniowej nie ma przeszkod, by nieruchomo$¢ zostata wykorzy-
stana do zrealizowania innego celu publicznego.

Charakter prawa do zwrotu nieruchomosci nie byl jednak oczywisty. Watpli-
wosci pojawily sie w zwigzku z horyzontalnym wymiarem tego prawa. Na kanwie
art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami powstalo pytanie, czy zada-
nie zwrotu nieruchomosci, ktora byta kiedys wspdtwlasnoscig, uzaleznione jest od
zgody wszystkich wspotwlascicieli? TK w wyroku z dnia 14.07.2015 stwierdzil, ze

Art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. z 2015 r. poz. 782) w zakresie, w jakim uzaleznia przewidziane w nim Zadanie bylego
wspotwlasciciela wywlaszczonej nieruchomosdci lub jego spadkobiercéw od zgody pozostatych
bylych wspétwladcicieli nieruchomoséci lub ich spadkobiercow, jest niezgodny z art. 64 ust. 112
w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j'”.

Powolujac swe wczedniejsze orzeczenia i wskazujac zrédla prawa do zwrotu
nieruchomosci TK uczynil to jednak w odmienny sposéb niz w sprawie P 12/11.
Trybunat stwierdzil, ze ,,prawo do zwrotu w kategoriach konstytucyjnych nalezy
zakwalifikowa¢ nie jako roszczenie chronigce wlasno$¢ (uprawnionemu wlasnosé
juz nie przystuguje), lecz jako inne uprawnienie o charakterze majatkowym w ro-
zumieniu art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, uzyskujace szersza gwarancje¢ konstytucyjna
na podstawie art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji”. Zdaniem Trybuna-
tu mechanizm zwrotu nieruchomosci jest podstawowym $rodkiem ,,odwrdcenia”
skutkéw wywlaszczenia, gdyby zostalo ono dokonane bez rzeczywistej potrzeby. Nie
jest do konca jasne, czy jest to prawo wylacznie ustawowe o gwarancjach kon-
stytucyjnych, czy niektére uprawnienia z niego wynikajace s3 uprawnieniami
konstytucyjnymi? Na modyfikacje stanowiska TK wplyna horyzontalny aspekt
sprawy, ktorg rozpatrywal. Utrudnial on wywiedzenie prawa do zwrotu z art. 21
ust. 2 Konstytucji. Przepis ten ma wymiar wertykalny, okresla relacje miedzy

16 Wyrok TK zdnia 13.12.2012r., P 12/11.
17 Wyrok TKz dnia 14.07.2014 r., SK 26/14.
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organami wladzy publicznej a wlascicielem. Prowadzac konstytucyjne rozwazania
o wzajemnych relacjach wspoétwlascicieli uprawnionych do zwrotu nieruchomosci
Trybunat akcentowal warunki ,,odwrécenia” wywlaszczenia.

Ograniczenie konstytucyjnego zakresu obowigzku zwrotu nieruchomosci wi-
doczny jest w wyroku z 23.09.2014 r., w mysl ktorego

Art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.z 2014 r.
poz. 518, 659, 805 i 906) w zakresie, w jakim nie przewiduje roszczenia poprzedniego wlasci-
ciela o zwrot nieruchomosci nabytej w drodze podziatu nieruchomosci na jego wniosek przez
jednostke samorzadu terytorialnego jezeli nieruchomos¢ ta stala si¢ zbedna na cel publiczny,
nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej'®.

Trybunal powoluje si¢ wprawdzie na swe wczesniejsze orzecznictwo, ale nie
moéwi o prawie do zwrotu nieruchomosci, lecz o zasadzie zwrotu i sprowadza ja
do trzech elementdéw : a) traktowania jej jako oczywistej konsekwencji zasady za-
pisanej w art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéra — dopuszcza wywlaszczenie ,,jedynie na
cele publiczne”; b) nierozerwalnego zwigzku pomiedzy okresleniem tych celow
w decyzji o wywlaszczeniu a faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy;
c) zastosowania wylacznie wobec nieruchomosci, na ktérych nie zrealizowano
celu publicznego. Réwnoczesnie Trybunal podkresla koniecznos$¢ pozostawienia
ustawodawcy szerokiej swobody normowania zasad zwrotu nieruchomosci wy-
wlaszczonych. Konsekwencja takiego podejscia jest uznanie, ze tzw. wywlaszcze-
nie de facto, ktérego podstawa jest ugoda administracyjna, a nie decyzja, nie jest
objete wywlaszczeniem z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Powrét do konstytucyjnego prawa do zwrotu nieruchomosci nastapil w wyroku
z 12 grudnia 2017 roku:

Art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 i 2260 oraz z 2017 r. poz. 624, 820, 1509, 1529 i 1595) w zakresie,
w jakim wylacza prawo do zadania przez poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobierce zwrotu
nieruchomosci nabytej przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego w drodze
umowy, o ktorej mowa w art. 114 ust. 1 tej ustawy, gdy nieruchomos¢ stala sie zbedna na cel
publiczny uzasadniajacy jej nabycie, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz
art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j'.

TK odwoluje si¢ przede wszystkim do wczesniejszego wyroku w sprawie P 12/11.
Trybunal nie wskazuje wprost, ze mamy do czynienia z konstytucyjnym publicz-
nym prawem podmiotowym do zwrotu nieruchomosci. Wskazuje natomiast na
wczesniejsze orzecznictwo i kwalifikuje instytucje zwrotu jako inne prawo majatko-
we w rozumieniu art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz jako zasade zwrotu. Réwnoczesnie

18 Wyrok z dnia 23.09.2014 r., SK 7/13.
19 Wyrok zdnia 12.12.2017 r., SK 39/15.
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jednak, wskazujac na dopuszczalne konstytucyjnie ograniczenia ustawowego pra-
wa do zwrotu, postuguje si¢ konstytucyjnymi klauzulami limitacyjnymi. Odwolujac
si¢ do wyroku z 19 maja 2011 roku o sygn. K 20/09 Trybunal przypomniat, ze

[...] art. 31 ust. 3 Konstytucji pozwala na rekonstrukcje normy, ktora odnosi si¢ do wszystkich
konstytucyjnych praw i wolno$ci niezaleznie od tego, czy poszczegdlne przepisy wprowadzajg
przestanki ograniczen [...]. W zakresie, w jakim art. 21 ust. 2 Konstytucji nie zawiera wlasnej od-
miennej tresci, konieczne jest uzupelnienie jej w procesie interpretacji odwotaniem si¢ do innych
norm, w szczegélnodci konstytucyjnej zasady dopuszczalnych ograniczen praw i wolnoéci. Totez
kontrola przepiséw ustawowych, okreslajacych zakres ustawowego prawa do odszkodowania za
wywlaszczong nieruchomo$é, z norma zrekonstruowang na podstawie art. 21 ust. 2 w zwigz-
ku z art. 31 ust. 3 Konstytucji ,wymaga udzielenia kolejno odpowiedzi na nastgpujace pytania:
1) czy zakwestionowana norma reguluje problematyke wywtaszczenia za odszkodowaniem;
2) czy stanowi ona ograniczenie prawa do odszkodowania; 3) czy spelniony zostal wymog usta-
wowej formy ograniczenia; 4) czy ograniczenie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skut-
kéw, jest konieczne, a jego efekty pozostaja w proporcji do cigzaréw naktadanych na podmiot
wywlaszczony; 5) czy ograniczenie to jest uzasadnione w $wietle przestanek porzadku publicz-
nego badz ochrony srodowiska, zdrowia albo wolnosci i praw innych 0séb; 6) czy ograniczenie
nie narusza istoty prawa do odszkodowania z tytutu wywlaszczenia®.

Formulowane wymagania wskazuja, Ze mamy do czynienie z innym prawem ma-
jatkowym w rozumieniu art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, ktore jest jednak za-
kotwiczone w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Podstawowe elementy prawa do zwrotu
zostaly okreslone przez sama Konstytucje.

Analiza orzecznictwa TK potwierdza teze, w mysl ktdrej wejscie w zycie Kon-
stytucji postawilo przed ustawodawcg nowe problemy zwigzane z prawem do
zwrotu nieruchomosci. Sg to przede wszystkim: stworzenie ustawowych gwarancji
chronigcych przed nieuzasadnionym wywlaszczenie, wskazanie konstytucyjnych
podstaw tych gwarancji w sytuacji, gdy doszto juz do przeniesienia prawa wilasno-
$ci i nie mozna odwotac si¢ wprost do art. 64 Konstytucji, ustalenie, czy dla stoso-
wania klauzul limitacyjnych ograniczajacych prawo do zwrotu znaczenie ma to, ze
zwrot nieruchomosci wiaze si¢ z odjgciem mienia komunalnego? Konieczne jest
tez okreslenie relacji migdzy wynikajacym z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 prawem do
zwrotu a wyrazonym w art. 165 ust. 1 Konstytucji prawem wiasnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Powolywanie si¢ na prawo wlasnosci z art. 165 ust. 1 Kon-
stytucji rodzi pytanie, czy jednostka samorzadu terytorialnego moze zarzucac jego
nieproporcjonalne ograniczenie przez zbyt szerokie gwarancje prawa do zwrotu,
skoro rozdziat siodmy Konstytucji nie wyraza wprost zasady proporcjonalnosci?
To pytanie wymaga rozwazenia szerszej kwestii, czy z Konstytucji wynikaja klau-
zule limitacyjne, ktére mozemy zastosowa¢, gdy dochodzi do ograniczania praw
z art. 165 Konstytucji? Czy oceniajac dopuszczalny stopien ingerencji we wlasnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego mozemy postugiwac sie kategoriami z art. 31

20 Wyrok TK zdnia 19.05.2011 r., K 20/09.
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ust. 3 Konstytucji? Gdzie tkwiag konstytucyjne podstawy wazenia ochrony praw
byltego wlasciciela oraz prawa wilasnosci jednostki samorzadu terytorialnego? Py-
tania te oraz proby odpowiedzi sg zawarte w rozwazaniach podejmowanych przez
TK. Odpowiedzi te nie majg jednak charakteru definitywnego. Nie przesadzajg
w sposob jednoznaczny o konstytucyjnych podstawach prawa do zwrotu i jego
relacji do rozdzialu siédmego Konstytucji.

Konstytucyjna kwalifikacja zwrotu nieruchomosci ma daleko idace konsekwen-
cje dla gwarancji ochrony wilasnosci prywatnej oraz dla ochrony wilasnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Nalezy przyja¢, ze z art. 21 ust. 1 i ust. 2 w zw.
z art. 64 ust. 1 wynika konstytucyjne prawo do zwrotu nieruchomosci, bedace
publicznym prawem podmiotowym w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Pod-
miotem tego prawa jest kazda osoba, ktdéra na skutek wywlaszczenia utracifa pra-
wo wlasnosci nieruchomosci przejetej przez Skarb Panstwa lub jednostke samo-
rzadu terytorialnego dla realizacji celu publicznego?. Jego korelatem sa obowigzki
panstwa wprowadzenia odpowiedniej regulacji prawnej umozliwiajacej zwrot
nieruchomosci, ustalenia ograniczen prawa do zwrotu oraz obowiazki organéw
stosujacych prawo zwiazane z rozpatrywaniem konkretnych roszczen bylych wta-
$cicieli. Przedmiotem jest roszczenie o zwrot (przeniesienie wlasnosci) nierucho-
mosci. Realizacja celu publicznego, wskazanego w akcie prawnym bedacym pod-
stawa wywlaszczenia, czyni bezprzedmiotowym prawo do zwrotu. Poza zakresem
przedmiotowym prawa do zwrotu pozostaje sytuacja, w ktorej, po zrealizowaniu
celu publicznego, wywlaszczona nieruchomos$¢ zostaje przeznaczona na inny cel
publiczny. Treéci tak rozumianego prawa do zwrotu nieruchomosci najpetniej od-
powiada uzasadnienie wyroku TK z dnia 13 grudnia 2012 roku o sygn. P 12/11.

Wprawdzie Konstytucja nie formuluje wprost prawa do zwrotu nieruchomo-
$ci, jednak istniejg przekonujace argumenty, by przyjac ze takie prawo z Kon-
stytucji wynika. Argumenty te uzasadniajg odrzucenie pogladu, o wylacznie
przedmiotowym charakterze zwrotu oraz pogladu, w mysl ktorego prawo do
zwrotu ma charakter ustawowy i jest konstytucyjnie chronione jedynie na mocy
art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji tylko jako inne prawo majatkowe. Po pierwsze,
przyjete w polskiej kulturze prawnej reguly wyktadni Konstytucji nie zakazuja
wywodzenia publicznych praw podmiotowych z przepiséw, ktore tych wprost
praw nie wyrazaja. Po drugie, tylko konstytucyjne prawo do zwrotu chroni w do-
statecznym stopniu przed nieuzasadnionym wywtlaszczeniem. Dla ustanowienia
odpowiedniego stopnia tej ochrony nie wystarczy przypisania zasadzie zwrotu
wylacznie przedmiotowego charakteru. Wylacznie przedmiotowy charakter po-
zostawialby zbyt duze mozliwosci ustawodawcy ingerowania w wolno$¢ majat-
kowa 0s6b prywatnych. Przedmiotowy charakter zwrotu nie daje tez odpowied-
nich podstaw dla wywazenia ochrony bytego wlasciciela oraz ochrony jednostek

21 Problematyka szerszego przedmiotu wywtaszczenia pozostaje poza zakresem niniejszego
opracowania, por. S. Pawtowski, Modyfikacje klasycznej..., s. 244.
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samorzadu terytorialnego. W konsekwencji nie wskazuje konstytucyjnych kry-
teriow, wedtug ktérych powinno dochodzi¢ do ograniczenia zwrotu nierucho-
mosci. Samo sformulowanie konstytucyjnej zasady zwrotu nie przesadza, jaki
powinien by¢ ustawowy poziom ochrony, skoro zasada ta nie ma charakteru
absolutnego. Nie moze tego tez przesadzi¢ zakwalifikowanie prawa do zwrotu
jako innego prawa majatkowego. Tres$¢ innego prawa majatkowego okreslataby
ustawa, a Konstytucja, co najwyzej, moglaby gwarantowac¢ jego réwng ochrone
dla wszystkich. W obu przypadkach dyskusja o tresci i ograniczeniach prawa do
zwrotu zostalaby przeniesiona na poziom ustawy. Uznanie, ze prawo do zwrotu
ma charakter konstytucyjnego publicznego prawa podmiotowego powoduje, ze
wladze publiczne maja nakaz zagwarantowania go w jak najwiekszym stopniu.
Ten nakaz stanowi podstawe dla ustawowej konkretyzacji prawa do zwrotu. Po-
zwala oceni¢ efektywnos¢ ustawowych gwarancji i wskazad, czy s one dosta-
teczne dla ochrony przed nieuzasadnionym wywtaszczeniem. Uznanie, Ze mamy
do czynienia z publicznym konstytucyjnym prawem podmiotowym pozwala tez
wyznaczy¢ granice ochrony tego prawa, gdy ochrona ta mogtaby kolidowac¢ z re-
alizacja zasad z rozdziatu si6dmego Konstytucji. To wlasnie sposéb wyznaczania
granic zwrotu stanowi najpowazniejszy argument za konstytucjonalizacja prawa
do zwrotu nieruchomosci.

Identyfikacja podmiotu uprawnionego (byty wtasciciel) oraz adresata obowiaz-
kéw (Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego) pozwala na ustale-
nie, ktore zasady konstytucyjne pozostajg ze soba w kolizji. Rozstrzygniecie takich
kolizji pozwala wyznaczy¢ dopuszczalny stopien ograniczen prawa do zwrotu.
Prawo do zwrotu jest skorelowane z instytucjg wywlaszczenia. Uzasadnia rozsze-
rzenie konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia réwniez na niewtadcze formy odje-
cia prawa wlasnosci®’. Pozwala tez lepiej oceni¢ sposéb realizacji celu publicznego
oraz przyczyny braku jego realizacji. Konstytucyjna ocena celu publicznego uza-
sadniajgcego wywlaszczenie powinna uwzglednia¢ m.in. uptyw czasu oraz zmiane
okolicznosci faktycznych i prawnych, gdy ma by¢ podstawg zwrotu nieruchomo-
$ci®. Sytuacja, w ktorej dokonuje si¢ wywlaszczenia nie jest tozsama z sytuacja,
w ktorej powinien by¢ dokonany zwrot nieruchomos$ci. Wskazanie réznic jest
tatwiejsze, gdy zakltadamy, ze chodzi o prawo do zwrotu, czyli ochrone bytego wta-
Sciciela skutkujacg odjeciem prawa wlasnosci nieruchomosci jednostki samorzadu
terytorialnego. Ustawodawca, regulujac podstawowe kwestie zwigzane ze zwrotem
nieruchomosci, opiera si¢ na bardziej jednoznacznych dyrektywach konstytucyj-
nych, gdy wie, ze celem regulacji jest konkretyzacja prawa konstytucyjnego, a nie
zasady przedmiotowej. W sposéb bardzie jednoznaczny okreslone sa konstytucyj-
ne dyrektyw dotyczace : zakres czasowego prawa do zwrotu, w ktérym prawo to
moze by¢ realizowane, dopuszczalnos¢ realizacji na nieruchomosci innego celu

22 Tamze,s. 375.
23 Wyrok z dnia 3.04.2008 r., K 6/05.
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publicznego oraz zasad okreslajacych ewentualny zwrot odszkodowania z art. 21
ust. 2 Konstytucji.

Optymalizacyjny nakaz realizowania prawa do zwrotu w jak najwiekszym stop-
niu adresowany jest do wszystkich organéw wiladzy publicznej. Brak konstytucyj-
nej ochrony bytego wlasciciela wystepuje w dwdch przypadkach. Po pierwsze na-
lezy przyja¢, ze ochrona ta nie wystepuje, gdy mamy do czynienia z roszczeniami
nie mieszczacymi si¢ w zakresie przedmiotowym prawa do zawrotu. Przykltadem
zadanie zwrotu nieruchomosci, na ktorej zrealizowany zostal cel publiczny i na-
stepnie przeznaczona zostala ona na inny cel. Sytuacja taka w ogdle nie jest objeta
zakresem art. 21 ust. 2 Konstytucji. Po drugie, gdy ograniczenie prawa do zwro-
tu nastepuje na podstawie klauzul limitacyjnych z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Taki
sposob wytyczania granic realizowania obowiazku zwrotu nieruchomosci pozwa-
la odwota¢ si¢ do dobrze znanej siatki pojeciowej uksztaltowanej wedtug zasady
proporcjonalnosci i zakazu naruszania istoty praw. Odwotanie si¢ do wskazanych
w Konstytucji klauzul limitacyjnych, gdy dochodzi do sadowej weryfikacji dziatan
ustawodawcy i organéw administracji, pozwala na prowadzenie racjonalnego dys-
kursu prawniczego. Efektem tego dyskursu, polegajacego na rozstrzyganiu kolizji
zasad, jest ustalanie konstytucyjnych standardéw dotyczacych ochrony przed nie-
uzasadnionym wywlaszczeniem. Standard ten wyznacza ramy ustawowej regulacji
prawa od zwrotu. Podsumowujac, konstrukecja publicznego prawa podmiotowego
lepiej realizuje konstytucyjne ratio legis instytucji zwrotu, niz konstrukcja zasady
przedmiotowej, wywodzonej z art. 21 ust. 2 Konstytucji, lub konstrukcja innego pra-
wa majatkowego z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Odwotanie si¢ do konstrukeji publicznych praw podmiotowych moze rodzi¢
obawy o dostateczng ochrong prawna jednostek samorzadu terytorialnego. Przede
wszystkim moze powsta¢ obawa, ze nadmierne konstytucyjne gwarancje pra-
wa do zwrotu doprowadza do daleko idacej ingerencji w prawo wlasnosci i inne
prawa majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego. W konsekwencji moze
to prowadzi¢ do ograniczenia realizowania przez samorzad terytorialny zadan
publicznych, a wigc do niezaspokojenia chronionych prawem potrzeb wspol-
not samorzadowych. Tego rodzaju obawy byly jedng z przyczyn utrudniajacych
okreslenie konstytucyjnego charakteru zwrotu nieruchomosci w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Obawy te powstaly m.in. na tle roszczen reprywaty-
zacyjnych oraz sytuacji, w ktdrych cel publiczny nie zostal zrealizowany z przyczyn
niezaleznych od jednostki samorzadu terytorialnego. Obawy te s3a nieuzasadnione.
Po pierwsze ograniczanie prawa do zwrotu wedtug art. 31 ust. 3 pozwala powigza¢
ten przepis z zasadami z rozdzialu si6dmego Konstytucji. Konkretyzujac potrzebe
ochrony bezpieczenstwa, porzadku publicznego, srodowiska, a nawet praw innych
0s6b, jako uzasadnienie ograniczania prawa do zwrotu, mozna wskazac¢ na potrzebe
zaspokajania potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego i potrzebe wykonywania
zadan publicznych. W konsekwencji konstytucyjnie dopuszczalne jest ograni-
czanie prawa do zwrotu, nawet wtedy, gdy na wywlaszczonej nieruchomosci nie
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zostal zrealizowany deklarowany cel publiczny. Cytowane orzeczenia TK wska-
zuja, ze dopuszczalne ograniczenie prawa do zwrotu moze polega¢ na realizacji
innego celu publicznego, jedynie cze$ciowej realizacji celu lub tez zrealizowaniu
celu juz po uptywie ustawowego okresu. Nalezaloby tez rozwazy¢, czy w niekto-
rych przypadkach wyplata odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos¢ nie czyni
zbednym zwrotu nieruchomosci, nawet gdy deklarowany cel publiczny nie zostal
zrealizowany? Mozliwo$¢ odwolania si¢ do klauzul limitacyjnych oraz ich po-
wigzanie z konieczno$cig wykonywania zadan publicznych, czy ochrong mienia
komunalnego, stwarza dla samorzadu terytorialnego lepsze gwarancje ochrony,
niz ustalanie obowiazku zwrotu opartego na ogélnym wskazaniu, ze zwrot jest
logiczng konsekwencja wywlaszczenia, a ustawodawcy nalezy pozostawic szero-
ki margines swobody w ksztaltowaniu obowigzku zwrotu. Decyzje ustawodaw-
cy, TK i sadéw decydujacych o zwrocie nieruchomosci beda mnie arbitralne, gdy
za punkt wyjscia przyjmuja one konstytucyjne prawo do zwrotu nieruchomosci.
Paradoksalnie wzmocnienie konstytucyjnych gwarancji oséb wywlaszczonych
prowadzi réwnoczesnie do wzmocnienia gwarancji dla jednostek samorzadu te-
rytorialnego, o ktérych mowa w art. 165 Konstytucji. Pozwala tez lepiej realizowac
dyrektywy z art. 163 i art. 166 Konstytucji. Wzmocnienie gwarancji dla samorza-
du terytorialnego wynikaja z powiazania zasad rozdziatu siédmego Konstytucji
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Powigzania te powoduja, ze nie wystarczy ogdlne od-
wolanie si¢ do bezpieczenstwa, porzadku publicznego lub ochrony srodowiska dla
uzasadnienia ograniczenia prawa do zwrotu. Nalezy skonkretyzowa¢ te klauzule
wedlug zasad z rozdzialu siodmego Konstytucji. Taka konkretyzacja wywoluje
na poziomie konstytucyjnym dwie konsekwencje. Odmiennie moze ksztaltowa¢
sie dopuszczalny stopien ingerencji w prawo do zwrotu w zaleznosci od tego, czy
wywlaszczenie nastapito na rzecz Skarbu Panstwa, czy jednostki samorzadu tery-
torialnego. W odniesieniu do tej ostatniej cel publiczny, wadliwo$¢ lub brak jego
realizacji oraz nakaz zwrotu powinny by¢ oceniane przez pryzmat art. 165, art. 163
i art. 166 Konstytucji. Ponadto nalezy pamietaé, ze na plaszczyznie stanowienia,
jak i stosowania warunki ograniczania konstytucyjnego prawa do zwrotu moga,
w zalezno$ci od sytuacji, rozszerzac lub zawezac jego konstytucyjng ochrone. Ten
ostatni przypadek moze mie¢ miejsce np. gdy na wywlaszczonej nieruchomosci
nie zrealizowano deklarowanego celu publicznego, lecz zrealizowano inny, ktory
ma szczegolne znaczenie dla zaspokajania potrzeb wspoélnoty samorzadowe;.
Proponowany sposdb wazenia konstytucyjnych zasad w celu ochrony praw os6b
prywatnych i praw jednostek samorzadu terytorialnego tylko pozornie wydaje sie
relatywizowaé normatywna tre$¢ Konstytucji. W rzeczywistosci gwarantuje on
ustawowe i sadowe realizowanie ratio tych zasad. Pozwala okredli¢ normatywna
tre§¢ Konstytucji bardziej precyzyjnie, niz gdybysmy mieli poprzesta¢ tylko na
stwierdzeniu, zZe zwrot nieruchomosci jest logiczna konsekwencja wywlaszczenia,
a ustawodawca ma szerokie mozliwoséci ksztaltowania tego obowigzku. Publicz-
ne konstytucyjne prawo podmiotowe do zwrotu nieruchomosci i dopuszczalne
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konstytucyjne warunki jego ograniczania sprzyjaja uczynieniu z samorzadu tery-
torialnego czesci spoleczenstwa obywatelskiego. W mysl przyjetych na wstepie za-
tozen samorzad terytorialny powinien realizowac zadania publiczne zaspokajajace
potrzeby wspdlnot lokalnych, nie sprowadzajac tych potrzeb do sumy interesow
indywidulanych.

Rozwazania dotyczace relacji prawa do zwrotu nieruchomosci i realizacji za-
dan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego prowadza do bardziej
ogolnych refleksji dotyczacych stosowania Konstytucji. Dokonujac wykladni prze-
pisow Konstytucji okreslajacych sytuacje prawng jednostki nalezy zawsze w spo-
sob jednoznaczny ustali¢, czy mamy do czynienia publicznymi prawami podmio-
towymi. Nie nalezy a priori zaklada¢, ze posrednie wyprowadzenie z przepisow
Konstytucji takich praw zawsze bedzie powodowalo ograniczenia w ustawowym
realizowaniu i gwarantowaniu interesu publicznego. Okazuje sig, Ze ochrona tego
interesu przez deklarowanie szerokiego zakresu dzialania ustawodawcy nie zawsze
przyczynia si¢ do jego wzmocnienia. Tym bardziej nie przyczynia si¢ do ochro-
ny samych praw konstytucyjnych. Nie nalezy postrzega¢ kolizji konstytucyjnych
zasad rozstrzyganej wedlug zasady proporcjonalnosci, jako czego$, co zagraza
spojnosci konstytucyjnej aksjologii. Wrecz przeciwnie, racjonalne rozstrzyganie
takich kolizji sprzyja tej aksjologii. Ulatwia tworzenie operatywnego standardu
konstytucyjnego. Pozwala na zachowanie odpowiedniej jego elastycznosci. Odwo-
tanie si¢ do konstrukcji konstytucyjnych publicznych praw podmiotowych pozwa-
la tez organom stosujacym prawo na prawidlowe dokonywanie wykladni ustawy
w zgodzie z Konstytucjg. Wykfadnia taka jest latwiejsza, gdy Konstytucja okresla
podmiot prawa, przedmiot ochrony, podstawowe uprawnienia konstytucyjne oraz
warunki ich ograniczania.
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1. Wsréd kluczowych zasad zorganizowania demokratycznego panstwa w otwartym
spoleczenstwie obywatelskim szczegdlne miejsce zajmuje pomocniczo$¢ (wstep do
Konstytucji RP)'. Wlasciwe realizowana w zyciu panistwowym jest waznym elemen-
tem pakietu gwarancji zapewniajacych poszanowanie wolnosci i praw cztowieka,
zapobiega centralizacji wladzy publicznej, a przez to zawlaszczeniu panstwa przez
konkretng osobe badz bardzo waska grupe. Tym samym stanowi jeden z gléwnych
mechanizméw pozwalajacych na poprawne dziatanie demokratycznego ustroju
oraz ochrone godnosci czlowieka. Jest zwornikiem ustrojowych zasad dotyczacych
panstwa oraz miejsca jednostki w demokratycznym spoteczenstwie. Tak donioste
znaczenie zasady pomocniczosci nie moze pozostawaé bez wplywu na sposob od-
czytywania przepisow stanowigcych czesci sktadowe tej zasady. Centralne miejsce
zajmujg tu niewatpliwie rozwigzania zapewniajace nalezyte wykonywanie zadan
przez instytucjonalne formy i podmioty dzialajagce w ramach tej zasady ustrojowe;.
W tym wlasnie kontekscie powinny by¢ zatem widziane przepisy konstytucyjne po-
wotujace do zycia samorzad terytorialny na szczeblu gminnym, nakazujace prawo-
dawcy wykreowanie innych jednostek tego samorzadu (art. 164 ust. 1 i 2 Konstytu-
cji) oraz przyznajace im samodzielnos¢ (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

2. Chcialbym rozpocza¢ od ogdlniejszej refleksji odnoszacej sie do stanu ba-
dan polskiej nauki prawa konstytucyjnego na tematy tu rozwazane. Zagadnienia
zwigzane z ustrojowymi kwestiami dotyczacymi miejsca jednostek samorzadu

*  Prof. dr hab. Marek Zubik - Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydziat Prawa i Administracji,
Uniwersytet Warszawski.

1 Zob. np. M. Zubik, Pomocniczos¢. Zasad ustrojowa sprawiedliwej struktury spotecznej oraz
granica oczekiwan realizacji polityki panstwa w rozstrzygnieciach Trybunatu Konstytucyjne-
go, [w:] Minikomentarz dla Maksiprofesora. Ksiega jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego,
red. M. Zubik, Warszawa 2017, s. 41-62 wraz z przywotana tam literatura.
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terytorialnego (dalej j.s.t.) w ramach struktury wladzy publicznej, podstawowymi
kwestiami dotyczacymi rozdziatu kompetencji miedzy organami centralnymi/rza-
dowymi a samorzadem terytorialnym, czy wreszcie konstytucyjnymi gwarancjami
oraz efektywnos$ciag mechanizméw ochrony niezaleznosci j.s.t., od dawna obecne
s3 w ramach badan i dyskursie polskich konstytucjonalistow?. Jednak wydaje sie,
ze poswieciliSmy im nieproporcjonalnie malo miejsca. By¢ moze wynika to do
jakiego$ stopnia z faktu, ze sprawy te pozostajg na styku co najmniej dwu galezi
prawa — prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego, a w przypadku kwe-
stii finansowania samorzadu terytorialnego rdwniez na styku z prawem finanséw
publicznych. Jest kilka opracowan na temat ogolnej koncepcji samorzadu, roz-
dzialu kompetencji’, szczegdlnego statusu m.st. Warszawy*, problematyki prawa
wyborczego i organdw j.s.t.’, czy wreszcie zagadnien blizszych tematowi mojego
opracowania, jak np. kwestia charakteru prawnego uchwat budzetowych®. Pozo-
staje jednak niedosyt co do opracowan ogoélniejszych, aktualizujacych spojrzenie
na ustrojowe znaczenie samorzadu terytorialnego, gtéwnie w odniesieniu do spo-
sobu wykonywania zadan przez centralne konstytucyjne organy panstwa. Brak
szerszej naukowej podbudowy dotyczacej zalozonej i mozliwej do realizacji tresci
norm konstytucyjnych w tym zakresie powoduje pewne sprzezenie zwrotne. Jest
ono niebezpieczne zaréwno dla regulacyjnego znaczenia i nadrzednosci Konstytu-
cji RP, jak i zapewnienia samodzielnosci oraz wlasciwych podstaw funkcjonowa-
nia j.s.t. Chodzi mianowicie o naturalny i konieczny zwigzek mig¢dzy ustaleniami
nauki prawa konstytucyjnego a dalszym rozwojem innych galezi prawa, a takze
uksztaltowaniem tresci norm konstytucyjnych przez Trybunat Konstytucyjny oraz
sadownictwo, gléwnie administracyjne. W jakiej$ mierze odpowiedzig na wszyst-
kie te potrzeby byt LXI Zjazd Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego w Do-
broniu w listopadzie 2019 roku’. Wybdr tej problematyki nalezy zatem uzna¢ za
bardzo trafny, a w $wietle biezacych wydarzen - réwniez za bardzo aktualny.

2 Zob. np. opracowania zawarte w: Konstytucyjne umocowanie samorzgdu terytorialnego,
red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018, wraz z szeroko przywotang tam literatura
i wyborem orzecznictwa.

3 M. Pisz, Zarzqgdzanie sprawami wspdlnymi dla duzych miast i ich zurbanizowanego otoczenia.
Zintegrowane inwestycje terytorialne na tle konstytucyjnej koncepcji samorzgdu terytorialne-
go, Warszawa 2018.

4 Np. M. Bidzinski, Ustréj miasta stotecznego Warszawy, Torun 2018.

5 Np. J. Czerw, Ustrdj i funkcjonowanie rad i zarzgdéw powiatéw. Stan aktualny i postulaty
zmian (w wybranych obszarach), Lublin 2014.

6 M. Zubik, Samorzgdowa uchwata budzetowa na tle ustrojowych zasad budzetowania. Wybra-
ne zagadnienia legislacyjno-prawne, ,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 3, s. 17-33.

7 Podobnie dotyczy to LV Ogblnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego
zmaja 2013 r. w Toruniu. Zob. szerzej Samorzgdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red.
Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2013.
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3. Nasze refleksje warto zacza¢ od proby przedstawienia podstawowych roz-
wigzan konstytucyjnych. Jest to istotne, gdyz kwesti¢ konstytucyjnej podbudowy
normatywnej zasad rzadzacych finansowaniem j.s.t. oraz gwarancji ich samo-
dzielnosci w tym zakresie orzecznictwo TK zbudowalo na podstawie przepisow,
nie tylko zawartych w rozdziale siodmym Konstytucji, dotyczacych samorzadu
terytorialnego.

Wszystkie instytucje publiczne — w mysl wstepu do Konstytucji RP - majg by¢
zorganizowane tak, by dzialaly sprawnie. Nie ma Zadnego ustrojowego uzasad-
nienia, aby te sfere wladzy publicznej, ktorg stanowi samorzad terytorialny, wy-
taczy¢ spod tej zasady. Owa sprawnos$¢ dotyczy¢ ma zaréwno zalozen konstrukeji
prawnych dotyczacych sposobu zorganizowania, kompetencji oraz finansowania
j.s.t., ale takze ustrojowej praktyki ich dzialania. Pierwszy element odnosi si¢ do
tresci i jakosci stanowionego prawa; drugi widziany by¢ powinien w perspektywie
realizacji m.in. zasady zaufania do panstwa, zasady dobra wspolnego oraz prawa
obywateli do dobrej administracji.

Od strony organizacyjnej Konstytucja RP przesadza, ze podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego ma by¢ gmina (art. 164 ust. 1), nakazujac ustawodawcy
wprowadzenie innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 2). Jak
nalezy rozumie¢, wéréd gmin, a by¢ moze w ogole wsrdd j.s.t., szczegolng pozycje
prawna i panstwowotwdrczg petni¢ ma Warszawa, jako miasto stoteczne (art. 29).

W naturalny sposéb podstawowym problemem ustrojowym jest rozdziat kom-
petencji miedzy organy administracji rzagdowej oraz administracji samorzadowej.
Wyznaczenie zakresu zadan j.s.t. bedzie stanowilo punkt odniesienia dla szacowa-
nia potrzeb finansowych tak, by w ramach rzetelnego i sprawnego wykonywania
funkcji wladczych nie dochodzilo do ograniczenia mozliwosci funkcjonowania j.s.t.
ze wzgledu na brak srodkéw publicznych. Nie da si¢ zatem rozdzieli¢ rozwazan do-
tyczacych zakresu zadan od wyznaczenia poziomu finansowania j.s.t.

W mysl Konstytucji RP ustrdj terytorialny panstwa zapewni¢ ma decentrali-
zacje calej wladzy publicznej (art. 15 ust. 1). W dodatku istotna cze$¢ zadan
publicznych ma by¢ wykonywana w ramach decentralizacji wladzy publicznej
(art. 16 ust. 2). Przyjmuje ona domniemanie, Ze zadania publiczne stuzace zaspoka-
janiu potrzeb wspoélnoty samorzadowej maja by¢ wykonywane przez j.s.t. jako ich
zadania wlasne (art. 166 ust. 1) i na wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 zd. 2).

Konstytucja RP nie odzwierciedlila wprost powiazania miedzy zapewnieniem
j.s.t. wykonywania przez nie istotnej cze¢sci kompetencji (art. 16 ust. 2) z istot-
ng czescig ich udzialu w dochodach publicznych (art. 167 ust. 1). Relatywizuje
bowiem t¢ zalezno$¢ do poziomu odpowiadajacego ,przypadajacym im zada-
niom”. Jednak jej przepisy nie pozostawiaja tu zupelnej prézni. Po pierwsze, cho-
ciaz nie ustala jednoznacznie punktu wyjscia, nakazuje w ramach dokonywania
zmian w zakresie zadan i kompetencji j.s.t. jednoczesne dokonywanie odpowied-
nich zmian w podziale srodkéw publicznych. Zdaje si¢ zatem sugerowaé nakaz
zachowania pewnej proporcji miedzy dodawaniem badZz ujmowaniem zadan
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a wlasciwymi konsekwencjami réwniez po stronie dochodéw (art. 167 ust. 4). Po
drugie, skoro zakres zadan, jakie majg wykonywac j.s.t. ma by¢ ,istotny’, to i ich
udziat w §rodkach publicznych musi odpowiada¢ temu poziomowi. Korekta moze
wynika¢ z innych zasad i norm konstytucyjnych - zasady pomocniczosci (struk-
tura pionowa wspoélnot i sposobdw zorganizowania zycia spotecznego), zasady so-
lidaryzmu lub zasady sprawiedliwosci spolecznej. Konstytucyjnie watpliwe bytoby
natomiast ustawowe korygowanie wysokosci srodkéw wlasnych w taki sposob, aby
zniechecalo to wspdlnote samorzagdowa do wlasnego rozwoju. Nie ma bowiem in-
teresu publicznego w obnizaniu jakosci realizacji zadan wlasnych. Tracityby tez
wowczas na spdjnosci konstrukcje norm konstytucyjnych.

Konstytucja RP wskazuje typy przysporzen dochodowych j.s.t., takze w powia-
zaniu z budzetem panstwa. Nie przesadza jednak konkretnych zrédet ich docho-
dow. To ustawodawca okresli¢ ma szczegétowo owe zrodta. Dochodami j.s.t. maja
by¢ - w mysl Konstytucji RP - dochody wlasne tych jednostek oraz subwencje
ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2). Postuzyla sie tu kon-
strukcjami znanymi z nauki prawa finanséw publicznych. Pojecia te, w ramach
tekstu Konstytucji RP, funkcjonujg jednak w innym $rodowisku prawnym niz
w ramach ustawodawstwa zwyktego. Nie ma przeszkdéd, by pojeciom konstytu-
cyjnym subwencja ogélna i dotacje celowe z budzetu panstwa nada¢ znaczenie
autonomiczne, do pewnego stopnia niezalezne od ustalen nauki prawa admini-
stracyjnego, tak by jak najpelniej nabraty one gwarancyjnego charakteru, zapew-
niajagc niezaleznos¢ j.s.t.

Wreszcie warto wspomnie¢ o jeszcze jednej sprawie. Samodzielnos¢ j.s.t. pod-
lega¢ ma ochronie sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Odnosi si¢ to do calo-
ksztaltu sfer samodzielnosci j.s.t. Spod sadowej ochrony samodzielnosci j.s.t. nie
nalezy wylacza¢ sfery gromadzenia i wydatkowania $rodkéw finansowych prze-
znaczonych na cele publiczne realizowane przez j.s.t. Zapewnienie odpowiedniego
poziomu mozliwosci samofinansowania si¢ j.s.t. jest niewatpliwie wyrazem ochro-
ny ich samodzielnosci. Ta sfera zorganizowania zycia samorzadu powinna zatem
réwniez podlega¢ ochronie sadowej. Natomiast skoro ma to by¢ ochrona sagdowa,
powinna by¢ efektywna, a nie iluzoryczna®. Konstytucja RP nie dopuszcza takiego
sposobu interpretowania mechanizméw ochrony sagdowej, w tym wypadku nieza-
leznosci finansowej j.s.t., by zasade pomocniczosci i decentralizacji uczynic fasada,
albo tez sprowadzi¢ je — w imie wazenia tej wartosci z zasada jednolitosci (art. 3)
i podzialem wladz (art. 10) - do wydmuszki lub tadnej dekoracji ideowe;.

8 Warto tez analizowac kwestie ustawowego ograniczania sagdowej ochrony samodzielnosci
j.s.t. Zob. np. M. Budziarek, Sgdowa ochrona prawa jednostki samorzgdu terytorialnego do
dotacji celowej na zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej (wybrane zagadnienia),
,Finanse Komunalne” 2019, nr 10, s. 27-32.
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4. Dokonujac wyktadni przepiséw lub oceny stosowania norm konstytucyjnych
odnoszacych si¢ do zjawisk ekonomicznych nalezy uwzglednia¢ zaréwno ustalenia
nauk ekonomicznych, jak i rzeczywiste skutki finansowe, gospodarcze i spoteczne
jakie te normy wywolujg. Inaczej przepisy takie stracg sens normatywny, a Konsty-
tucja RP realne znaczenie dla systemu prawa. Kwestie okreslonych w Konstytucji
gwarancji dla danego podmiotu, a odnoszacych sie do sfery finansowej, w sposéb
szczegllny wymagaja, przy ocenie hierarchicznej zgodnosci norm, uwzglednienia
zatem kontekstu, w jakim dokonuje si¢ tej oceny. Sama Konstytucja RP dostrzega
wzgledna jednos¢ finanséw publicznych w ramach calego panstwa. Po stronie do-
chodowej przewiduje wylacznie ustawowa forme dla regulowania sposobu groma-
dzenia i wydatkowania srodkéw na cele publiczne (art. 216 ust. 1 w zw. z art. 168),
jak i konsekwencje niezbilansowania gospodarki budzetowej w postaci ogdlnego,
panstwowego diugu publicznego (art. 216 ust. 5). Trafnie i roztropnie ustrojodaw-
ca nie probowal tu na sile wykreowa¢ normatywnej rzeczywistosci, a odwrotnie
- wkomponowal rzeczywisto$¢ ekonomiczng w normy prawne.

Warto zatem przyjrze¢ sie kondycji finansowej 2808 j.s.t.” na tle wybranych da-
nych makroekonomicznych. Chciatbym przyblizy¢ podstawowe informacje na ten
temat, starajac sie tez uchwyci¢ pewne trendy. Dane te dotycza roku 2018. Infor-
macje pochodzg natomiast ze sprawozdania Rady Ministréw z wykonania ustawy
budzetowej oraz informacji o wykonaniu budzetéw j.s.t.'° Przywolujac wielkosci
statystyczne dla wydatkéw nie uwzgledniatem realizacji programoéw i projektow
z udzialem $rodkéw unijnych. Wreszcie podalem wielkosci ekonomiczne w ich
realnej wysokosci, tzn. na podstawie rzeczywistego wykonania, a nie planu finan-
sowego. Wyrazone s one gléwnie w mld z1.

5. Poréwnujac zmiany w finansach publicznych migdzy rokiem 2017 i 2018 war-
to wspomnie¢, ze w tym czasie budzet panstwa zwiekszyt si¢ o prawie 7%, deficyt
budzetowy zmniejszyl sie ok 60%, panstwowy dtug publiczny wzrést ponad 2%,
diug sektora rzagdowego o niecale 2%, dtug sektora samorzadowego o prawie 11%,
a obstuga dtugu publicznego o ponad 7,5%. W tym tez okresie ogétem dochody
j.s.t. wzrosty o ponad 9,5%, najwigcej dotacje (14,5%). Pamieta¢ jednak nalezy, ze
w ramach dotacji j.s.t. otrzymuja $rodki na wyptaty w ramach programu 500+.
Tym samym z 71 mld z} dotacji prawie 23 mld to $rodki $cisle na ten program.

Zaréwno strukture dochodu j.s.t., jak i jego wysokos¢ cechuje duza rozpigtosc.
W ramach dochodéw, na zadnym szczeblu zorganizowania j.s.t. dochody wlasne
nie przewazaja: w gminach jest to — 23%, w miastach na prawach powiatu - 18%,

9 Pomijam tu kwestie powotania do zycia podmiotu samorzadowego ustawg z dnia 9 marca
2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim (Dz. U. poz. 730), cieszacego sie
swoja samodzielnoscia, takze finansowa (zob. rozdz. 6 i 7 tej ustawy).

10 Oba dokumenty zamieszczone na stronie internetowej https://www.gov.pl/web/finanse/
sprawozdanie-roczne-za-2018 (dostep 26.01.2020).



82 Marek Zubik

w powiatach — 38%, a w wojewodztwach — 13%. W przypadku miast na prawach
powiatu w strukturze dochodu dominuje subwencja ogdlna 61%; w przypadku
wojewddztw jest to odpowiednio 53%. Najwyzszy dochdd na mieszkanca byt
w gminie Kleszczéw (woj. tédzkie) 43 900 zt oraz gminie Rewal (woj. zachodnio-
pomorskie) — 14 300 zi. Najmniejszy zas w gminach Bolestaw (woj. malopolskie)
- 3200 z} oraz Zawadzkie (woj. opolskie) — 3200 zI (dane za 2018 r.).

W ramach struktury wydatkéw, dominujg wydatki biezace. Najwiekszy udziat
wydatkéw majatkowych byt w samorzadach wojewodzkich. Wynidst tam prawie
36%; najmniejszy zas w powiatach - 8,2%.

W perspektywie bilansu j.s.t., we wszystkich typach jednostek zmiana w tych la-
tach przyniosta niekorzystne tendencje. W 2018 roku albo pojawit si¢ bilans ujem-
ny, gdy jeszcze rok wczesniej go nie byto (powiaty, miasta na prawach powiatu),
albo poglebit si¢ poziom wystepujacego juz wczesniej niedoboru. Jedynie woje-
wodztwa w 2018 roku osiagnely nadwyzke nad wydatkami, ale takze i w ich przy-
padku doszlo do spadku jej wysokosci. Na ogdlng liczbe 2808 j.s.t. zadtuzonych
byto 2698, z czego 112 powyzej 50% ich rocznych dochodéw. Na 2412 gmin zadtu-
zonych bylo 2310 z tego 90 w wymiarze ponad 50% ich dochodu. Zadluzone byty
wszystkie wojewddztwa oraz miasta na prawach powiatu (66), a takze zasadnicza
wigkszo$¢ powiatéw (306 z 314). Charakterystyczna jest duza rozpietos¢ poziomu
zadluzenia miast. Jastrzgbie-Zdroj zadluzone bylo na poziomie 6,7%, Bielsko-Bia-
1a 9,6%, a Swinoujs’cie 9,8% rocznych dochodéw. Natomiast do trzech najbardziej
zadluzonych miast nalezaly: Krosno — 70%, Torun - 78% oraz Walbrzych - prawie
95% rocznego budzetu''.

6. Samodzielnos¢ finansowa jakiegokolwiek organu panstwa odnosi sie gtéwne
do oceny zakresu wplywu Rady Ministréw przy planowaniu wydatkéw lub niekie-
dy tez dochodéw danego podmiotu. Owa samodzielnos¢ nie idzie tak daleko, aby
- o ile mowa jest o poziomie ogolnokrajowym - przetamac konstytucyjna kompe-
tencje Rady Ministrow do ustalenia projektu ustawy budzetowej (art. 221 Konsty-
tucji RP), czy kompetencji Sejmu do corocznej autoryzacji budzetu panstwa w for-
mie uchwalenia ustawy budzetowej (art. 219 ust. 1 Konstytucji RP). Jakakolwiek
niezalezno$¢ finansowa, majgca nawet podstawy konstytucyjne, nie jest jednak
absolutna ani niczym nieograniczona. W perspektywie samorzadu terytorialnego
istotne jest, szanujac zasade pomocniczosci, ze Polska pozostaje panstwem jedno-
litym, tak co do struktury, jak i form sprawowania w niej wladzy.

11 A. Cieslak-Wréblewska, Rozwdj finansowany dtugiem, ,Rzeczpospolita”, dodatek ,Zycie re-
gionow”, z 1.07.2019 ., s. R2; H. Orzechowski, Najbogatsze gminy dzieli przepas¢ od najbied-
niejszych, ,Gazeta Wyborcza” dodatek ,Ekonomia” z31.07.2019 r., s. 10; A. Séjka, Wykonanie
budzetéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2018 r., ,Finanse Komunalne” 2019,
nr7-8,s.19-49.
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Konstytucja RP nie formuluje zasady niezaleznosci gospodarki budzetowej j.s.t.
Czyni co$ wrecz przeciwnego. Nakazuje przewidzie¢ corocznie w budzecie pan-
stwa subwencje ogolna i dotacje celowe dla j.s.t. (art. 167 ust. 2). Rdzeniem jednak
samodzielnosci finansowej j.s.t. jest przekazanie tym podmiotom kompetencji do
ustalenia wysokosci podatkow i oplat lokalnych (art. 168), sposobu wykorzystania
dochodoéw wiasnych (chociaz nie ich zrédet) oraz wydatkow. Ustalenie szczegoto-
wego planu wydatkéw j.s.t. dokonuje si¢ nie poprzez budzet panistwa, a samodziel-
nie w drodze przyjecia uchwal budzetowych przez j.s.t. Jest to zatem niezaleznos¢
o charakterze wzglednym, pozostajaca pod zewngtrzng kontrola — regionalnych
izb obrachunkowych (art. 171 ust. 2), NIK (art. 203 ust. 2), a posrednio takze Pre-
zesa Rady Ministréw i Sejmu (art. 171 ust. 3).

Samodzielnos¢ finansowa o charakterze wzglednym to oczywiscie nie to samo,
co autonomia wzgledem panstwa danego organu lub podmiotu. Przyjecie tej ostat-
niej koncepcji bytoby nieporozumieniem. Wszystkie organy wtadzy publicznej,
nawet cieszace si¢ niezaleznoscig wzgledem Rady Ministréw, s czescig panstwa
tak w szerokim, jak i waskim rozumieniu (wladze centralne) tego pojecia. Ciesza
sie natomiast okre$long w prawie i gwarantowang najczesciej normami Konstytu-
cji RP sferg chronionej samodzielno$ci wzgledem administracji rzagdowe;.

7. Jezeli przyjmiemy prawdziwos$¢ pogladu, ze Konstytucja RP wyraza nakaz
urzeczywistnienia i rozwoju jej norm'?, to w szczegdélnoéci nakaz ten odnosi sie
zaréwno do sadow, jaki i innych organéw panstwa, w tym przede wszystkim do
Trybunatu Konstytucyjnego. Punktem wyjscia postanowitem zatem uczyni¢ do-
tychczasowe ustalenia orzecznicze Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace samo-
dzielnosci finansowej j.s.t. z pierwszego dwudziestolecia obowigzywania Konsty-
tucji z 1997 roku. Sprébuje wskaza¢ pewne nurty rozwojowe w orzecznictwie oraz
ograniczenia jakie napotkal TK. Chcialbym odwota¢ si¢ gtéwnie do trzech wypo-
wiedzi Trybunalu. Wszystkie odnosily sie do mechanizmu wyréwnywania pozio-
mu dochodéw j.s.t. w skali kraju, czyli tzw. janosikowego. Chodzi mi tu o wyrok
z dnia 31 stycznia 2013 roku", postanowienie z dnia 26 lutego 2013 roku' oraz
wyrok z dnia 4 marca 2014 roku'.

12 Zob. np. S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, Warszawa 1961, s. 139-165;
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2019, s. 51.

13 Wyrok TKz dnia 31.01.2013 r., K 14/11, OTK ZU 2013, nr 1/A, poz. 7.

14 Postanowienie TK z dnia 26.02.2013 r., S 1/13, OTK ZU 2013, nr 2/A, poz. 22.

15 Wyrok z dnia 4.03.2014 r., K 13/11, OTK ZU 2014, nr 3/A, poz. 28. Nie doszto jednak do po-
prawnego wykonania wyroku o sygn. K 13/11. Ustawodawca na lata 2015-2021 faktycznie
podtrzymat mechanizm redystrybucji samorzadowych srodkéw finansowych uznany przez
TK za niekonstytucyjny. By¢ moze pewnym wyttumaczeniem tej sytuacji jest istotna oko-
liczno$¢ faktyczna. Poniewaz ptatnikiem netto w tym mechanizmie jest tylko wojewoédztwo
mazowieckie, postowie wybrani z okregdéw z innych wojewo6dztw nie byli sktonni poprzec
projektow zmniejszajacych wptaty. Gore wzieto przywigzanie deputowanych do wtasnych
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8. Warto rozpoczaé od wskazania kilku ogélnych tez wynikajacych ze wspo-
mnianego dorobku Trybunatu Konstytucyjnego. W perspektywie zasady podzia-
tu wladz nie ulega watpliwosci kompetencja wladzy ustawodawczej do podzialu
dochodéw miedzy panstwo a samorzad terytorialny. Ustawodawca ma tu szeroki
margines swobody co do alokacji srodkéw finansowych przeznaczonych na cele
publiczne. Powinien jednak zachowa¢ odpowiednig proporcje miedzy wysokosciag
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im za-
dan (wyrok K 14/11, pkt 5.2.2 uzasadnienia). Przepis art. 167 ust. 1 Konstytucji
RP nie moze by¢ wszakze rozumiany jako podstawa do wyprowadzenia nakazu
zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego okreslonego poziomu docho-
déw, w oderwaniu od sytuacji finansowej calego panstwa. Znaczenie tego przepisu
i wyprowadzonej z niego normy ma zatem charakter wzgledny, uzalezniony od
wielu czynnikéw, réowniez pozakonstytucyjnych (wyrok K 14/11, pkt 5.3.2 uza-
sadnienia). Ustawodawcy przystuguje szeroki margines swobody takze przy do-
konywaniu zmian sposobu zapewnienia zrddel pokrycia wydatkéw zwigzanych
z realizacjg zadan publicznych nalezacych do wlasciwosci j.s.t. Sg tu wszakze
pewne granice. Prawne modyfikacje sa dopuszczalne tak dlugo, jak w ich wyniku
»nie zachodzg oczywiste dysproporcje miedzy zakresem zadan a poziomem do-
chodow”, ,,nie przekreslag one odpowiednio$ci udzialu samorzadu w dochodach
publicznych’, ,,nie naruszajg w drastyczny sposob samodzielno$ci finansowej” oraz
caloksztalt Zrédet dochodéw przeznaczonych dla jednostek samorzadu terytorial-
nego zapewnia tym jednostkom udzial w dochodach publicznych ,,odpowiednio”
do przypadajacych im zadan, ani nie prowadza do faktycznego przekreslenia zna-
czenia dochodéw wilasnych (wyrok K 14/11, pkt. 5.5.2 i 5.2.3 uzasadnienia).

9. Punktem wyjsciowym dla wskazania zakresu wlasnej kompetencji przez Try-
bunal w przypadku orzekania o hierarchicznej zgodnosci norm odnoszacych si¢
do samodzielnosci finansowej j.s.t. jest uznanie, ze nie nalezy do niego kontrola
decyzji dotyczaca podzialu dochodéw migdzy panstwo a samorzad terytorialny
w perspektywie trafnosci tego podziatu. Wskazuje na brak wtasciwego instrumen-
tarium do samodzielnego ustalenia prawidlowosci realizacji przez ustawodawce
zasady wynikajacej z art. 167 ust. 1 Konstytucji (wyrok K 14/11, pkt 5.2.3 uzasad-
nienia). Ponadto, jak podkresla TK, kwestia okreslenia wysokosci srodkéw po-
trzebnych do wykonywania zadan samorzadu terytorialnego nalezy do zagadnien

kregdw elektoratéw, a nie troska o dobro wspélne catego Narodu, ktéry maja reprezento-
wac (art. 104 Konstytucji). Zob. np. rozdziat 8a ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2003 r., nr 203, poz. 1966), zatytutowany
Zasady ustalania dla wojewddztw w latach 2015-2021 czesci regionalnej subwencji ogdlnej,
wptat do budzetu paristwa, rezerwy subwencji ogélnej oraz dotacji celowej. Szerzej B. Slemp,
O (nie)wykonaniu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgcego mechanizmu wyréwnania
poziomego dochoddw jednostek samorzgdu terytorialnego - analiza konstytucyjna, ,Finanse
Komunalne” 2019, nr 4, s. 9-20.
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szczegdlnie skomplikowanych. Oszacowanie lub precyzyjne obliczenie kosztow
realizacji konkretnych zadan jest najczesciej niemozliwe (wyrok K 14/11, pkt 5.2.3
uzasadnienia).

W sytuacji rozpatrywania wnioskéw w sprawie kontroli konstytucyjnosci re-
gulacji wyznaczajacych poziom dochodéw badz zmieniajacych zakres zadan bez
odpowiedniego zabezpieczenia zrodel ich sfinansowania przyjeto w orzecznictwie
TK trzy gléwne tezy pozwalajace dokonac¢ takiej oceny. Chodzi tu o zasady: ade-
kwatnosci, prymatu dochodéw wtasnych, braku autonomii czy samofinansowania
sie j.s.t. oraz kreatywnosci.

9.1. Zasada adekwatnosci. Zostala ona przejeta w orzecznictwie TK wprost
z nauk o finansach publicznych'®. Za jej normatywna podbudowe wskazuje si¢
art.167 ust. 1 Konstytucji RP. Trybunal uznaje, ze zasada ta ma dwa oblicza. Przede
wszystkim rozumiana jest jako konstytucyjna dyrektywa programowa. W tym
rozumieniu adresowana jest przede wszystkim do ustawodawcy. To na nim cig-
zy obowigzek przyjecia rozwigzan gwarantujacych optymalne dostosowanie po-
ziomu finansowania j.s.t. do wykonywanych przez nie zadan (wyrok K 14/13,
pkt 5.2.3 uzasadnienia). Natomiast zasada adekwatnosci rozumiana jako wiazaca
norma prawna obejmuje duzo wezszy zakres. Sprowadza si¢ ja do zakazu przy-
znawania j.s.t. srodkéw finansowych na poziomie uniemozliwiajacym wykona-
nie powierzonych im zadan. Zatem tylko w tym sensie ma praktyczne znaczenie
w procesie hierarchicznej kontroli norm, stanowigc wzorzec tej kontroli (wyrok
K 14/13, pkt 5.2.3 uzasadnienia). Trybunal wychodzi z zalozenia, ze nie moze
okresli¢ ,wlasciwego” czy tez ,,optymalnego” poziomu realizacji zadan cigzacych
na j.s.t. Nie jest on wladny ustali¢, jaki poziom srodkéow bylby wlasciwy. ,,Poza
sytuacjami oczywistej i razacej niewspdtmiernosci zrédet dochodéw w stosunku
do nalozonych zadan publicznych (tak bywa bardzo rzadko), trudno bytoby bada¢
rzeczywistg realizacje gwarancji wynikajgcych z art. 167 ust. 1 Konstytucji” (wyrok
K 14/11, pkt 5.2.3 uzasadnienia). Zgodnie z trescig zasady adekwatnosci, prze-
kazaniu poszczegolnym samorzadom zadan publicznych powinno towarzyszy¢
odpowiednie wyposazenie ich w dochody publiczne. Oznacza to jednak, ze od-
miennie uksztaltowany katalog zadan wykonywanych przez samorzady gminne,
powiatowe i wojewodzkie moze wymagac przyjecia odpowiednich réznic w syste-
mie dochodoéw tych poszczegdlnych j.s.t. (wyrok K 13/11, pkt 7.3 uzasadnienia).
Ocena konkretnych mechanizméw prawnych dokonywana powinna by¢ zatem
odrebnie w odniesieniu do kazdego szczebla j.s.t., a wynik tej oceny moze by¢ od-
mienny w zaleznosci od tego, ktérego podmiotu dotyczy (wyrok K 13/11, pkt 7.3
uzasadnienia).

16 Szerzej na ten temat znaczenia tej zasady w nauce prawa finanséw publicznych zob. np.
E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu terytorialne-
go w Polsce, Warszawa 2013.
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9.2. Zasada prymatu (istotnoéci poziomu) dochodéw wtasnych j.s.t. Przepisy kon-
stytucyjne dotyczace samodzielnosci finansowej j.s.t. — art. 167 w zw. z art. 165
ust. 2 Konstytucji RP - nalezy odczytywaé w powigzaniu z art. 16 ust. 2 Konsty-
tucji RP. Z tego ostatniego przepisu wynika zasada wykonywania ,istotnej czesci
zadan publicznych” przez samorzad terytorialny ,,w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnos$¢”. Skoro tak, to kazda j.s.t. na realizacje ,istotnej czesci” zadan
musi mie¢ zagwarantowany odpowiedni - ,,rownie istotny” - poziom dochodéw,
ktérymi bedzie dysponowala w sposdb samodzielny (,w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢”). Natomiast mechanizmy prawne odnoszace sie do
ustalenia poziomu dochodéw j.s.t., réwniez w przypadku mechanizméw kory-
gujacych nadmierne réznice wystepujace w praktyce pomiedzy poszczegdlnymi
podmiotami, musza by¢ tak kreowane, aby po ich zastosowaniu nadal zawieraly
gwarancje zachowania istotnej czesci dochodéw wlasnych na realizacje ich zadan
whasnych (wyrok K 13/11, pkt 9.1.3 uzasadnienia).

Konstrukgja, ktérej zalozeniem jest wyréwnywanie dochodéw poszczegélnych j.s.t.
w skali kraju, nie moze prowadzi¢ u podmiotéw bedacych ptatnikami w ramach
tego systemu, do spadku tychze dochoddw ponizej przeci¢tnej wysokosci docho-
déw w calym tym systemie. Byloby to sprzeczne z warto$ciami konstytucyjnymi,
ktére stanowig uzasadnienie jego istnienia, tj. zasada solidarnosci i zasadg dobra
wspdlnego. Jesli poziom dochodéw na mieszkanca, w wyniku zastosowania wtdr-
nego mechanizmu wyréwnawczego, spadlby ponizej przecietnej, prowadzitoby to
do naruszenia intereséw czlonkéw danej wspolnoty samorzadowej oraz obnizenia
mozliwosci finansowania ich potrzeb kosztem pozostalych j.s.t. (zakaz zuboza-
nia j.s.t.). Trybunal domaga sie rowniez, by kreowane przez ustawodawce mechani-
zmy odnoszace si¢ do dochodéw przeznaczanych na cele publiczne realizowane
przez j.s.t. uwzglednialy faktyczne skutki finansowe. Dotyczy to szczegélnie takich
mechanizmoéw, ktdre zwiazane sg ze zjawiskami cyklicznymi. Im bardziej mecha-
nizm ten wrazliwy jest na fazy koniunktury i dekoniunktury, w tym wiekszym
stopniu ustawodawca zobowigzany jest do uwzglednienia negatywnych skutkéw
tych trendow, szczegdlnie gdy sam mechanizm moze odwotywac sie do wielko-
$ci sprzed faktycznie wystepujacej fazy cyklu (wyrok K 13/11, pkt 9.1.3 uzasad-
nienia). W przeciwny razie mechanizm prawny wykreowany przez ustawodawce
- w tym wypadku wyréwnawczy — prowadzilby do acyklicznego znieksztalcenia
faktycznych zjawisk ksztaltujacych biezacy poziom dochodéw j.s.t. i tym samym
gwalcilby konstytucyjne gwarancje samodzielnosci finansowej j.s.t. Wreszcie me-
chanizmy te muszg odwolywac si¢ do jasnych i jednolitych kryteriéw, by¢ obiek-
tywne i przejrzyste, biorac pod uwage mozliwe caly katalog dochodéw oraz po-
trzeb finansowych, oraz potencjal dochodowy i ekonomiczny j.s.t. (wyrok K 13/11,
pkt 9.1.5 uzasadnienia). Ograniczenia i uszczuplenia w uzyskiwanych dochodach
przez j.s.t. powinny zas spetniac kryteria niezbednosci i proporcjonalnosci (wyrok
K 13/11, pkt 9.1.5 uzasadnienia).
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9.3. Brak autonomii lub zasady samofinansowania si¢ j.s.t.. Zasada kreatywnosci.
W orzecznictwie TK rozwazany byt problem, czy regulacje konstytucyjne doty-
czgce samodzielnosci j.s.t. oznaczajg autonomie finansowg tych podmiotéw wta-
dzy, a nawet jezeli nie, to czy przynajmniej obowigzek takiego ustalenia wysokosci
dochodéw wtasnych j.s.t., by mogly one calkowicie sfinansowa¢ cigzace na nich
zadania. W obu wypadkach odpowiedz byta negatywna. W orzecznictwie TK nie
budzi watpliwosci teza, ze ustrdj terytorialny Polski oparty jest na zasadzie decen-
tralizacji, a nie autonomii. Konstytucyjnie przewidziana samodzielno$¢ finansowa
j.s.t. nie jest tozsama z autonomia finansowa (zob. np. wyrok K 40/02", pkt 5 uza-
sadnienia). Nawet w przypadku uznania danego zadania za zadanie wtasne w ro-
zumieniu art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, nie pozwala to przyja¢ nieograniczone;j
autonomiii j.s.t., zardwno do okreslania zasad, form, jak i finansowania realizacji
tego zadania (tak np. wyrok K 17/12, pkt 2.3 uzasadnienia).

Wydawalo sig, ze by¢ moze Trybunal odmiennie ocenitby problem, gdyby do-
tyczylo to wykonywania wylacznie zadan wlasnych lub tez zadan zleconych. Osta-
tecznie jednak, nawet w przypadku zadan ogdlnokrajowych zleconych do wyko-
nywania przez j.s.t., nie uksztaltowal si¢ w orzecznictwie trybunalskim poglad,
o koniecznosci sfinansowania ich w cato$ci z budzetu panstwa. Brak takiego po-
stawienia sprawy musial oznaczac kres realnych mozliwosci poszukiwania w Kon-
stytucji RP skutecznych mechanizméw ochrony samodzielnoséci finansowej j.s.t.,
w ramach hierarchicznej zgodnoséci norm realizowanej przez TK. Co prawda TK
uznaje, ze zadania wlasne winny by¢ zasadniczo finansowane z dochodéw wla-
snych i subwencji, to jednoczesnie pozostawit swobode oceny wyboru modelu ich
finansowania: albo samofinansowanie, albo wspdtfinansowanie poprzez budzet
panstwa. Co wiecej, ocene wyboru konkretnego modelu uznal za pozostajaca poza
kognicja Trybunatu'®.

Tutaj nalezy zwrdci¢ uwage na pewien problem, ktéry moze rodzi¢ nieporozu-
mienie. Jest pewna subtelna réznica w pojmowaniu tresci konstytucyjnej zasady
samofinansowania j.s.t. Pierwsze podejscie zaklada, ze zrodta finansowania j.s.t.
powinny by¢ ustalone w takiej wysokosci, aby zadania wiasne j.s.t. mogly w pet-
ni samodzielnie sfinansowac¢, z zachowaniem oczywiscie zasady gospodarnosci.
Jedynie przejsciowo, w sytuacji diugotrwalej dekoniunktury srodki powinny te
zosta¢ uzupelniane z budzetu panstwa do wymaganej wysokosci tak, by j.s.t. nie
musialy realizowa¢ zadan wlasnych poprzez generowanie strukturalnego deficytu.
Nie muszg to by¢ jednak wylacznie srodki wlasne, byle przysporzenia z budzetu
panstwa byly w formie prawnej, ktére pozostawiaja j.s.t. chociaz wzgledna swobo-
de ich rozdysponowania. Tak rozumiana zasada zaklada przyjecie domniemania
obowigzku ustawodawcy wykazania zapewnienia przez niego odpowiedniego po-
ziomu finansowania potrzeb finansowych j.s.t., a nie konieczno$¢ przeprowadzenia

17 Wyrok TK z dnia 4.05.2004 r., K 40/02, OTK ZU 2004, nr 5/A, poz. 38.
18 Por. np. wyrok TK zdnia 25.07.2006 r., K 30/04, OTK ZU 2006, nr 7/A, poz. 86, pkt 3 uzasadnienia.
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niewatpliwego dowodu ze strony j.s.t., ze caloksztalt poziomu ich finansowania
jest trwale nieadekwatny. Drugie podejscie zaktada z kolei, ze samofinansowanie
to ustalenie zrédet dochoddw j.s.t. w taki sposob, by wszystkie ich zadania wlasne
musialy zawsze nadawac¢ si¢ do sfinansowania w ramach srodkéw wiasnych. Za-
dania zlecone natomiast muszg by¢ zawsze w caloéci sfinansowane z budzetu pan-
stwa, bez angazowania srodkow wilasnych. Kluczowe jest zatem wskazanie na kim
i w jakim zakresie cigzy obowigzek wykazania, Ze w ramach calego systemu finan-
sowania j.s.t. nie jest mozliwe wykonywanie ich zadan wlasnych w ramach prze-
znaczonych na ten cel srodkéw publicznych. Wydaje sie, ze pierwsze podejscie nie
tylko miescitoby si¢ w ramach tresci wyznaczonej przez art. 167 Konstytucji RP,
ale tez najpelniej realizowaloby zaréwno jego znaczenie gwarancyjne, jak i harmo-
nizowalo spojrzenie na cale panstwo i miejsce w nim samorzadu terytorialnego.
Takie rozumienie samodzielno$ci nie wylaczalo koniecznosci widzenia zasady sa-
modzielno$ci finansowej j.s.t. na tle ogdlnej sytuacji ekonomicznej calego panstwa
i pozwalalo przejsciowo zaakceptowaé nawet generowanie deficytu po stronie j.s.t.
przy wykonywaniu ich zadan wtasnych. Nawet jednak pierwsze, wezsze, rozumie-
nie zasady samofinansowania j.s.t. nie przyjeto si¢ w orzecznictwie TK.

Tekst Konstytucji RP ani orzecznictwo TK nie daja podstaw do przyjecia zasady
samofinansowania sie j.s.t. takze z jeszcze jednej przyczyny. Samorzad terytorialny
stanowi czes$¢ calej wladzy publicznej w panstwie. Tym samym w przypadku nie-
powodzen finansowych j.s.t. to pafistwo staje si¢ ostatecznym gwarantem sfinan-
sowania zaciggnietych przez nie zobowigzan.

9.4. Zasada kreatywnosci. Orzecznictwo trybunalskie w przypadku oceny ca-
toksztaltu przepiséw dotyczacych realizacji przez j.s.t. cigzacych na nich zadan,
w tym ich finansowania, w innym miejscu postawilo natomiast punkt ciezkosci.
Zaczeto bada¢ zachowanie przez ustawodawce zasad ,,samodzielnosci” i ,,kreatyw-
nosci” j.s.t. Wydaje si¢ jednak, ze pojecie ,samodzielnosci’, uzywane w takim kon-
tekscie, jest czyms nieco odmiennym, zakresowo wezszym, niz to uzyte w art. 165
ust. 2 Konstytucji. Aby spelnione zostaly kryteria wskazane w orzecznictwie TK,
dotyczace norm odnoszacych si¢ do finansowania j.s.t., ustawodawca musi po-
zostawi¢ im odpowiedni margines swobody przy wykonywaniu danego zadania
(zob. np. wyrok K 17/12%, pkt 2.3 uzasadnienia). Stopien owej ,,samodzielnosci”
i ,kreatywnosci” jest rozny, w zaleznosci od tego, jaki charakter ma dane zadanie
w perspektywie ,,zaspokajania potrzeb wspdlnoty” (art. 166 ust. 1 Konstytucji RP).
Najwigkszy stopien samodzielnosci ma by¢ zapewniony w przypadku zadan wta-
snych, ktére samorzad ma mozliwos¢ wykonywania, co do zasady, bez ingerencji
organdw panstwa oraz w sposob kreatywny, z jednoczesng mozliwoscig przezna-
czenia uzyskiwanych z nich dochodéw jako zrédta ich finansowania.

19 Wyrok TKz dnia 28.11.2013r.,K17/12, OTK ZU 2013, nr 8/A, poz. 125.
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Od strony Konstytucji RP istotg zadania wlasnego jest to, Ze jego finansowanie
ma mie¢ charakter ,samodzielny” i ,kreatywny”, tzn. organy samorzadu muszg
mie¢ zagwarantowane prawo decydowania w jakiej$§ mierze o zakresie i sposobie
realizacji danego zadania (zob. np. wyrok K 34/16%, punkt 4.2.1 uzasadnienia).
Réwniez jednak w przypadku zadan zleconych nie wolno wylaczy¢ catkowicie ele-
mentu ,kreatywnos$ci” samorzadu przy ich wykonywaniu. Odnosi si¢ on jednak
wowczas do trybu i sposobu zaspokajania potrzeb zbiorowych, a nie do zakresu
i istotnej tresci samego zadania (np. wyrok K 34/16, punkt 4.2.2 uzasadnienia).

Trybunal dostrzega zréznicowane konsekwencje przyjecia przez ustawodawce
danego modelu finansowania zadan wlasnych j.s.t., szczegélnie w przypadku zmian
co do zakresu, form oraz finansowania tych zadan. Przyjecie formy finansowania
w postaci dotacji celowej, pozwala¢ ma na ocene, czy $rodki przyznane w ustawie
budzetowej na ten cel sag odpowiednie do zakresu zadan. Wada z kolei jest uzalez-
nienie samorzadu od wiadz centralnych, ktére w ten sposéb nabywajg m.in. prawo
nadzoru nad sposobem wykorzystania dotacji, a przez to tez wykonania samego za-
dania. Ostatecznie wybor sposobu finansowania zadan wilasnych pozostaje jednak
w gestii swobody politycznej ustawodawcy (wyrok K 30/04, pkt 3 uzasadnienia).

Trybunal wychodzi niekiedy z zatozenia, ze z istoty zadania wlasnego wynika ko-
nieczno$¢ zapewnienia jego finansowania, ktdry pozwoli na ,,samodzielny” i ,,kre-
atywny” sposob wykonywania tego zadania. Organy samorzadu muszg mie¢ wow-
czas zagwarantowane prawo decydowania w realnym zakresie i sposobie realizacji
takiego zadania oraz jego finansowania (zob. np. wyrok K 4/17%, pkt 3.4.2 uzasad-
nienia). Gdy zadanie przekazane do realizacji j.s.t. ma charakter mieszany, czyli ze
wzgledu na charakter lub zasieg terytorialny (np. ochrona zdrowia) nie da si¢ go za-
liczy¢ w odniesieniu do danego szczebla samorzadu terytorialnego do niewatpliwie
zdania wlasnego tej j.s.t., TK domaga sig, by caloksztalt norm zwigzanych z realiza-
cja tego zadania odpowiadal kryteriom ,,samodzielnosci” i ,,kreatywnosci”. Wow-
czas ustawodawca nie moze poprzesta¢ na okresleniu tylko pewnych obowigzkow
cigzacych na j.s.t., przy pozbawieniu ich kompetencji polegajacych na mozliwosci
prowadzenia polityki w danej dziedzinie zycia spolecznego (zob. np. wyrok K 4/17,
pkt 3.4.2 uzasadnienia).

10. W praktyce orzeczniczej, by¢ moze ze wzgledu na brak odpowiednich wnio-
skow do TK lub nieadekwatnos$¢ argumentacji odnoszacej si¢ do zawartych w nich
zarzutdw, nie rozstrzygnieto szeregu istotnych kwestii dotyczacych podstaw fi-
nansowej samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Na tym tle nie zaskakuje tez,
ze nie doszlo to wypracowania stanowiska na przyklad co to tego, na ile normy
konstytucyjne nakazujg prawodawcy zagwarantowanie dlugookresowej ptynnosci

20 Wyrok TKz dnia 13.13.2018 r., K 34/16, OTK ZU 2019, seria A, poz. 2.
21 Wyrok TKzdnia20.11.2019r.,K4/17,0TK ZU 2019, seria A, poz. 67 i cytowane tam wczesniej-
sze orzeczenia.
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finansowe;j j.s.t.”* (zasada stabilizacji), nie uksztaltowat si¢ réwniez poglad co do
oceny konstytucyjnosci zmniejszania dochodéw bez redukeji zadan wlasnych
j-s.t.. Jest to tym ciekawsze, ze dobiegamy ¢wieréwiecza obowigzywania Konsty-
tucji z 1997 roku. Bylo zatem juz do$¢ czasu i praktycznych sytuacji, aby takie
problemy znalazly odbicie w wypowiedziach Trybunatu.

Byly tez powody zwigzane z kompetencjami Trybunalu Konstytucyjnego. Przy-
wolywano tu dwa problemy. Trybunat podnidst tak wysoko poprzeczke wnio-
skodawcom co do udowodnienia sytuacji braku mozliwosci sfinansowania zadan
powierzonych samorzadowi terytorialnemu, ze okazata si¢ ona niemozliwa do prze-
skoczenia. Drugim z podawanych powodoéw, ktory miat rzekomo powstrzymywac
Trybunal przed $mielszym sieganiem po przepisy konstytucyjne dotyczace ochrony
samodzielnosci finansowej j.s.t., brak dostatecznych instrumentéw do rozstrzygania
tego typu spraw. W mojej ocenie byta to jednak bardziej bariera mentalna niz insty-
tucjonalno-ustrojowa. Po 2017 roku doszta jeszcze jedna doniosta okolicznos¢. Oso-
by pelnigce stanowiska w organach wladzy publicznej doprowadzity do zniszczenia
autorytetu spolecznego TK*, a tym samym sily oddzialywania jego orzecznictwa
na rzeczywistos¢. Zerodowal tez konieczny dystans miedzy decyzjami politycznymi
w Sejmie a wewnetrzng niezaleznoscig przy ocenie konstytucyjnosci nowych pomy-
stow ustawodawczych. Pozostawiajac jednak na boku te obserwacje socjologiczne
warto odnie$¢ si¢ do obu wspomnianych wyzej probleméw.

11. Wysoki stopien rygoryzmu ze strony TK co do spelnienia kryteriéw uzasad-
nienia zarzutu niekonstytucyjnosci rozwiazan dotyczacych finansowania j.s.t ma
wymiar procesowy. Stal si¢ jednak problemem w perspektywie dostepu do mery-
torycznego rozstrzygniecia TK. Przelozyl si¢ rowniez na efektywno$¢ regulacyjna
samej Konstytucji RP. W przypadku wniosku, w ktérym kwestionuje si¢ konsty-
tucyjno$¢ rozwigzan dotyczacych finansowania j.s.t., z zarzutem braku okreslenia
dostatecznej ich wysokosci, Trybunal Konstytucyjny domaga si¢, by wnioskodawca
wykazal, Ze stosowanie kwestionowanego przepisu prowadzi do sytuacji, w ktdrej
catoksztalt Zrédet dochoddw nie zapewnia tym jednostkom udzialu w dochodach
publicznych ,,odpowiednio” do przypadajacych im zadan. TK nalozyt na wniosko-
dawcéw obowigzek przedstawienia dowoddw lub wyliczen, z ktorych wynikaloby,
ze 6w ogolny poziom dochoddw jest niewystarczajacy do realizacji przekazanych
im zadan publicznych (np. wyrok K 14/11, pkt 5.2.2 uzasadnienia). Bardzo wy-
raznie zaznaczono - co akurat nie budzi szczegdélnych watpliwosci w perspekty-
wie merytorycznej oceny konstytucyjnosci przepisow, niemniej ma niebagatelne

22 Por. E. Chojna-Duch, Nie grajcie samorzqdami, ,,Rzeczpospolita”, dodatek ,Rzecz o polityce”
226.06.2019r., s. A5.

23 Zob. wypowiedz rzecznika prasowego Komisji Europejskiej C. Wiganda z 24.01.2020 r.,
https://www.reuters.com/article/us-poland-eu/eu-moves-to-freeze-polish-law-aimed-at-
muzzling-judges-idUSKBN1ZNOXB (dostep 26.01.2020).
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znaczenia od strony dowodowej - Ze wykazanie niewystarczajacego poziomu
dochodéw j.s.t. zapewniajacego optymalne realizowanie wszystkich ich zadan
publicznych, samodzielnie nie przesadza o naruszeniu art. 167 ust. 1 Konstytu-
cji RP?". Trybunal podniést jednak wymaganie jeszcze wyzej. Wnioskodawca nie
moze ograniczy¢ sie do wykazania, ze dochody j.s.t. nie wystarczajg na realizacje
zadan publicznych, ale musi przedstawi¢ argumenty wskazujace na dysproporcje
miedzy zakresem zadan i dochodéw administracji rzagdowej oraz poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego (wyrok K 14/11, pkt 5.2.2 uzasadnienia). Do-
wad ten wymaga nie tylko przedstawienia informacji, ktére posiada dana j.s.t. ale
tez i tych, ktore sa poza nig. Musi wowczas pozyska¢ dane z dokumentéw innych
podmiotéw, co niekoniecznie jest mozliwe do zebrania, szczegoélnie w trakcie
trwania roku budzetowego. Wreszcie, trudno$¢ z przeprowadzeniem takiego
dowodu mogg mie¢ inne podmioty, ktérym Konstytucja RP dala czynna legityma-
cje procesowa przed TK (art. 191 ust. 1 Konstytucji RP). Te podmioty najczesciej
nie beda dysponowaly tak szczegdtowymi informacjami na temat rzeczywistosci
finansowej wszystkich j.s.t. w kraju, co uniemozliwi im najpewniej w ogole ztoze-
nie wniosku. Nie wydaje si¢ tez celowe zbieranie takiej ilo$ci informacji. Trybunat
Konstytucyjny nie bylby bowiem w stanie zweryfikowa¢ na ich podstawie spelnie-
nia kryterium, ktore sam wyznaczyl. Kryteria, ktérych spetnienia oczekuje TK nie
wydaja si¢ tez by¢ proporcjonalne w perspektywie procesowej. Prawda jest nato-
miast, ze wspolgraja z przyjetym domniemaniem konstytucyjnosci prawa. Jednak-
ze wynika to raczej z braku mozliwosci wykazania zajscia okolicznosci, ktorych
oczekuje Trybunal, niz z roztropnego wyznaczenia jasnej granicy miedzy tym, co
stanowi istote hierarchicznej kontroli norm a potrzebg efektywnej ochrony sa-
modzielnosci finansowej j.s.t. No i na koniec warto byloby przypomnie¢ jeszcze
jedna kwestie. Sprawiedliwos¢ proceduralna domaga sie, aby oczekiwania organu
sagdowego co do przeprowadzenia dowodu byly rozsadne. Nie nalezy oczekiwa¢
dowodu niemozliwego lub skrajnie trudnego do wykonania. Stanowi to wowczas
bariere w dostepie do sadu i merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy.

12. Brak szerszego wykorzystania konstytucyjnych mechanizméw gwarancyj-
nych dotyczacych poziomu finansowania js.t. TK dostrzega w dostepnych mu
$rodkach orzeczniczych. Konieczne wydaje si¢ zatem ich uzupelnienie o nowe me-
tody wykorzystywane w procesie hierarchicznej kontroli norm determinujacych
wysokos¢ zrodet dochodow j.s.t. Odpowiednie wydaja si¢ by¢ tu dwie. Mianowi-
cie: metodg kolejnych przyblizen oraz metode poréwnania analogicznych wielko-
$ci makroekonomicznych.

Pierwsza z nich, czyli metoda kolejnych przyblizen, odwotuje sie do klasycz-
nej i najprostszej z metod dowodzenia prawdziwosci twierdzen znanych chociaz-
by w logice. W pelni nadaje si¢ do wykorzystania w naukach dotyczacych norm

24 Portezwyrok TKzdnia6.03.2019r.,K18/17,0TK ZU 2019, seria A, poz. 10, pkt 4.3 uzasadnienia.
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prawnych, réwniez w przypadku norm planowych, powigzanych z wielko$ciami
makroekonomicznymi. W procesie dowodzenia nie ustala si¢ wowczas, ile wy-
nosi¢ ma limit wyznaczajacy granice, poza ktora okreslone w prawie wielkosci sg
przekroczone badz niedoszacowane. Wystarczajace jest wskazanie, ze konkretna
wysoko$¢ czy relacja wartosci sg konstytucyjnie dopuszczalne badz niedopuszczalne.
Przyjecie takiej perspektywy, nawet w przypadku orzeczenia o niekonstytucyjno-
$ci dotychczasowego rozwigzania, pozostawia ustawodawcy swobode ustalenia
nowej regulacji. Ustawodawca jest jedynie ograniczony ustaleniem, ze wielkos¢
dotychczasowa okazala si¢ pozostawaé poza tym, co dopuszcza Konstytucja RP.
Ten element wspomnianej tu metody dowodowej moze by¢ z pewnoscig uznany
za szczegolng zalete w perspektywie watpliwosci ustrojowych podnoszonych do
tej pory przez TK. Nie wymaga bowiem wskazania wysokosci srodkéw, jakie kon-
kretna j.s.t. powinna otrzymac¢. Wystarczajace jest uznanie, ze dane rozwigzanie
pozostaje juz poza zakresem swobody regulacyjnej ustawodawcy.

Druga z takich pomocniczych metod orzeczniczych to metoda poréwnania ze
sobg wielkosci makroekonomicznych. Warto doda¢, ze byla ona niekiedy stoso-
wana przez TK, niemniej bez podkreslania tego w uzasadnieniu rozstrzygnigcia.
Ocena mechanizmu finansowania j.s.t. moze by¢ dokonywana m.in. poprzez do-
konanie poréwnania wielkosci makroekonomicznych dotyczacych calego pan-
stwa oraz ich odpowiednikéw z poziomu danego rodzaju jednostek samorzadu
terytorialnego. W sytuacji, kiedy deficyt budzetu zmniejsza si¢, a po zmianie
zakresu kompetencji bgdz mechanizmu finansowania deficyt sektora samorza-
dowego rosnie (oczywiscie po stosownym skorygowaniu ocenianych wielkosci,
np. z pominieciem pewnego rodzaju wydatkéw, chociazby inwestycyjnych po
stronie j.s.t., czy jednorazowych dochodow budzetu panstwa), nalezaloby wow-
czas oczekiwaé od ustawodawcy silniejszego uzasadnienia, ze poprawnie doko-
nal zmian w prawie, z uwzglednieniem konsekwencji wynikajacych z ochrony
samodzielnosci finansowej j.s.t. Bylby to wazny argument za brakiem odpowied-
niego wywazenia wartosci konstytucyjnie chronionych w przyjetych rozwiaza-
niach prawnych.

Mozliwosci argumentacyjne poszerzyloby réwniez przyjecie i rozwiniecie przez
TK znaczenia zakazu arbitralnosci i selektywnosci przy okreslaniu kryteriéw ma-
kroekonomicznych w ramach przepiséw dotyczacych finansowania j.s.t. (zob. po-
stanowienie S 1/13, punkt 4.1 uzasadnienia). Od ustawodawcy nalezaloby wymaga¢
uwzglednienia okolicznosci, czy wielkosci makroekonomiczne, do ktérych si¢ odwo-
luje, nie maja charakteru cyklicznego®. W takich bowiem przypadkach ustalenie wyso-
kosci zrédet dochodowych w danym roku, poprzez odwolanie do wielkosci historycz-
nych, nie uwzgledniajacych zmian w cyklach ekonomicznych, naraza na nadmierne

25 Zob. np. M. Langer, Zasadnicze dysfunkcje finanséw lokalnych w Swietle standardéw Europej-
skiej Karty Samorzgdu Lokalnego, [w:] Europeizacja prawa publicznego - zagadnienia syste-
mowe, red. E. Wéjcicka, B. Przywora, M. Makuch, Czestochowa 2015, s. 296.
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znieksztalcenie sytuacji ekonomicznej j.s.t. W przypadku postuzenia si¢ takimi kon-
struktami prawnymi ustawodawca powinien by¢ zobowiazany do bardziej starannego
udowodnienia spelnienia wymagan przewidzianych w art. 167 ust. 4 Konstytucji RP.

13. Niejednokrotnie w III RP praktyka prawodawcy bylo przerzucanie na bar-
ki j.s.t. organizacyjnych i finansowych skutkéw reform dokonywanych na pozio-
mie ogdlnokrajowym?. Wydaje mi sie, ze jesteSmy w tym wzgledzie co najmniej
na granicy atrofii regulacyjnej roli przepiséw konstytucyjnych oraz praktycznych
mozliwosci finansowania si¢ przez samorzad terytorialny”. Systemowy i coraz bar-
dziej rozprzestrzeniajacy si¢ problem niedoszacowania potrzeb finansowych j.s.t.,
nie tylko ma wptyw na zréznicowanie mozliwosci rozwoju poszczegdlnych regio-
néw kraju oraz pojawienie sie zjawiska ,,samorzagdowego prekariatu™. Powadzi to
z kolei do wyludniania miast i calych terenéw, co szczegélnie w regionach przygra-
nicznych moze mie¢ dtugofalowo bardzo negatywne skutki dla bezpieczenstwa pan-
stwa. Niejednokrotnie mozna byloby sie zastanawia¢, czy centralne konstytucyjne
organy panstwa nie prowadzg celowej praktyki prowadzacej do ,,zagtodzenia” j.s.t..
Juz nie teoretycznym problemem stala si¢ kwestia bankructwa j.s.t.”, wykorzystywa-
nia konstrukcji zarzagdéw komisarycznych oraz upadlosci i likwidacji konkretnych
jednostek. Nie twierdze, ze wylacznym problemem jest tu ogélne niedoszacowanie
potrzeb finansowych tych jednostek. Zapewne powazne znaczenie mialy tez braki po
stronie administrowania sprawami samorzadowymi®. Jednak rzeczywistos¢ poka-
zala, ze kwestie finansowe moga zagraza¢ samodzielnosci, a nawet istnieniu j.s.t.

Orzecznictwo TK pozostawilo ustawodawcy sporg swobode w okreslaniu norm
dotyczacych finansowania zadan j.s.t. Przyznalo prymat swobodzie regulacyjne;
ustawodawcy, przed odnalezieniem konstytucyjnych podstaw ochrony samodziel-
nosci j.s.t. w tym zakresie. Takie podej$cie miescito sie oczywiscie w granicach
dopuszczalnych regut wyktadni przepisow ustrojowych, jak i wspdlgralo z zasada

26 Rzadko pamieta sie, ze j.s.t. rowniez ponosza konsekwencje dziatann ogdlnokrajowych
takich, ktore dotycza np. sfery prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej czy prawa pracy.
Zob. np. A. Cieslak-Wroblewska, Szykuje sie wielkie ciecie wydatkéw, ,Rzeczpospolita”
74.11.2019 r., dodatek ,Zycie regiondw?”, s. R4; Za decyzje rzgdu ptacg samorzqdy, ,Gazeta
Wyborcza”, dodatek , Tygodnik Warszawa” z 24.01.2020 ., s. 7.

27 Zob. K. Piotrowska-Marczak, Architektura systemu finansowego jednostek samorzqdu tery-
torialnego, [w:] Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia,
red. R. Krawczyk, A. Borowicz, £6dz 2016, s. 15-27.

28 Por. J. Czempas, Nieréwnosci dochoddéw gmin wojewddztwa slgskiego po 1999 roku - préba
pomiaru, ,Finanse Komunalne” 2019, z. 5, s. 22-39.

29 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegblnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz. U. poz. 1432); rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 7.08.2018 r. w sprawie zniesienia gminy Ostrowice oraz ustalenia granic gminy Draw-
sko Pomorskie i gminy Ztocieniec (Dz. U. poz. 1527).

30 Zob. szerzej: M. Kolinska-Dabrowska, Zastaw sie, a postaw sie, ,Gazeta Wyborcza” 2 10.07.2019 .,
dodatek ,,Ekonomia”, s. 10.
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powsciagliwosci sedziowskiej. Dos¢ obszerny rozdzial konstytucyjny nie przyniost
jednak satysfakcjonujacych rozwigzan gwarancyjnych. Cene za to zaplacily jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a uszczerbku doznala réwniez regulacyjna efek-
tywno$¢ przepisow Konstytucji RP.
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probleméw interpretacyjnych pozostalo jeszcze wiele?, czg$¢ natomiast — wy-
dawaloby sie juz rozstrzygnietych merytorycznie sporéw — odzywa ponownie,
stajac si¢ dowodem, ze chyba dobrze byloby zastanowi¢ si¢ nad uchwaleniem
nowego aktu prawnego, stuzacego nie tylko czytelnemu sprecyzowaniu trybu
udzielania informacji, o ktorym wskazuje sie¢ wprost w art. 61 ust. 4 Konstytucji
RP?, ale wyeliminowaniu szeregu niescistosci dotyczacych zasad udostepniania
(a w szczegdlnosci przestanek jego ograniczania) informacji o dziatalnosci or-
gandw wladzy publicznej oraz 0séb pelnigcych funkcje publiczne®. Cho¢ préba
taka zostala podjeta — do Sejmu poprzedniej kadencji mial trafi¢ projekt ustawy
o jawnosci zycia publicznego” - ale poza szumnymi zapowiedziami nie udato
sie nawet uzgodni¢ ostatecznej jego wersji, co stanowi dowdd, ze poglebianie
transparentnosci publicznej i usprawnianie mechanizméw oraz procedur temu
stuzacych nie jest dla rzadzacych istotnym wyzwaniem. Wrecz przeciwnie, wy-
daje si¢ ze celem takim stalo si¢ ,kreowanie” nowych podstaw stuzacych doraz-
nemu ograniczaniu dostepu do informacji publicznej, przyjmujacych postac nie
tylko nadinterpretacji obowiazujacych przepiséw (nie tylko u.d.i.p.), ale - co juz

4 Pozornym jednak problemem wydaje sie odrdznianie pojeé ,prawa do informacji” od
sprawa dostepu do informacji”. Uwazam, ze w tresci art. 61 Konstytucji RP elementy tre-
$ci prawa podmiotowego (takze w odniesieniu do konkretyzacji zrédet informacji) sa okreslo-
ne (w ust. 1-3), co potwierdzit przeciez (wielokrotnie) Trybunat Konstytucyjny, najdobitniej
w wyroku z dnia 16.09.2002 r., K 38/01. Wspotstosowanie Konstytucji wraz z przepisami u.d.i.p.
w petni uzasadnia twierdzenie, ze mamy do czynienia z prawem dostepu do informacji pu-
blicznej (tak jak czyni sie to w tytule ustawy) i to w ramach czytelnego modelu obejmujacego
uprawnienia do: uzyskania informacji publicznej (w tym informacji przetworzonej o ile jest
to uzasadnione istnieniem szczegblnie istotnego interesu publicznego); wgladu (dostepu)
do dokumentow urzedowych; wstepu na posiedzenia organéw kolegialnych pochodzacych
zwyborow powszechnych. W praktyce mamy wiec do czynienia z modelem mieszanym infor-
macyjno-dokumentacyjnym obejmujacym dostep do informacji i dostep do dokumentoéw.
Zob. tez: wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9.01.2019 ., Il SAB/Bd 104/18.

5 Dz.U.z1997r.,nr78,poz. 483 ze zm.

6 O tym, ze bezposrednie stosowanie art. 61 Konstytucji RP do 1.01.2002 r., czyli daty wejscia
w zycie postanowien u.d.i.p., byto co najmniej utomne, takze w odniesieniu do udostepnia-
nia informacji przez organy i jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego; zob. M. Ja-
btonski, Informacja przetworzona i jej udostepnienie na podstawie ustawy o dostepnie do in-
formacji publicznej, Wroctaw 2015, s. 311 n.

7 Jak wskazywano: ,,Gtownym celem proponowanego projektu ustawy jest wzmocnienie
transparentnosci polskiego panstwa. Zmiany proponowane przez inicjatora projektu ustawy
zaktadaja uporzadkowanie obecnie istniejacych przepiséw, ale rowniez wprowadzenie no-
wych, nieznanych dotad w polskim prawie, rozwigzan. Ich wspolnym celem jest wzmocnie-
nie przejrzystosci zarzadzania pafnstwem i jego majatkiem. Dzieki przepisom proponowanym
w ponizszym projekcie wzmocniona zostanie kontrola wtadz, zaréwno instytucjonalna, jak
i spoteczna. Ustawa przyczyni sie do bardziej efektywnego zarzadzania panstwem, a takze
bedzie silnym wzmocnieniem mechanizméw antykorupcyjnych w Polsce”, https://bip.kprm.
gov.pl/kpr/form/r83905103,Projekt-ustawy-o-jawnosci-zycia-publicznego.html
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zupelnie karygodne - ignorowania prawomocnych orzeczen sadowych?®. Dziala-
nia takie w istotny sposob deprecjonuja zasadno$¢ identyfikacji panstwa polskie-
go z demokratycznym panstwem prawa ze wszelkimi negatywnymi konsekwen-
cjami z tego wynikajacymi. Przecza tez zasadnos$ci domniemania, ze jawnos¢
dziatania wtadz publicznych jest fundamentem wspolczesnego panstwa, stajac
sie w konsekwencji swoistego rodzaju ,kierunkowskazem”, ktéry predzej czy
pOzniej utrwali sie jako ,,pragmatyczny wyznacznik” postepowania innych zobo-
wigzanych do udostepniania informacji publicznej, by¢ moze réwniez organow
samorzadu terytorialnego i ich jednostek organizacyjnych®.

Majac na wzgledzie szereg watkdw, ktérych rozwiniecie w ramach przedmioto-
wego opracowania nie jest mozliwe, postaram si¢ zaprezentowac kilka najwazniej-
szych kwestii. Ich wyjasnienie ma bowiem istotne znaczenie z punktu widzenia
zaréwno uprawnionego do realizacji prawa, jak i zobowigzanego, o ktérych mowa
w art. 61 Konstytucji RP". Cze$¢ zagadnien zostanie jedynie zasygnalizowana,
cho¢ mam nadzieje, ze sygnalizacja ta bedzie stuzyla pogtebieniu prowadzonych
w tym zakresie badan oraz dyskusji.

8 Dotyczy to odmowy wykonania wyroku NSA z dnia 28.06.2019 r., | OSK 4282/18 (jedno-
znacznie skonkretyzowany nakaz upublicznienia danych sedziéw udzielajacych poparcia
kandydatom do KRS). 24.01.2020 r. WSA w Warszawie Il SA/Wa 1927/19, uchylit dwa posta-
nowienia Prezesa UODO, wydane juz po ogtoszeniu wyroku przez NSA, ktory zobowigzat
Kancelarie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej do ograniczenia przetwarzania danych osobo-
wych sedziéw, zawartych w wykazach sedziéw popierajacych zgtoszenia kandydatéw do
Krajowej Rady Sadownictwa i powstrzymanie sie od ich upubliczniania oraz udostepniania
w jakiejkolwiek formie innym podmiotom do czasu wydania decyzji kofczacej postepowa-
nie w sprawie.

9 Casus ujawnienia danych osobowych sedziéw udzielajacych poparcia kandydatom do KRS
moze by¢ przeciez wykorzystywany w kazdym przypadku zadania udostepnienia dokumen-
téw zawierajacych dane osobowe innych funkcjonariuszy publicznych (a jeszcze szerzej
- 0s6b petniacych funkcje publiczne). Wystarczy, ze funkcjonariusz taki wystapi do Prezesa
Urzedu Ochrony Danych Osobowych o ochrone.

10 Warto podkresdli¢, ze Trybunat Konstytucyjny juz wielokrotnie wypowiadat sie na temat
konstytucyjnosci postanowien u.d.i.p. Z punktu widzenia samorzadu terytorialnego naj-
wazniejszy jest wyrok dotyczacy konstytucyjnosci przepisow zawierajacych upowaznie-
nie do okreslenia zasad dostepu do informacji publicznej w statucie wojewddztwa, gminy
i powiatu - wyrok TK z dnia 16.09.2002 r., K 38/01. Nie mniejsze znaczenie majg pozo-
state dotyczace kwestii identyfikacji informacji publicznej, ochrony prywatnosci osoby
petniacej funkcje publiczna, a nawet te postanowienia TK, ktére rozstrzygaty o umorzeniu
postepowania; zob. wyrok TK z dnia 20.03.2006 r., K 17/05; wyrok TK z dnia 15.10.2009 r.,
K 26/08; z dnia 13.11.2013 r., P 25/12; z dnia 7.06.2016 r., K 8/15; z dnia 9.04.2015 r.,
K 14/13; z dnia 18.12.2018 r., SK 27/14 oraz postanowienia z dnia 2.12.2015, SK 36/14;
26.04.2017 r., K56/13.
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1. Specyfika definiowania uprawnionego
i zobowigzanego do realizacji prawa
do informacji publicznej

Pierwszym zagadnieniem istotnym z punktu widzenia udostepniania informacji
publicznej przez samorzad terytorialny jest jednoznaczne zdefiniowanie upraw-
nionego i zobowigzanego z punktu widzenia realizacji okreslonego w art. 61 Kon-
stytucji RP publicznego prawa podmiotowego.

1.1. Identyfikacja uprawnionego

We wskazanym juz wyzej przepisie Konstytucji ustrojodawca odwotat si¢ do poje-
cia ,obywatel”"'. Gdyby brak bylo przepiséw ustawowych mozna bytoby prébowac
uzasadnia¢ twierdzenie, ze jedynie Zadanie obywatela polskiego wywoluje skutek
w postaci powstania obowiazku jego merytorycznego rozpatrzenia przez wlasciwy
organ (podmiot). Przepis ten zostal jednak w istotny sposob rozwiniety w tresci
u.d.i.p. W jej art. 2 ust. 1 stwierdza si¢ bowiem, Ze uprawnionym do realizacji pra-
wa dostepu do informacji publicznej jest ,kazdy”, zgodnie zas z dyspozycja ust. 2
tego artykutu ,,0d osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wol-
no zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego”. Zaréwno w literaturze
przedmiotu'?, jak i w orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze takie ujecie upraw-
nionego oznacza, ze skutecznie z zagdaniem wystgpi¢ moze tak osoba fizyczna, jak
i inne podmioty prawa®.

11 Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej
oraz 0s6b petnigcych funkcje publiczne. Na ten temat zob. szerzej: Konstytucja RP, t. |, Ko-
mentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L Bosek, Warszawa 2016; M. Bernaczyk, ,Dokument we-
wnetrzny” jako ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji. Rozstrzyganie kolizji w teo-
rii i praktyce prawa, Warszawa 2017, s. 45-123.

12 Zob. A. Btaszczynska, Zakres podmiotowy prawa do informacji publicznej, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2010, nr 6, s. 53.

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.02.2004 r., Il SAB 391/03; oczywiscie w przypadku oséb
prawnych i innych podmiotéw musi istnie¢ odpowiednia reprezentacja, zob. wyrok NSA
z dnia 19.09.2007 r., | OSK 1680/06. Rozbieznosci w literaturze przedmiotu w zakresie sta-
nowiska opowiadajacego sie za koniecznos$ciag posiadania zdolnosci do czynnosci prawnych
(P. Szustakiewicz, I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska) oraz przeciwne (M. Bar, A. Piskorz-
-Ryn) zostato zaprezentowane w opracowaniu A. Kowalskiej, Wymdg formalny opatrzenia
wniosku o udzielenie informacji publicznej podpisem a status postepowania w sprawie udzie-
lenia tej informacji, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 10, s. 44 oraz w opracowaniu au-
torstwa K. Kedzierskiej, Rozdziat IV. Zakres podmiotowy udostepnienia informacji publicznej,
[w:] Dostep do informacji publicznej, red. P. Szustakiewicz, Warszawa 2019, s. 127 i n.
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Istotne wydaje si¢ w tym miejscu podkreslenie, ze skuteczna realizacja tego pra-
wa wymaga jednak, aby wnioskodawca dysponowat petng zdolnoscig w zakresie
dochodzenia realizacji prawa dostepu do informacji publicznej'*. Osoba nieposia-
dajaca pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych nie moze by¢ za takg uznana i cho¢
nie jest wykluczone, ze w pewnych sytuacjach informacje publiczna pozyska (i to nie
tylko wykorzystujac tryb bezwnioskowy), to z formalnego punktu widzenia przed
sagdem prawa tego skutecznie dochodzi¢ nie bedzie mogta®.

W praktyce weryfikacja wnioskodawcy przez zobowigzanego jest jednak
w istotny sposdb ograniczona. Ze wzgledu na odformalizowang posta¢ wniosku
o udostepnienie informacji publicznej dla jego skutecznosci wystarczajace - poza
sprecyzowaniem przedmiotu, formy i sposobu udostepnienia’® — jest bowiem opa-
trzenie go przez osobe fizyczng wylacznie imieniem i nazwiskiem'”. Wnioskodaw-
ca nie musi podawa¢ innych danych osobowych, nie s3 one bowiem niezbedne
w sytuacji, w ktdrej zadanie dotyczy informacji publicznej znajdujacej sie w po-
siadaniu zobowigzanego, a zobowigzany w terminie okreslonym w art. 13 u.d.i.p.
przekazuje ja wystepujacemu. Zdarzy¢ si¢ wiec moga sytuacje, w ktorych udostep-
nienie informacji kierowane jest do 0séb (czy tez podmiotéw) nieuprawnionych,
poniewaz zobowigzany nie dysponuje prawnymi $rodkami, ktére pozwalaja zwe-
ryfikowac fakt braku ich zdolnosci do czynnosci prawnych (np. wieku, faktu ubez-
wlasnowolnienia itd.).

14 Dotyczy to réwniez odpowiedniej reprezentacji osoby prawnej i innych podmiotéw prawa.
Zgodnie z tre$cia postanowienia TK z dnia 2.12.2015 r., SK 36/14 ani cudzoziemiec, osoba
prawa oraz inna jednostka organizacyjna nie moga by¢ uznani za legitymowanych do skorzy-
stania z prawa do skargi konstytucyjnej wedtug tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. W moim
przekonaniu rozstrzygniecie to nie jest wtasciwe i bardziej przychylam sie do zdania odreb-
nego, ktére do tego postanowienia ztozyt sedzia P. Tuleja.

15 Zob. postanowienie NSA z dnia 21.03.2017 r., | OSK 2500/16, ktére wczesniejsze watpliwosci
wydaje sie w petni rozstrzygac.

16 Por. wyroki NSA: z dnia 16.03.2009 r., | OSK 1277/08; z dnia 30.11.2012 r., | OSK 1991/12,
a w szczeg6lnosci uchwata NSA z dnia 9.12.2013 r., 1 OPS 7/13.

17 Brak elementu sktadowego, jakim jest oznaczenie imienia i nazwiska (wniosek anonimo-
wy) skutkuje tym, ze w razie, gdy na wezwanie zobowiazanego autor wniosku nie dokona
samoidentyfikacji, to wniosek taki najprawdopodobniej nie zostanie rozpatrzony meryto-
rycznie. W praktyce bowiem zobowigzany bedzie wiedziat, iz anonimowy wnioskodawca
pozbawiony jest mozliwosci skutecznego dochodzenia na drodze sadowej stwierdzenia
jego bezczynnosci (por. np. wyroki: WSA w Szczecinie z dnia 31.03.2016 r., Il SAB/Sz 25/16
- prawomocny; w todzi z dnia 26.01.2016 r., Il SAB/kd 205/15 - prawomocny; w Warszawie
z dnia 14.04.2016 r., VIIl SAB/Wa 5/16 - prawomocne, odwotujace sie do obowiazku ozna-
czenia wnioskodawcy; w todzi z dnia 13.07.2016 r., Il SAB/td 149/16, z dnia 13.07.2016 .,
Il SAB/td 132/16, z dnia 24.06.2016 r., Il SAB/td 86/16 oraz z dnia 22.06.2016 r., || SAB/td
56/16; w Gdansku, z dnia 29.06.2016 r., Il SAB/Gd 60/16). Odmiennie, jak to miato miej-
sce we wcze$niejszych wyrokach, sady uznaja, ze wniosek, ktéry nie zawiera identyfikacji
nadawcy, nie pozwala na ustalenie tozsamosci skarzacego z realizujagcym prawo dostepu
do informacji publiczne;j.
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Identyfikacja wystepujacego musi jednak nastapi¢ w kilku sytuacjach. Jak wska-
zalem wcze$niej, ma miejsce w razie wystgpienia wnioskodawcy ze skarga do sadu
administracyjnego. Skarga taka moze dotyczy¢ tak bezczynnosci zobowigzanego,
jak i innych czynnosci materialno-technicznych, ktdre sa efektem jego dziatania
na podstawie u.d.i.p., a ktére nie muszg nawet przyjmowac postaci decyzji'®. Na
tym etapie musi wiec dojs$¢ do pelnej i ostatecznej weryfikacji zdolnosci do czyn-
nosci prawnych i procesowych wnioskodawcy.

Przez diugi czas weryfikacja taka nie miala miejsca, nawet wtedy, gdy zobo-
wigzany dysponowal danymi wnioskodawcy niezbednymi do wydania decyzji
o odmowie (do ktorej stosuje sie przepisy kodeksu postepowania administracyj-
nego®, art. 16 ust. 2 u.d.i.p.). Po jej wydaniu i prébie doreczenia okazywalo sig, ze
podane dane osobowe byly niekiedy fikcyjne, czego nie mozna bylo jednak w za-
den sposdb wczesniej sprawdzi¢®. Sytuacja ta ulega pewnej zmianie w zwigzku
z przyjeciem w orzecznictwie sgdowym zalozenia, iz w razie stwierdzenia przez
zobowigzanego konieczno$ci wydania decyzji ze wzgledu na ograniczenia, o kto-
rych mowa w art. 5 ust 1 — 2a u.d.i.p. (badz brak szczegélnie istotnego interesu
publicznego, gdy zadanie dotyczy udostepnienie informacji wymagajacej przetwo-
rzenia oraz decyzji o umorzeniu) niezbedne staje sie uzupelnienie podpisu pod
wnioskiem o jej udostepnienie przez wnioskodawce. Dotyczy to wiec w praktyce
kazdego wniosku elektronicznego, o ile nie jest on zaopatrzony bezpiecznym pod-
pisem?’. W ocenie sagdu zobowigzany ma w takiej sytuacji prawo ,wymagaé od
wnioskodawcy usuniecia brakéw formalnych wniosku, w tym na przyktad w po-
staci podpisu, w trybie art. 64 § 2 k.p.a., jesli podanie zostalo wniesione droga elek-
troniczng, bez bezpiecznego, weryfikowanego podpisu™. W praktyce tego rodzaju

18 Chodzi tu o zawiadomienia - np. o braku posiadania zagdanej informacji, o stwierdzeniu, iz za-
dana informacja nie dotyczy sprawy publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p., o konieczno-
Sci wystapieniu na podstawie odrebnej regulacji, zgodnie z trescia art. 1 ust. 2 u.d.i.p., 0 uzna-
niu, ze zadana informacja znajduje sie na stronie podmiotowej BIP, o koniecznosci ztozenia
wniosku o ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego.

19 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 . (t.j. Dz. U. 22018 r., poz. 2096; dalej k.p.a.).

20 Nastepowato to dopiero po zwrocie przestanej decyzji z adnotacja ,adresat nieznany” lub
»brak takiego adresu”.

21 Chodzi tu o wniosek skierowany do zobowigzanego za pomoca Elektronicznej Skrzynki Po-
dawczej (ESP) na Elektronicznej Platformie Ustug Administracji Publicznej (ePUAP), a takze
opatrzony kwalifikowanym podpisem elektronicznym.

22 ,Nalezy zatem przyjac, ze jezeli organ (lub inny zobowigzany podmiot) dysponuje zadana
informacja publiczna i istnieje podstawa do jej udostepnienia, to w postepowaniu tym nie
maja w ogdle zastosowania przepisy k.p.a., poniewaz informacja publiczna jest wtedy po
prostu udostepniana, co przybiera postac¢ czynnosci materialno-technicznej. Dla wszczecia
takiego postepowania wystarczy wniosek ustny, badz ztozony w innej niesformalizowanej
formie, ktéry nie musi by¢ poparty zadnym uzasadnieniem ani wskazaniem interesu praw-
nego. Sytuacja natomiast wyglada inaczej, gdy organ zamierza wydac decyzje o odmowie
udostepnienia wnioskowanej informacji publicznej w trybie art. 16 ust. 1 u.d.i.p. badz tez
umorzy¢ postepowanie na mocy art. 14 ust. 2 u.d.i.p. lub tez wyda¢ jakikolwiek inny akt
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dziatanie prowadzi do tego, iz w kazdym przypadku, w ktérym konieczne staje sie
wydanie decyzji (a wigc nie tylko ze wzgledu na ograniczenia ustawowe — tajemnice
i ochrone prywatnosci, ale i umorzenia — art. 14 ust. 2 u.d.i.p. oraz ze wzgledu na
brak w sprawie szczegdlnie istotnego interesu publicznego — art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.)
niezbedne jest uzupelnienie braku formalnego w postaci podpisu wnioskodawcy.
Sad uzasadnia tego rodzaju wniosek tym, iz interpretacja tresci art. 16 ust. 2 u.d.i.p.
dotyczy ,,nie tylko wymogu stosowania przepiséw wprost odnoszacych sie do tej
formy dzialania administracji publicznej (np. art. 107 § 1 k.p.a.)”, ale takze wia-
ze si¢ z nakazem ,,stosowania wszelkich przepiséw regulujacych procedure, ktéra
konczy si¢ wydaniem decyzji, a wigc i obejmujacg tryb postepowania okreslony
w art. 64 k.p.a. oraz przepisow, ktére normuja dalsze postegpowanie w sprawie za-
konczonej wydaniem decyzji’*.

Identyfikacja uprawnionego wazna jest réowniez pod katem sprecyzowania
przepiséw, ktére zastosowane beda w zakresie udostepnienia informacji, w tym
takze tych, ktdre identyfikowa¢ bedziemy z informacjami publicznymi. W prak-
tyce bardzo czesto okazuje sie, Ze juz na etapie wstepnej kwalifikacji (dekretacji)
zadan wplywajacych do zobowigzanego, pojawiajg si¢ na tej plaszczyznie istotne
uproszczenia. Nie kazde np. wystapienie dziennikarza, ktéry zada udostgpnienia
informacji bedzie moglo by¢ zawsze rozpatrywane na podstawie u.d.i.p. Okazuje
sie, ze czg$¢ z nich powinna by¢ rozpatrywana wylacznie na podstawie przepisow
prawa prasowego, co oznacza miedzy innymi, ze termin do wydania decyzji od-
mowne;j jest zdecydowanie krétszy niz ten okreslony w u.d.i.p.**

Innym waznym zagadnieniem jest ustalenie, czy i ewentualnie w jakim zakresie
za uprawnionego do zadania informacji publicznej mozna uzna¢ organ, podmiot
administrujacy, jak réwniez funkcjonariusza publicznego, a w szerszym zakresie
osobe petnigcg funkcje publiczna.

Majac na wzgledzie istote i charakter gwarancji konstytucyjnych w obszarze
wolnosci i praw jednostki®, akceptowanie praktyki, ktora przybiera posta¢ uzna-
nia, Ze organy wladz panstwowych i inne podmioty publiczne (jak réwniez funk-
cjonariusze publiczni oraz osoby pelnigce funkcje publiczng) w zakresie realizacji

administracyjny, ktéry wiagzatby sie z ustaleniem podmiotu, od ktérego pochodzi wniosek.”
- wyrok NSA z dnia 10.12.2018 r., | OSK 1574/18.

23 Tamze. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze takie rozumienie art. 16 ust. 2 u.d.i.p. oznacza,
ze wnioskodawca uzyskuje de facto status strony w rozumieniu art. 28 kpa., a co za tym
idzie staje sie uprawniony do realizacji wszystkich uprawnien wskazanych w k.p.a. Trudno
ustali¢, czy sad wziat ten fakt pod uwage i czy zdaje sobie sprawe z konsekwencji swojego
stanowiska.

24 Por. wyrok NSA z dnia 26.02.2016 1., | OSK 438/15.

25 Konstytucyjne wolnosci i prawa maja stuzy¢ jednostce przede wszystkim jako gwarancja
przed nadmierng badz nielegalna ingerencja panstwa oraz innych podmiotéw publicznych
(w tym dziatajacych w ich imieniu funkcjonariuszy publicznych), por. J. Trzcinski, Zakres pod-
miotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcinski, War-
szawa 2000, s. 53.
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nalozonych na nich przez prawodawce zadan sa uprawnieni do realizacji prawa
dostepu do informacji publicznej wobec innych zobowigzanych sprecyzowanych
wart. 4 ust. 112 u.d.i.p.”, wypaczalyby istote i charakter tego prawa”. Uwazam, po-
dobnie jak G. Sibiga, ze ,,organy i inne podmioty wykonujace wladze publiczng w za-
kresie pozyskiwania informacji musza dziata¢ na podstawie odrebnych, ale przeciez
szczegdtowo okreslonych ustawowo kompetencji okreslajacych ,,pozyskiwania in-
formacji od innych os6b i podmiotéw w panstwie™?, a nie na podstawie u.d.i.p.”

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego® istotne staje si¢ podniesienie

dos¢ czestej praktyki powolywania si¢ przez radnych na u.d.i.p. w celu uzyskania

26

27

28

29

30

Katalog ten ma charakter przyktadowy. W zadnym razie nie mozna traktowac go jako enu-
meratywne dookreslenie zobowigzanego, por. wyrok NSA z dnia 22.06.2010 r., | OSK 441/10;
zdnia 18.08.2010r.10SK851/10. W tym drugim wskazuje sig, ze: ,,Pojecie «zadanie publiczne»
uzyte w art. 4 ustawy zamiast pojecia «zadanie wtadzy publicznej» uzytego w art. 61 Konsty-
tucji RP ignoruje element podmiotowy i oznacza, ze zadania publiczne moga by¢ wykonywa-
ne przez ré6zne podmioty niebedace organami wtadzy i bez koniecznosci przekazywania tych
zadan. Tak rozumiane «zadanie publiczne» cechuje powszechnosc¢ i uzytecznosc dla ogoétu
a takze sprzyjanie osigganiu celéw okreslonych w Konstytucji lub ustawie. Wykonywanie za-
dan publicznych zawsze wiaze sie z realizacjg podstawowych publicznych praw podmioto-
wych obywateli [...] Przedsiebiorstwa energetyczne sg w zwigzku z tym przedsiebiorstwami
uzytecznosci publicznej i wykonuja zadania publiczne w rozumieniu art. 4 ustawy o dostepie
do informacji publicznej”.

Jak wskazuje sie w orzecznictwie TK: ,Wolnosci i prawa konstytucyjne okreslaja relacje
jednostki wzgledem panstwa oraz innych podmiotéw wtadzy publicznej. Petnig one przede
wszystkim funkcje ochronna, maja zapobiegac¢ nadmiernej ingerencji organdéw wtadzy pu-
blicznej w sytuacje jednostki. Inna funkcja praw konstytucyjnych jest stworzenie przez orga-
ny wtadzy publicznej warunkéw do korzystania przez jednostki z przystugujacych im praw,
w tym zagwarantowanie ochrony przed naruszeniami ze strony osob trzecich. Prawidtowa
realizacja tych funkcji wymaga, by konstytucyjne wolnosci i prawa przyjety postac publicz-
nych praw podmiotowych. Podmiotem uprawnionym jest jednostka, a podmiotem zobowia-
zanym podmiot wtadzy publicznej. Historyczny rozwéj oraz wspotczesne funkcje praw wska-
zuja, ze ich adresatami sg przede wszystkim osoby fizyczne. Daje temu wyraz bezposrednio
ustrojodawca stanowigc w art. 30 Konstytucji, ze zrédtem wolnosci i praw jest godnos$¢
cztowieka; wskazuje tym samym, ze prawa wynikajace z godnosci maja charakter pierwotny
wzgledem prawa stanowionego przez panstwo (por. wyrok TK z dnia 7.01.2004 r., K 14/03,
OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1)” - postanowienie TK z dnia 29.07.2014 r., Ts 156/12.

G. Sibiga, Dostep do informacgji..., s. 144. Por. A. Piskorz-Ryn, [w:] Dostep do informacji publicz-
nej na wniosek..., s. 54-56.

Tak tez w postanowieniu WSA w Warszawie zdnia 18.02.2010r., [l SAB/Wa 197/09, ktéry uznat,
ze Prezes NFZ nie moze skutecznie realizowac¢ prawa dostepu do informacji publicznej.
Istotne staje sie bowiem uwzglednienie faktu, ze: ,W mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji Samo-
rzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy przez wykonywanie zadan publicznych.
Zasada powyzsza odnosi sie w pierwszej kolejnosci do gminy jako podstawowej jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Wykonywanie zadan publicznych, o ktérych mowa w art. 16
ust. 2 i art. 163 Konstytucji, odbywa sie zaréwno wtedy, gdy gmina przez swe organy dziata
witadczo w sferze imperium, jak i wtedy, gdy dziata w sferze dominium w obrocie prawnym.
Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy art. 165 Konstytucji osobowosci
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dostepu do konkretnej informacji (oczywiscie w tym zakresie publicznej) od or-
ganéw (odpowiednio gminy, starostwa, wojewodztwa). Dziatanie takie - w mojej
ocenie — zawsze bylo pozbawione odpowiedniego umocowania. Od kilkunastu
miesiecy nie powinny istnie¢ w tym zakresie jakiekolwiek watpliwosci, co wyni-
ka z analizy tresci postanowien ustaw samorzadowych. Jezeli np. wezmiemy pod
uwage tre$¢ art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminy?*', to w oczywisty sposob
jasne si¢ stanie, ze radnym zagwarantowany zostal odrebny od u.d.i.p. tryb i za-
sady dostepu do informacji i dokumentéw. Zgodnie bowiem z trescig tego prze-
pisu ,W wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo, jezeli nie narusza to
dobr osobistych innych oséb, do uzyskiwania informacji i materialow, wstepu
do pomieszczen, w ktérych znajduja si¢ te informacje i materialy, oraz wgladu
w dzialalnos$¢ urzedu gminy, a takze spotek z udziatem gminy, spétek handlowych
z udzialem gminnych oséb prawnych, gminnych oséb prawnych, oraz zaktadow,
przedsigbiorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych, z zachowaniem
przepiséw o tajemnicy prawnie chronionej”. Nie budzi watpliwosci, ze zakres tego
dostepu jest szerszy niz ma to miejsce na podstawie u.d.i.p. Wprawdzie podob-
nie ksztaltuja si¢ przestanki ograniczenia dostepu do informacji, ale juz realizacja
wstepu do pomieszczen, w ktorych znajduja si¢ te informacje i materialy wykracza
poza uprawnienia sprecyzowane w ustawie z 6 wrze$nia 2001 roku.
Wystepowanie przez radnych z zagdaniem udoste¢pnienia informacji do innych
organdw i instytucji publicznych jest jednak kwestig o wiele bardziej skomplikowa-
ng. Ustawy samorzadowe, jak réwniez wydane na ich podstawie akty prawa miej-
scowego ksztaltuja mechanizmy procedur dostgpowych zasadniczo w ukladzie

prawnej oraz prawa wtasnosci i sadowej ochrony stanowi gwarancje prawidtowego wykona-
nia zadan, o ktérych mowa w przywotanych wyzej przepisach Konstytucji. Wystepuje jednak
istotna r6znica miedzy prawami jednostki a prawami gminy. Jednostka korzysta ze swych
praw w dowolny sposéb, w granicach wyznaczonych przez prawo, a podstawa tych praw
jest jej godnos¢ i wolnos$¢, natomiast gmina korzysta ze swych praw w celu realizacji zadan
publicznych. Ochrona samodzielno$ci sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji nie
jest tozsama z prawem do sadu, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Sadowa ochrona gminy ma zagwarantowac prawidtowe wykonywanie przez nig zadan pu-
blicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym ze srodkéw ochrony konstytucyjnych wol-
nosci i praw jednostki. Notabene zréznicowanie to odnosi sie rowniez do prawa ochrony wta-
snosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji) i prawa wtasnosci (art. 165 ust. 1 Konstytucji). Na gruncie
Konstytucji mamy do czynienia ze zréznicowanym zakresem ochrony prawa do wtasnosci
osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego oraz ochrony prawa wtasnosci gminy
(por. wyrok TK z dnia 29.05.2001 r., K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87). Na ptaszczyznie kon-
stytucyjnej nie mozna wiec méwi¢ o réwnej ochronie sgdowej jednostki i gminy” - postano-
wienie TK zdnia 29.07.2014 r., Ts 156/12.

31 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2 2019 r., poz. 506 ze zm.).
Jak réwniez identycznie w: art. 21 ust. 2a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (t.j. Dz. U. 22019 r., poz. 511 ze zm.) oraz art. 23 ust. 3b ustawy z dnia 5 czerwca
1998 . 0 samorzadzie wojewoddztwa (t.j. Dz. U. 22019 r., poz. 512 ze zm.).
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wewnetrznym?®, tzn. dotycza dzialalnosci samorzadowych organéw, urzedow,
instytucji, jednostek organizacyjnych, a takze innych podmiotéw prawa*. Nie za-
wsze kreujg natomiast czytelne podstawy, ktére pozwolilyby uznac, ze radny w ra-
mach prawa do interwencji moze skutecznie otrzyma¢ konkretng informacje od
innego pozasamorzadowego organu, jednostki lub podmiotu. W tym zakresie nie
jest wykluczone, ze jedynie wystgpienie np. przez Jana Kowalskiego pelnigcego
funkcje radnego z wnioskiem do konkretnego organu panstwa (np. wojewody)
na podstawie u.d.i.p., moze doprowadzi¢ do uzyskania konkretnej informacji
publicznej. Zastrzec jednak trzeba, ze w ramach tej procedury nie ma zadnego
znaczenia fakt, iz wystepujacy dodatkowo podnosi, iz pelni funkcje radnego. Dla
wyeliminowania jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, a w szczegdlnosci
ewentualnego skorzystania z prawa do skargi konstytucyjnej, realizacja tego prawa
powinna przybiera¢ posta¢ wystapienia osoby fizycznej (obywatela), a nie osoby
pelnigcej funkcje publiczna®, czyli osoby dzialajacej w ramach wtadztwa, ktore
z owa funkcja si¢ wigze®.

W praktyce rozpatrywania zadan przez zobowigzanego zdecydowanie wigk-
sze problemy dotycza nie tyle kwestii uzupeltnienia wniosku o imie lub nazwisko
wystepujacego, czy ostatecznie opatrzenie go podpisem. Wiekszos¢ wnioskodaw-
cOw bez zbednej zwloki dzialania takie podejmuje, szczegdlnie w sytuacji, gdy
chodzi wyltacznie o wskazanie imienia i nazwiska. Kontrowersje dotycza przede

32 Instytucja interpelacji i zapytan ze wzgledu na ich charakter ma postac¢ posrednia, ktora
w wielu przypadkach ma zdecydowanie mniejsza efektywnos$¢ jak wystgpienie z wnioskiem
o udostepnienie informacji publicznej.

33 Zob. M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego samorzgdu terytorialnego. Praktyczna wy-
ktadnia przepiséw prawnych, wzory uchwat i schematy dziatari, Warszawa 2014, s. 136 i n.
Oczywiscie roznice dotycza uprawnien np. przewodniczacych komisji na poziomie powiatu
- zob. np. art. 38b ustawy o samorzadzie powiatowym.

34 WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 8.10.2008 r., IV SA/Wr 352/08, stwierdzit ze: ,Sam fakt
wystepowania w charakterze radnego w zaden sposéb nie powinien wptywac na zakres sto-
sowania art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy. Trudno [...] opowiedzie¢ sie za wytaczeniem stosowania
normy zawartej w art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy w stosunku do radnych ubiegajacych sie o udo-
stepnienie przetworzonej informacji publicznej. Szczegdlny wymég obowigzuje bowiem
w sposob generalny, bez zadnych ograniczen podmiotowych. Status radnego, z punktu wi-
dzenia przestanki «szczegblnej istotnosci», jest zatem prawnie obojetny”.

35 W tym zakresie u.d.i.p. rzeczywiscie petni role jaka wyznaczyt mu ustawodawca. Nie wiem
jednak, czy mozna tu méwic o uzupetniajacym charakterze tej regulacji, por. A. Piskorz-Ryn,
[w:] Dostep do informacji publicznej na wniosek..., s. 57, czy raczej o jej systemowej i jed-
noczesnie autonomicznej roli wzgledem sumy réznych rozwigzan ustawowych. Watpliwosci
w tym zakresie wyrazit juz wczesniej Trybunat Konstytucyjny, ktéry stwierdzit, ze art. 1 ust. 2
u.d.i.p. ma charakter zasady ogblnej, jednak ze wzgledu na swoj charakter ,0znacza odwroé-
cenie na poziomie regulacji ustaw zwyktych hierarchii wynikajacej z regulacji konstytucyj-
nej”, ktérej skutkiem jest subsydiaryzacja ustawy o dostepie do informacji publicznej, a wiec
pozbawienie jej ,zdolnosci twdrczego porzadkowania ustawodawstwa i dostosowywania go
do wymagan konstytucji” - wyrok TK z dnia 15.10.2009 r., K 26/08.
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wszystkim sytuacji, w ktorej ten sam wnioskodawca - bez cienia watpliwosci
uprawniony — wystepuje z wieloma wnioskami o réznym stopniu zlozonosci,
ponawia te same zadania, uzywa obrazliwych zwrotéw, a czasem nawet grozb*.
Z formalnego punktu widzenia w postanowieniach u.d.i.p. nie doszto do zdefi-
niowania podstaw uzasadniajacych formalne odrzucenie takiego wniosku (w tym
takze formy takiego dzialania zobowigzanego). Oczywiscie w orzecznictwie sagdow
administracyjnych pojawia si¢ proba zdefiniowania tzw. naduzycia prawa dostepu
do informacji publicznej”’, uwazam jednak, ze dopoki ustawodawca nie postano-
wi 0 normatywnym sprecyzowaniu charakteru i istoty takiej instytucji, dopéty to
odwolywanie sie do niej pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjnymi zasadami le-
galizmu i demokratycznego panstwa prawa. Istniejace srodki prawne (w szczegodl-
nosci przewidziane w prawie karnym, jak i cywilnym) uwazam za wystarczajace
do zapewnienia nalezytej ochrony instytucjonalnej oraz osobowej i cho¢ zgadzam
sie, ze realizacja prawa dostepu do informacji publicznej przez pewnych wnio-
skodawcow nie jest adekwatna do jego istoty, celu i charakteru, to dla poszano-
wania praw jednostki, a szerzej i demokracji, owe swoiste poswiecenie panstwa,
administracji publicznej i funkcjonariuszy publicznych uwazam za potrzebne oraz
uzasadnione®. Aparat panstwowy dysponuje bowiem odpowiednio zabezpieczona

36 Chodzi tu o wnioski: powtoérne, rozproszone przedmiotowo i temporalnie; obrazliwe; zawie-
rajace grozbe karalna; ,niepowazne”; ,kompleksowe” i tzw. systematyczne (np. generowane
automatycznie o tresci: Ile decyzji wydano w terminie ostatnich 14 dni?).

37 ,Naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej bedzie polegato na probie korzystania
z jego instytucji dla osiggniecia celu innego anizeli troska o dobro publiczne, jakim jest pra-
wo do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia pu-
blicznego, jawnos$¢ administracji i innych organéw itp. Celem ustawy o dostepie do informacji
publicznej nie jest bowiem zaspokajanie indywidualnych (prywatnych) potrzeb w postaci po-
zyskiwania informacji wprawdzie publicznych, lecz przeznaczonych dla celéow innych niz wyzej
wymienione. Takie informacje moga by¢ uzyskiwane na zasadach przyjetych dla danego ro-
dzaju stosunkéw” (por. J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w swietle wyktadni funkcjo-
nalnej, [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
red. J. Goral, R. Hauser, J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 146-147). Kwestia naduzycia prawa do-
stepu do informacji publicznej byta rowniez przedmiotem analizy w orzecznictwie zaréwno Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, jak i sadow wojewodzkich. Dostrzegajac to zjawisko sktady
orzekajace uznawaty, ze w przypadku naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej brak
jest podstaw do stosowania przepiséw regulujacych dostep do takich informacji. Por. wyrok
NSA z dnia 23.11.2016 ., | OSK 1601/15; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14.01.2015 ., IV SAB/
Wr 216/14); wyrok WSA w Kielcach z dnia 20.03.2019 ., || SAB/Ke 6/19.

38 W tym tez zakresie warto przytoczy¢ inne rozstrzygniecie NSA: ,Ograniczajac pewna sfere
wolnosci konstytucyjnej obywatela, przepis ustawy musi czynic¢ to w sposéb, ktory przede
wszystkim nie naruszy jej istoty i nie spowoduje zachwiania relacji konstytucyjnego dobra,
ktore jest ograniczane (prawo do informacji publicznej) do celu, jaki temu przyswieca (ochro-
na tajemnicy przedsiebiorcy, ochrona prywatnosci), ktéry to cel musi byc¢ takze kwalifiko-
wany w kategoriach wartosci konstytucyjnej (interes jednostki, interes Panstwa). Chodzi
zatem o prawidtowe wywazenie proporcji, jakie musza by¢ zachowane, by przyjac, ze dane
ograniczenie wolnosci obywatelskiej nie narusza konstytucyjnej hierarchii dobr - zasada



108 Mariusz Jabtonski

sferg wladztwa, réznymi prawnymi srodkami oddziatywania, rozbudowanym za-
pleczem technicznym oraz majatkowym i dostosowanym budzetem, ktére stuzy¢
maja realizacji sumy nalozonych przez prawodawce zadan i obowigzkéw, w tym
wlasnie merytorycznemu rozpatrzeniu — nawet najbardziej nietypowego — wnio-
sku o udostepnienie informacji publicznej*. Jednoczes$nie jeszcze raz trzeba pod-
kresli¢, ze w tresci u.d.i.p. brak jest odpowiedniego umocowania legalizujgcego
odwolywanie si¢ przez zobowigzanego do takich ograniczen lub wylaczen prawa
do informacji publicznej*, ktére mozna byloby identyfikowa¢ z zakazem naduzy-
wania prawa podmiotowego, czy tez szerzej z ochrong: normalnego toku pracy, pro-
cesu decyzyjnego obejmujacego dokumenty uzytku wewnetrznego, porady praw-
nej, celu kontroli, sledztwa, audytu. Pojecia te znane s3 natomiast prawodawstwu
unijnemu i nic nie stoi na przeszkodzie w ich wprowadzeniu do tresci polskiej
ustawy o dostepie do informacji publicznej*'.

1.2. Konkretyzacja zobowigzanego

Nie budzi watpliwosci, ze organy samorzadu terytorialnego sa zobowigzane do udo-
stepniania informacji publicznych. Warto jednak podkresli¢, ze wart. 4 ust. 1 u.d.i.p.
wskazuje si¢ na nie tylko na organy wladzy publicznej (pkt 1) — a tymi sg nie-
watpliwie organy samorzadowe — ale na osoby prawne samorzadu terytorialnego
(pkt 4), podmioty reprezentujgce jednostki organizacyjne samorzadu terytorialne-
go (pkt 4), podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére

proporcjonalnosci” - wyrok NSA zdnia 19.07.2018r.,1 OSK 1991/16, por. tez wyrok NSA z dnia
27.10.2017 r., 1 OSK 3254/15; z dnia 11.01.2011 r., | OSK 549/16.

39 Pamietac nalezy, ze realizacja tego prawa ,Umozliwia [...] monitorowanie [...] i ewentualna
spoteczng reakcje na powstajace nieprawidtowosci. Ma to stuzy¢ budowaniu spoteczenstwa
obywatelskiego, Swiadomego swoich praw i wspétdziatajacego z organami wtadzy publicz-
nej w celu realizowania zadan stuzgcych dobru wspoélnemu.” - wyrok NSA z dnia 24.03.2017r.,
I OSK 1725/15.

40 Propozycje taka przygotowato Centrum Monitoringu WolnoSci Prasy. Zawarta byta w przy-
gotowanej przez to Centrum projekcie ustawy regulujacej dostep do informacji publiczne;j.
Odwotywata sie ona do konstrukgji wniosku w sposéb oczywisty nieuzasadnionego lub sta-
nowiacego naduzycie prawa do informacji; zob. A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie prawa do in-
formacji publicznej - uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Kontrola Pafstwowa” 2008, nr 6,
s.43, przyp. 32. W pierwotnej wersji art. 21 ust. 2 rzadowego projektu ustawy o jawnosci zycia
publicznego (pazdziernik 2017 r.) zawarta byta regulacja, zgodnie z ktéra: ,W przypadku gdy
wnioskodawca w sposob uporczywy sktada wnioski, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1, kto6-
rych realizacja ze wzgledu nailo$¢ lub zakres udostepnianej informacji znaczaco utrudnitaby
dziatalno$¢ podmiotu obowigzanego do udzielenia informacji publicznej, podmiot ten moze
odmowic udostepnienia informacji publicznej”. W wersji ze stycznia 2018 r. z postanowienia
tego juz zrezygnowano; zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465407/12465
408/dokument313647.pdf

41 Zob. D. Adamski, Prawo do informacji o dziataniach wtadz publicznych Unii Europejskiej, War-
szawa 2011, s. 207-298.
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wykonujg zadania publiczne lub dysponujg majatkiem publicznym, oraz osoby
prawne, w ktorych jednostki samorzadu terytorialnego majg pozycje dominujaca
w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentow (pkt 5)*2. Pamie-
tac tez musimy, ze wskazany przepis nie zawiera enumeratywnie, czyli w sposéb
wyczerpujacy i zamkniety wyszczegélnionej kategorii zobowigzanego. W istocie
ma charakter wylgcznie przykladowy, co powoduje, iz w praktyce nie mozna po-
wolywac si¢ na fakt, ze konkretny podmiot nie zostal wprost w nim wymieniony.

Sposéb definiowania zobowigzanego na plaszczyznie funkcjonowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest dos¢ ztozony. Z czysto formalnego punk-
tu widzenia, obowigzek udostepnienia informacji ma miejsce wtedy, gdy organ
(podmiot, do ktdrego kierowany jest wniosek) informacje taka posiada i jest to in-
formacja publiczna, czyli taka, ktora dotyczy sprawy publicznej*, z jednoczesnym
zastrzezeniem, iz: ,podmioty niedysponujace wiedza w zagdanym zakresie nie sg
zobowigzane poszukiwa¢ informacji na dany temat u innych podmiotéw, ani tym
bardziej ich przetwarzac”*.

Zasadniczo przyjmuje sig, ze to organ jednoosobowy (wojt, burmistrz, prezy-
dent, starosta, marszalek wojewodztwa) ze wzgledu na charakter zadan (relacja or-
gan — urzad - biuro rady, sejmiku)* bedzie zobowigzany do rozpatrywania wnio-
skéw o udostepnienie informacji publicznej kierowanych generalnie do ,,gminy”,
~powiatu” czy ,samorzadu wojewddztwa’s. Modelowo rozpatrzenie wniosku
przez ten organ i ewentualne udostepnienie informacji publicznej nalezy identy-
fikowa¢ z wywigzaniem si¢ z nalozonego przez ustrojodawce i ustawodawce obo-
wigzku informacyjnego.

W jeszcze szerszym ujeciu przyjmowano zalozenie, iz ,organ gminy wymie-
niony w art. 11 a pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym jest adresatem zadanej
informacji, gdy zadanie to dotyczy badz bezposrednio gminy badz jej struktur
pomocniczych lub jednostek organizacyjnych, ktére nie sag odrebnymi osobami
prawnymi wymienionymi w art. 4 ust. 1 pkt 4”¥. Znaczenie mial réwniez fakt po-
siadania osobowosci prawnej w odniesieniu do spétek komunalnych*.

42 Szeroko natentemat zob. M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicz-
nej. Informatyzacja administracji, Wroctaw 2005, s. 115-158.

43 Tamze,s. 47-60.

44 Szeroko i wnikliwie opracowata ten temat M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych
w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 224, zob. tez: M. Ber-
naczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji...,s. 87 in.

45 A takze fakt, ze organ ten reprezentuje gmine, powiat, wojew6dztwo na zewnatrz, w sferze
publiczno- i cywilnoprawne;j.

46 Por.: A. Piskorz-Ryn, [w:] Dostep do informacji publicznej na wniosek..., s. 57

47 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29.03.2004 r., Il SAB/Ka 144/03, por. tez: wyrok WSA w Olszty-
nie zdnia 5.01. 2006 r., Il S.A./Ol 894/05.

48 Dlatego tez nie budzi zdziwienia uznanie jednostki organizacyjnej gminy dziatajacej w formie
jednostki budzetowej za zobowigzana do udostepnienia informacji publicznej; zob. wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 2.11.2005 r., IV SAB/Wr 48/05.
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Jednak nie zawsze zasady wskazane wyzej beda si¢ sprawdzaé. Zdarzaja si¢
bowiem wnioski, ktore kierowane sg jednoczes$nie do réznych organéw i jedno-
stek (np.: starosta i rada powiatu, wojt i kierownik jednostki organizacyjnej itd.).
Zakres posiadanej przez te organy i podmioty informacji moze by¢ rézny. Ma-
jac na wzgledzie fakt, ze jedna z funkcji prawa dostepu do informacji publicznej
jest funkcja kontrolna nie mozna uznaé, ze w kazdym przypadku udostepnienie
informacji tylko przez jeden organ (podmiot) w razie wskazania w tym jednym
wniosku réwniez innego zobowigzanego uwolni tego drugiego od zarzutu bez-
czynnosci w razie braku podjecia przez niego odpowiednich dzialan na podstawie
u.d.i.p. Warto w tym miejscu przytoczy¢ jedno tylko z rozstrzygnie¢ sadu admini-
stracyjnego, w ktérym wskazuje sig, ze:

[...] zgodnie z przepisami ustawy o dostepie do informacji publicznej to wnioskodawca inicju-
jacy postepowanie decyduje o tym, od ktorego podmiotu chce uzyska¢ zadang informacje. To
sprawia, Ze co do zasady (abstrahujac od racjonalnosci tego typu dziatan) moze zada¢ udziele-
nia tej samej informacji od kilku réznych podmiotéw. W takiej za$ sytuacji, dopiero udzielenie
zadanej informacji przez jednego z adresatéw wniosku, moze zwolni¢ pozostatych adresatow
z obowigzku udzielania tej samej informacji publicznej. Gdy bowiem objeta wnioskiem infor-
macja zostanie udostepniona wnioskodawcy, to od tego momentu traci on interes prawny w do-
maganiu si¢ udostgpnienia tych samych danych od innych organow®.

W sytuacji, w ktdérej organ (wlasnie zazwyczaj jednoosobowy wykonawczy) nie
podejmuje odpowiednich dzialan, ktére sa wspolnie weryfikowane z punktu wi-
dzenia zasobu posiadanej informacji nie jest wykluczone, Ze zarzuty wnioskodaw-
cy sprecyzowane w drodze skargi skierowanej do sadu administracyjnego, a doty-
czace drugiego organu (podmiotu), okazg si¢ zasadne®. W sytuacji, w ktorej nie
dojdzie do wykazania, ze jeden z adresatéw Zadania wywigzat si¢ z obowigzku jego
merytorycznego rozpatrzenia nie mozna méwic o zwolnieniu z obowigzku rozpo-
znania sprawy. Co wiecej, miedzy tymi organami (i/lub podmiotami) konieczna
jest wspolpraca, ktdrej efektem staje sie ustalenie tego, czy posiadana (i ewentual-
nie udostepniania) informacja jest tozsama. Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze zasoby
informacyjne sg rdzne, a w konsekwencji udostepnienie informacji przez jednego
z zobowigzanych nie zwolni drugiego od obowigzku przekazania jej w pozostalym
zakresie.

Nie budzi watpliwosci, ze w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego,
a wigc poza gminami réwniez powiatéw oraz wojewddztw, zobowigzanych kie-
rownikow jednostek sektora publicznego bedzie wielu, tak jak wiele roznych jedno-
stek zostanie formalnie w ramach tych jednostek utworzonych. Czesto ich specyfi-
ka (zakres dzialania, struktura, kadra itd.) bedzie rézna, co w konsekwencji bedzie
oznaczalo konieczno$¢ indywidualizowania pewnych szczegdtowych rozwigzan

49 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.04.2019 r., Il SAB/Wa 627/18.
50 Tamze.
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w obszarze definiowania stanu posiadania konkretnej informacji publicznej'.
Warto w tym miejscu podkresli¢, ze w orzecznictwie sagdowym przyjmuje sig, iz
rozpatrzenie wnioskow o udostepnienie informacji publicznej jest autonomicz-
nym obowigzkiem ,,podmiotu reprezentujacego jednostke organizacyjng samo-
rzadu terytorialnego, ktdry w tych sprawach dziala we wlasnym imieniu, nie zas
z upowaznienia organu wykonawczego gminy, badz jako jego podwladny”**. Nie
oznacza to jednak, ze wykluczona zostata w ogdle mozliwos¢ przekazania takie-
go wniosku przez organ wykonawczy do jednostki organizacyjnej wykonujacej
okreslonego rodzaju zadanie publiczne i dysponujacej w tym zakresie stosowng
informacja®. Praktyka, ktora uksztaltowala si¢ w tym zakresie ma charakter dy-
namiczny niemniej jej weryfikacja oceniana jest zawsze pod katem prawidlowosci
wywiazania si¢ z obowigzku merytorycznego i terminowego rozpatrzenia wniosku
o udostepnienie informacji publicznej™, co przeciez nie zawsze wigza¢ sie¢ musi
z przekazaniem informacji.

Na koniec tej czesci warto odnies¢ si¢ do kwestii zasadnos$ci zadania informacji
bezposrednio od radnego, ktéry pelni przeciez funkcje publiczng. W mojej ocenie
trudno bytoby uzna¢ radnego samorzadowego za samodzielnie zobowigzanego do
udostepniania informacji na podstawie u.d.i.p. Stanowisko swoje opieram na kilku
przestankach. Po pierwsze, trudno byloby go za takiego uzna¢, jezeli za zobowia-
zanego nie zostal uznany przez sad posel (jak rowniez senator)®. Po drugie, po-
dobnie jak posel, radny samorzadowy réwniez ,,nie jest podmiotem sprawujgcym
wladze publiczng, gdyz nie ma ustawowego prawa egzekucji okreslonych zadan
i celow™s

51 Np.inny zaséb informacji bedzie posiadat dyrektor szkoty podstawowej, a inny wéjt. W rozu-
mieniu art. 4 ust. 1 pkt 4 u.d.i.p., dyrektor szkoty bedacej jednostka organizacyjng gminy, dla
ktdrej gmina jest organem prowadzacym w Swietle ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o syste-
mie o$wiaty jest przeciez podmiotem zobowigzanym do udostepnienia informacji publicz-
nej; por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 4.07.2016 r., 1| SAB/Bd 58/16, wyrok WSA w Krakowie
zdnia 11.08.2016r., Il SAB/Kr 108/16. Warto jednocze$nie zauwazy¢, ze sad uznat, ze zaréwno
protokoty posiedzen rady rodzicéw, jak i dokumenty zwigzane z ich dziatalnoscia, dotyczace
realizacji okreslonych zadan publicznych w zakresie wtadzy wykonawczej realizowanej w ob-
szarze o$wiaty stanowig dokumenty bedace informacja publiczna - wyrok WSA w Poznaniu
zdnia 28.05.2015 ., Il SAB/Po 41/15.

52 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17.01.2018 r., IV SA/Wr 292/17 i IV SA/Wr 293/17; IV SA/Wr
362/17.

53 Zob. 0. Karczewska, K. Kedzierska, P. Szustakiewicz, Rozdziat VI. Tryb udzielenia informacji pu-
blicznej na wniosek, [w:] Informacja publiczna..., s. 200; wyrok WSAw Opolu zdnia 27.09.2018r.,
I SAB/Op 69/18 .

54 Oczywiscie zawsze mozna odwotac sie do rozstrzygniec, ktore wyraznie wskazuja, ze ,,Organ
nie ma obowigzku pozyskiwania informaciji, ktorej nie posiada, a ktora jest w dyspozycji inne-
go zobowiagzanego do jej udzielenia podmiotu” - wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18.03.2015 .,
IV SAB/GL 187/14.

55 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 29.11.2013 r., Il SO/Wa 92/13.

56 Postanowienie NSA z dnia 14.02.2014r.,1 0Z 91/14.
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2. Identyfikacja informacji dotyczacej sprawy
publicznej i procedury rozpatrywania wnioskow
o udostepnienie informacji publicznej

W tresci Konstytucji RP konkretyzuje sie, ze uzyskanie przez uprawnionego in-
formacji dotyczacych dziatalnosci organéw wiladzy publicznej oraz oséb pelnia-
cych funkcje publiczne nastepuje w drodze dostepu do dokumentdéw oraz wstepu
na posiedzenia organéw kolegialnych pochodzacych z wyboréw powszechnych
(art. 61 ust. 2). W u.d.i.p. pojecie dostepu nie ogranicza sie juz tylko do doku-
mentéw (wglad do dokumentu urzgdowego), czy wstepu na posiedzenia organéw
kolegialnych pochodzacych z wyboréw powszechnych, ale wprost stwierdza sig, ze
obejmuje ono uprawnienia: do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania
informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla in-
teresu publicznego oraz do niezwlocznego uzyskania informacji publicznej zawie-
rajacej aktualng wiedze o sprawach publicznych (art. 3 ust. 1i2 u.d.i.p.). Zakres pra-
wa do informacji publicznej jest wiec szeroki i obejmuje mozliwos¢ wystepowania
przez uprawnionego z roszczeniem udostgpnienia informacji nie tylko o innych
niz urzgdowe dokumentach znajdujacych si¢ w posiadaniu zobowigzanego, ale
réwniez o sferze faktow, ktére nie muszg zosta¢ utrwalone w postaci dokumentu
spelniajacego wymogi okreslone w art. 6 ust. 2 u.d.i.p., albo w ogéle dokumentu.

2.1. Identyfikacja sprawy publicznej

Warto zauwazy¢, ze przez ostatnie lata to wlasnie organy samorzadu terytorial-
nego byly tymi, ktére w najszerszym stopniu zobligowane byly do udostepniania
informacji publicznych®. Blisko dwudziestoletni okres identyfikacji pojecia ,,spra-
wa publiczna’, ktére uzyte zostalo w tresci art. 1 ust. 1 u.d.i.p. zdaje si¢ obecnie
eliminowac wigkszos¢ probleméw pojawiajacych si¢ w praktyce udostepniania in-
formacji publicznej przez zobowigzanych funkcjonujacych w ramach szeroko ro-
zumianego samorzadu terytorialnego. Mozna jednak odnie$¢ wrazenie, Ze w mia-
re uplywu lat poczatkowo bardzo szeroko definiowana w orzecznictwie sadowym
sfera jawnosci informacyjnej® stopniowo ulegla czesciowemu ograniczeniu.

57 Praktyka pokazuje, ze najwiecej wnioskéw kierowanych jest do organéw gminy. W mniej-
szym zakresie dotyczy to organéw powiatu. Zdecydowanie mniej spraw dotyczacych udo-
stepniania informacji publicznej przez organy powiatu i wojewddztwa trafia réwniez do sadow,
np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 30.12.2019 r., Il SAB/Wa 677/19; wyrok WSA w Krakowie
zdnia3.12.2019r., I SAB/Kr 390/19, czy wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.04.2019 ., || SAB/
Wa 627/18 i wojewddztwa, np. wyrok NSA z dnia 7.06.2019 r., | OSK 2939/17.

58 Worzecznictwie podkreslano,ze dokumenty, ktére maja lub przyjmuja postac okélnikow, pism
wytycznych i polecen przestanych przez organ do kierownikéw jednostek organizacyjnych
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Dobrym przykladem jest cho¢by sprawa uznania stuzbowego numeru telefonu
komoérkowego znajdujacego si¢ w osiadaniu organu wykonawczego gminy za in-
formacje publiczna®, a nastepnie stwierdzenia, Ze numer taki informacji takiej nie
stanowi, gdy chodzito o udostepnienie go w odniesieniu do stuzbowego telefonu
komorkowego prezydenta RP®.

Standardem pozostaje oczywiscie przyjecie zalozenia, zgodnie z ktérym pojecie
sprawy publicznej obejmuje wszelka dzialalno$¢ organéw samorzadu, a nawet we-
wnetrznych komisji, ,a nie tylko ich dzialalnos¢ realizowang za pomocg aktow ad-
ministracyjnych, czy - jeszcze weziej — w formie uchwatodawczej badz nawet tylko
prawotworczej. Obejmuje tez wszystkie sfery zadaniowe [...], a w szczegélnosci
komunalng gospodarke finansowa, o czym $wiadczy fakt, ze kwestii tej poswieco-
no w ustawie dodatkowe postanowienia”®'. Zakres tej informacji w istotny sposéb
limitowany jest na podstawie orzecznictwa sadéw administracyjnych. W praktyce
pojawity sie bowiem pojecia:

* dokumentu urzedowego nie zawierajacego informacji publicznej;

* dokumentu o poznawczym charakterze;

* dokumentu prywatnego;

* dokumentu wewnetrznego;

= dokumentu roboczego;

= dokumentu nie spelniajacego przestanek okreslonych w art. 6 ust. 2 u.d.i.p.%

* dokumentu dotyczacego zindywidualizowanego postgpowania toczacego sie

przed organem administracji czy tez sgdem®;

* dokumentu nie podlegajacego poréwnaniu z dokumentem oryginalnym®

podlegaja udostepnieniu, oczywiscie o ile nie podlegaja ograniczeniu na podstawie art. 5
ust. 1 u.d.i.p. Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22.11.2006 ., IV Sa/Wr 712/06.

59 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9.08.2012 r., Il SAB/Sz 28/12.

60 Zob. wyrok NSA zdnia 5.02.2016 r., | OSK 2607/14.

61 A. Szewc, Komentarz do art. 11(b) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym,
[w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzgd gminny. Komentarz, Warszawa 2005.

62 Zob. szerzej: M. Jabtonski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu do dokumentu,
Wroctaw 2013, s. 150 i n.; M. Bernaczyk, ,, Dokument wewnetrzny” jako..., s. 125 i n.; A. Piskorz-
-Ryn, [w:] Dostep do informagdji..., s. 29-40. Konkretyzacje dokumentu roboczego Trybunat
Konstytucyjny zaprezentowat w wyroku z 13.11.2013 r., P 25/12; podobnie w orzecznictwie
sadéw administracyjnych por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 3.06.2014 r., Il SAB/Rz 25/14
z jednoczesnym przywotaniem postanowienia NSA z dnia 11.12.2002 r., [l SAB 105/02, wyroku
WSA w Warszawie z dnia 17.05.2007 r., Il SA/Wa 69/07, wyroku WSA w Warszawie z dnia
16.11.2007 r., Il SAB/Wa 68/07, NSA z dnia 11.05.2006 r., Il OSK 812/05; z dnia 14.09.2010 r.,
| OSK 1035/10; z dnia 22.06.2010 r., | OSK 385/10. zob. tez wyrok NSA z dnia 27.01.2012 r.,
| OSK 2130/11, z dnia 23 lipca 2012, 1 OSK 896/12, czy wyrok WSA w Warszawie z dnia 26.03.2014 .,
Il SAB/Wa 717/13.

63 Wyrok NSA z dnia 24.03.2017 r., | OSK 1725/15.

64 ,Przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej nie ustanowity trybu postepowa-
nia, w ktéorym wnioskujacy o udostepnienie informacji mogtby osobiscie i bezposrednio
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a takze informacji:

= technicznej®;

* nieposiadajacej waloru oficjalnosci;

= prostej’s;

= o charakterze organizacyjnym i porzagdkowym®,

= ijak wspomnialem juz wczesniej:

= naduzycia prawa dostepu do informacji publiczne,
oraz:

= koniecznosci badania intencji wnioskodawcy®®.
Zwroty te — de facto niedookreslone® — w istotny sposdb wplynely na identyfikacje
i co za tym idzie kwalifikacje informacji dotyczacej sprawy publicznej, a w konse-
kwencji na sposdb i skutki rozpatrywania wnioskéw o udostepnienie informacji
publicznej. Zobowigzany, niezaleznie od tego, czy bedzie to organ jednostki sa-
morzadowej, czy jednostki organizacyjnej, czy nawet spotki komunalnej w razie
otrzymania zadania powinien dokona¢ weryfikacji nie tylko z punktu widzenia
tresci u.d.i.p., ale - jak si¢ okazuje — ustalen poczynionych przez sady administra-
cyjne. Nie mam watpliwosci, ze weryfikacja ta prowadzona jest na biezaco, szcze-
gélnie ze jej wynikiem jest zazwyczaj wykazanie, ze zadanie nie dotyczy informacji
publicznej badz udostgpnienie konkretnego dokumentu nie jest mozliwe na pod-
stawie u.d.i.p. ze wzgledu na jego np. wewnetrzny lub roboczy charakter.

poréwnac udostepnione, uprzednio zanonimizowane, dokumenty zdokumentami oryginal-
nymi” - wyrok WSA w Opolu z dnia 4.07.2018 r., || SAB/Op 58/18.

65 Np.wyrok NSAz dnia 5.02.2016r.,1 OSK 2458/14.

66 Chodzi tu oczywiscie o odréznienie jej od informacji przetworzonej, o ktérej mowa w art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.

67 Ma to miejsce, gdy wnioskodawca chce pozyska¢ informacje z dokumentu, ktéry uznany
zostaje za dokument wewnetrzny np. rejestr czynnosci przetwarzania czy rejestr kategorii
czynnosci przetwarzania, zob. Wyrok WSA w todzi z dnia 12.02.2019 ., Il SAB/kd 181/18.

68 NSA podkredla, ze przy rozpatrywaniu wniosku o udostepnienie dokumentéw z akt [...] na-
lezy uwzgledni¢ intencje wnioskodawcy. O ile bowiem zadanie udostepnienia konkretnej
informacji z akt podlega rozpatrzeniu na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej, to jednak we wskazanym trybie nie mozna udostepni¢ osobie trzeciej do wgladu akt
sprawy z pominieciem obowiazujacych w tym zakresie regulacji szczegdlnych - wyrok NSA
z dnia 28.08.2015, | OSK 1912/14.

69 Jakwskazuje TrybunatKonstytucyjny ,Wymaganie prawidtowego uzasadnienia rozstrzygnie-
cia jest niewatpliwie jednym z elementdw sktadajgcych sie na sprawiedliwo$¢ proceduralna.
Jak juz powiedziano, uzasadnienie pozwala kontrolowac orzeczenia, zwtaszcza wtedy gdy
ich podstawa byty pojecia ocenne. Zapobiega to dowolnosci i arbitralnosci. Uzasadnienie
petni wazna role nawet wdéwczas, gdy orzeczenie nie podlega kontroli. Dzieki informacjom
zawartym w uzasadnieniu uczestnicy postepowania, a takze potencjalne strony przysztych po-
stepowan, moga uzyskac obraz funkcjonowania pewnych mechanizméw procesowych i oce-
ni¢ szanse powodzenia w konkretnej sprawie. W ten sposéb realizuje sie kolejny wymog spra-
wiedliwosci proceduralnej, a mianowicie - przewidywalno$¢ rozstrzygnie¢ sadowych” — wyrok
TK z dnia 2.10.2006 r., SK 34/06.
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2.2. Kwestie proceduralne

Poza wspomnianymi juz zagadnieniami problematycznymi wigzacymi si¢ w istot-
ny sposob z identyfikacja uprawnionego i zobowigzanego do udostepnienia infor-
macji publicznej, warto zwroéci¢ uwage na kilka wybranych elementow.

Po pierwsze, zobowigzany powinien unika¢ arbitralnego kwalifikowania z3-
dan”, jak réwniez zasad i trybu udostepniania informacji publicznej”, co wigze
sie z konieczno$cia odpowiedniego przeszkolenia oséb odpowiedzialnych za de-
kretacje. Niezbedne jest ciagle udoskonalanie obiegu dokumentéw ze wzgledu
na praktyke ,przerzucania si¢” wnioskami o udostepnienie informacji publiczne;j
z wydzialu na wydzial, co w konsekwencji prowadzi do uchybienia terminu ich
rozpatrzenia.

Po drugie, czgstym bledem jest traktowanie terminu o ktérym mowa w art. 13
ust. 1 u.d.i.p. jako instrukcyjnego. W praktyce termin ten nalezy traktowac jako usta-
wowo zdefiniowany czas merytorycznego rozpatrzenia wniosku, ktéry wptywa do
zobowigzanego. Dlatego tez nie moze dziwi¢ fakt skutecznego wniesienia skargi
przez wnioskodawce na bezczynnos¢ zobowigzanego bezposrednio po jego uplywie.

Po trzecie, nieprawidlowe jest traktowanie przez zobowigzanego normy zawartej
w przepisie art. 13 ust. 2 u.d.i.p. jako podstawy uzasadniajacej przedluzenie terminu
merytorycznego rozpatrzenia wniosku. Mowa tam jest jedynie o powiadomieniu
wnioskodawcy o przedluzeniu terminu, w ktérym nastgpi udostgpnienie infor-
magcji publicznej. Oznacza to, ze zobowiazany dokonal ustalenia, iz posiada za-
dang informacje, jest to informacja publiczna, ktéra udostepni, a jedynie z po-
wodu zaistnienia obiektywnych przestanek np. technicznych (organizacyjnych)
nie moze tego uczyni¢ bez zbednej zwloki, czyli w terminie wskazanym w tresci
art. 13 ust. 1 u.d.i.p.

Po czwarte, decyzji o umorzeniu nie mozna wydac¢ w sytuacji, w ktdrej wniosko-
dawca nie odpowiada na wezwanie o wykazanie szczegdlnie istotnego interesu pu-
blicznego, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Brak takiego uzasadnienia nie
zwalnia zobowigzanego od wydania decyzji o odmowie udostepnienia informacji
ze wzgledu na brak szczegdlnie istotnego interesu publicznego. Dziatanie w ramach
zwrotéw niedookreslonych wymusza wydanie wlasnie tego rodzaju rozstrzygniecia,
a nie prostej decyzji o umorzeniu. Ta dojdzie do skutki tylko w odniesieniu do sytu-
acji ziszczenia sie przestanek wskazanych w tresci art. 14 ust. 2 u.d.i.p.

70 Zob. wyrok NSA z dnia 17.07.2013 r. | OSK 642/13 - konieczne moze by¢ wezwanie wniosko-
dawcy do uscislenia wniosku o udostepnienie informacji publicznej, tj. jakich konkretnie do-
kumentéw zada, gdyz moze to miec istotne znaczenie dla ustalenia zakresu przedmiotowego
stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej.

71 Np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 16.02.2017 r., Il SAB/Kr 224/16; wyrok NSA z dnia
18.01.2017r.,1 0SK 1093/15. W razie watpliwosci nalezy wystapi¢ do wnioskodawcy o sprecy-
zowanie treéci zadania. Zob. tez wyrok NSA z dnia 19.03.2019 r., | OSK 928/17 (udostepnianie
informacji publicznej znajdujacej sie w archiwum zaktadowym).
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Po pigte, nalezy przeprowadzi¢ ,mapowanie” stanowisk pracy zwigzanych
z piastowaniem funkcji publicznej’”. Ma to istotne znaczenie z punktu widzenia
zasadnosci powolywania si¢ na ochrone prywatnosci, szczegélnie w kontekscie
bardzo czestych zgdan nakierowanych na udostepnienie informacji o wynagro-
dzeniu, nagrodach i premiach wyptacanych ze srodkéw publicznych?.

Po szdste, konieczne staje si¢ ustalenie zasadnosci stosowania tajemnic ustawo-
wych w odniesieniu do informacji i dokumentéw znajdujacych si¢ w posiadaniu
zobowigzanego’. Szczegdlng uwage nalezy zwréci¢ na ochrone tajemnicy przed-
siebiorstwa w ramach procedury zamoéwien publicznych”.

Po siédme, istotne staje si¢ wprowadzenie mechanizméw zapewniajacych pra-
widlowa a nie pozorng anonimizacje dokumentéw urzedowych oraz innych, ktore
zawieraja informacje¢ publiczna w razie uznania, ze podlega¢ beda one udostep-
nieniu na podstawie u.d.i.p. Pamigta¢ trzeba, ze dokument taki moze by¢ potem

72 Zwiazek z petnieniem funkcji publicznych to zwigzek wyrazajacy sie w realnym i skonkre-
tyzowanym, a nie jedynie hipotetycznym wptywie na procesy decyzyjne dotyczace sytuacji
prawnych innych podmiotéw” - wyrok NSA z dnia 25.04.2014 r., | OSK 2499/13.

73 Por. wyrok NSA z dnia 9.03.2019 r., | OSK 2361/16. Do przesztosci naleza rozstrzygniecia,
w ktoérych sad stwierdzat, iz uchwata rady gminy dotyczaca wynagrodzenia burmistrza nie
dotyczy sprawy z zakresu administracji publicznej. Odnoszac sie do wynagrodzenia woéjta
Sad stwierdzit, ze ,,uchwata rady nie jest rozstrzygnieciem organu wtadzy samorzadowej,
podjetej na podstawie przepiséw prawa publicznego, skutkujagcym powstaniem uprawnien
w sferze publicznoprawnej jej adresata” - wyrok NSA z dnia 19.12.2002 ., Il S.A./Po 1110/02;
cyt. za A. Kisielewicz, Skarga na akt organu gminy w trybie art. 101 ustawy o samorzqdzie
gminnym w swietle orzecznictwa sgdowego, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 10, s. 67.

74 Np. wniosek o tresci: - ,,czy wobec radnego Rady Miasta [...] toczyto lub tez toczy sie po-
stepowanie w sprawie ztozonych o$wiadczen majatkowych, czy wykryto jakie$ nieprawidto-
wosci; jesli tak to jakie i na jakim etapie jest postepowanie” - por. wyrok WSA w Warszawie
zdnia 26.05.2010r., Il SA/Wa 414/10.

75 Co do zasady, zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej moze odméwi¢ udo-
stepnienia informacji (dokumentéw) wtedy, gdy tajemnica ta zostata wczedniej zastrzezo-
na, a wiec przedsiebiorca podjat niezbedne dziatania w celu zachowania jej poufnosci. Ma-
jac na wzgledzie istote ochrony gwarantowanej przez tajemnice przedsiebiorstwa nie jest
wystarczajace jedynie ogélne (np. zastrzegam tajemnice przedsiebiorstwa lub zwrot objete
tajemnica przedsiebiorstwa), czy tez blizej niedookre$lone wskazanie np.: zastrzegam, ze ta-
jemnica objete sa wszystkie informacje i dokumenty dostarczone organowi. Obiektywnie
uzasadnione bedzie wiec tylko takie zastrzezenie, ktére uprawdopodabnia, ze dotyczy ta-
kich informacji, ktore wczesniej nie zostaty juz upublicznione i rzeczywiscie dotyczg infor-
macji technicznych, technologicznych, czy tez organizacyjnych zwigzanych z przedsiebiorca
lub posiadaja warto$¢ gospodarcza. Oczywiscie, jasne i enumeratywne zdefiniowanie kiedy
i jakie informacje maja znaczenie w odniesieniu do indywidualnego przedsiebiorcy warto$c
gospodarcza jest trudne i musi wigzac sie z koniecznoscia odrebnego rozpatrywania kazdej
sytuacji z osobna, ale nie wyklucza to realnej mozliwosci stwierdzenia przez organ, do ktdre-
go dokumenty takie trafiajg (szerzej kazdego zobowigzanego do ochrony takiej tajemnicy),
ze nawet przy uwzglednieniu specyfiki dziatalnosci konkretnego przedsiebiorcy pewne infor-
macje (np. dotyczace jego identyfikacji, danych zawartych w sktadanych corocznie sprawoz-
daniach itd.) nie moga by¢ skuteczne objete tajemnica.
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rozpowszechniany przez wnioskodawce na rézne i dowolne sposoby. Szczegdto-
wej analizie w kazdym przypadku powinna by¢ tez kwestia ochrony prywatno-
$ci osoby fizycznej™, takze w odniesieniu do osoby pelnigcej funkcje publiczng
(np. kazus zamieszczenia w BIP-ie protokotu PIP z danymi takiej osoby oraz inny-
mi informacjami dotyczgcymi stanu jej zdrowia itd.)

Po 6sme, konieczne jest wprowadzenie regulaminéw wstepu publicznosci na po-
siedzenia organéw pochodzacych z wyboréw powszechnych, a takze zasady archi-
wizacji materialéw audiowizualnych stuzacych rejestracji obrad. Jednoczesnie regu-
lacje statutowe nie moga obejmowac zagadnien dotyczacych materialnych aspektow
realizacji prawa dostepu do informacji publicznej, ,ani tez tych aspektéw procedu-
ralnych dostepu do dokumentéw i korzystania z nich, ktére mogtyby mie¢ wptyw na
ksztattowanie zakresu prawa do informacji lub jego realizacje. Znaczy to, iz z mocy
prawa z ,,zasad dostepu do dokumentéw i korzystania z nich” wylaczone sa takie
aspekty proceduralne, ktére by np. przesadzaly o odptatnosci lub bezptatnosci do-
stepu do dokumentéw, wyznaczaly terminy mogace zagrozic¢ realnosci tego dostepu
itp. Nalezg tu natomiast takie reguty o charakterze porzagdkowym, dotyczace miejsca
i czasu udostepniania dokumentéw, technicznych uwarunkowan zapoznawania sie
z ich tredcig, czy ich kopiowania, powielania, dokonywania wypisow””’.

Po dziewiate, pamietac trzeba, Ze nie mozna domniemywac stosowania ter-
minoéw okreslonych w k.p.a., takze w odniesieniu do terminu wydania decyzji
o odmowie udostepnienia informacji publicznej’®. Konieczne jest tez obiektywne
wykazanie tego, Ze przedmiotem Zadania rzeczywiscie jest udostepnienie infor-
macji przetworzonej, a nie prostej. Uzasadnienie decyzji o odmowie w przypadku
stwierdzenia braku szczegélnie istotnego interesu publicznego musi charaktery-
zowac sie rzeczowq argumentacja, ktorej celem jest wykazanie dziatan, ktére mu-
siatby podjac¢ zobowigzany po to, aby ,wytworzy¢” informacje przetworzona, jak
réwniez rzeczywistego braku szczegdlnego interesu publicznego w odniesieniu do
tego konkretnego zadania.

Po dziesigte nie mozna wprowadza¢ sztywnych cennikéw oplat na podstawie
art. 15 u.d.i.p., cho¢ oplata ta nie zawsze musi uwzglednia¢ jedynie koszt materia-
téw uzytych do przygotowania informacji publicznej”.

76 Na gruncie u.d.i.p. brak jest jakichkolwiek postanowien, ktére ksztattowatyby procedure
(mechanizm) wazenia débr (wartosci) pozostajacych wzgledem siebie w kolizji. Prywatno-
$ci nie mozna utozsamiaé z wytacznie z ochrong danych osobowych (czego juz przeciez nie
czyni sie na poziomie postanowien Konstytucji RP - por. art. 47 i 51). Zob. szerzej G. Sibiga,
Ujawnienie imion i nazwisk oséb zawierajgcych umowy cywilnoprawne z jednostkq samorzqdu
terytorialnego [glosal, ,Monitor Podatkowy” [dodatek] 2013, nr 8, s 59-62.

77 Zuzasadnienia orzeczenia TK z dnia 16.09.2002 r., K 38/01.

78 Kwestie proceduralne, obliczanie termindw i bezczynnos¢ - zob. np.: wyrok WSA w Krakowie
zdnia 21.05.2018 r., | SAB/Kr 57/18.

79 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21.11.2016 r., IV SA/Gl 455/16 i wyrok NSA z dnia
28.03.2019 r., | OSK 1302/17, w ktérych nie podwaza sie zasadnosci obliczenia przez wojta
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Nakoniec warto zwrdcic jeszcze uwage nakwestie relacji miedzy u.d.i.p.aRODO¥.
W zadnym razie zobowigzany na podstawie u.d.i.p. nie moze tez twierdzi¢, iz bezpo-
$rednie stosowanie RODO wylacza mozliwos¢ realizacji przez uprawnionego prawa
dostepu do informacji publicznej. Wrecz przeciwnie, co wynika z samych postano-
wienn RODO (motyw 154 i art. 86) argumentacja taka jest bezzasadna®'.

Istotne jest tez podniesienie, iz dotychczasowa praktyka anonimizacji udostep-
nianych na podstawie u.d.i.p. dokumentéw de facto prowadzita do uznania, ze
anonimizowane ich fragmenty (najczesciej zawierajace wlasnie dane osobowe) nie
stanowig informacji publicznej. W konsekwencji nie powstawala koniecznos¢ wyda-
wania decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej w zwiazku z ochrong
prywatnosci na podstawie art. 5 ust. 2 u.d.i.p. W wielu przypadkach uznawano, ze
sama anonimizacja jest wystarczajaca do ochrony prywatnosci osoby. Zalozenie ta-
kie po 25 maja 2018 roku przy uwzglednieniu definicji danych zawartych w RODO
- szczegOlnie za$ sytuacji, w ktorej nastepuje udostepnianie zanonimizowanego do-
kumentu w nastepstwie kierowania zadan spersonalizowanych, a wigc konkretyzo-
wanych przez wskazanie danych osobowych konkretnej osoby nie petnigcej funkeji
publicznej — moze prowadzi¢ do réznego rodzaju problemdéw prawnych.

Z punktu widzenia nie tylko organéw samorzadowych, ale réwniez szeregu jed-
nostek organizacyjnych istotne jest réowniez odpowiednie wdrozenie postanowien
ustawy z 21 lutego 2019 roku o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapew-
nieniem stosowania RODO®. Wiaze sie¢ to nie tylko obowigzkami zamieszczania
klauzul informacyjnych w BIP-ie (np. art. 122h. § 1 k.p.a.; ustawie o drogach pu-
blicznych®), klauzul poufnosci (np. ustawa o systemie o$wiaty®*; zaktadowym fun-
duszu $wiadczen socjalnych® - co ma zwigzek z przestanka odmowy udostepnie-
nia informacji publicznej); ochrony danych osobowych osoby skladajacej skarge
(por. art. 73 § 1b k.p.a.), ale odpowiedniego dostosowania si¢ do zmian w innych
procedurach dostepowych np. ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego®.

optaty w kwocie 1299,12 zt, cho¢ na etapie wstepnym (przed modyfikacja zadania przez
wnioskodawce) ustalona ona zostata w wysokos$ci 9114 zt.

80 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27.04.2016 r. w spra-
wie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. Urz. UE
zdnia 4.05.2016r., L 119).

81 Zob. wyroki: WSA w Gdansku z dnia 14.08.2018 r., Il SAB/Gd 62,18; WSA w Biatymstoku
z dnia 4.10.2018 r., Il SA/Bk 363/18; WSA w Bydgoszczy z dnia 9.10.2018 r., Il SAB/Bd 71/18
orazzdnia 10.10.2018r., Il SAB/Bd 69/18.

82 Dz.U.z2019r., poz. 730. W ustawie tej zwanej ,,wdrozeniowa” doszto do zmian ponad 160 re-
gulacji ustawowych.

83 Ustawa z dnia 21 marca 1985r. (t.j. Dz. U. 22018 r. poz. 2068 ze zm.).

84 Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. (t.j. Dz. U.z2019r. poz. 1481 ze zm.).

85 Ustawa zdnia z4 marca 1994 r. (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 1352 ze zm.).

86 Ustawa z dnia 25 lutego 2016 r. (t.j. Dz. U. 22019 1. poz. 1446).
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Podsumowanie

Nie budzi watpliwosci, ze dotychczasowa praktyka udostepniania informacji
publicznej moze by¢ réznie oceniana. Z punktu widzenia uprawnionego jest
to najmniej sformalizowana procedura stuzaca realizacji prawa podmiotowe-
go, ktorej zainicjowanie prowadzi co najmniej do koniecznosci podjecia przez
zobowigzanego okreslonego rodzaju dziatan, w efekcie wiazacych si¢ zawsze
z konieczno$cig weryfikacji zasadnosci zadania i aktywnego odniesienia si¢ do
niego (cho¢ nie zawsze z udostgpnieniem informacji publicznej). Dlatego tez
po prawie dwudziestu latach obowigzywania u.d.i.p. trudno sobie wyobrazi¢, ze
rozwigzania w niej przyjete moglyby zosta¢ zmienione jedynie w celu ogranicze-
nia dotychczas utrwalonych mechanizmoéw realizowania tego prawa. Wydaje sie
jednak, ze pewne uszczegdtowienia dotyczace zaréwno zasad, jak i procedury
bylyby bardzo pozadane.

Oczywiscie oczekiwania uprawnionego i zobowigzanego sg diametralnie roz-
ne, ale dotychczasowa praktyka, w tym organéw i réznego rodzaju jednostek
samorzadowych pokazuje, Ze pomimo réznych probleméw organizacyjnych
w zadnym miejscu nie doszto do zapasci funkcjonalnych, ktére spowodowane
bytyby koniecznoscig rozpatrywania wnioskéw o udostepnienie informacji pu-
blicznych.

Niewatpliwe problem normatywnego uchwycenia szeregu zaleznosci zwigza-
nych z realizacjg prawa do informacji publicznej jest wynikiem tego, iz w prak-
tyce zakres i charakter Zadan uprawnionego moze przybiera¢ réznorodng postac.
Whioskodawcy, opierajac swoje zadanie na postanowieniach u.d.i.p. moga bowiem
wystepowac o udostepnienie przez zobowigzanego informacji:

= o faktach;

= 0 dokumencie (dokumentach);

= z dokumentu;

a ponadto, jak tez rownolegle:
* wgladu do dokumentu;
* wgladu do sumy dokumentéw (jednorodnego zasobu dokumentéw lub nie-
jednorodnego zasobu dokumentéw (np. akta sprawy indywidualne;j);
oraz:

= opracowanie dokumentu;

* przetworzonej informacji;

* przetworzonego dokumentu.

Dopéty, dopdki nie zmieni si¢ model konkretyzacji elementéw tresci tego
prawa, a ktory nie do konca jest w pelni sprecyzowany w tresci art. 61 Konsty-
tucji RP - bez zmiany postanowien u.d.i.p. - kolejne modyfikacje moga by¢ na-
stepstwem wylacznie praktyki orzeczniczej sadow administracyjnych. Z punktu
widzenia jednostki, obywatela, a jeszcze szerszej spoleczenstwa obywatelskiego
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pozadane wydaje sig, aby orzecznictwo to stalo na strazy pelnej transparentnosci
funkcjonowania organéw wtadzy, podmiotéw publicznych i reprezentujacych
ich piastunéw. Nie ma bowiem nic bardziej niebezpiecznego niz wladza, ktora
wie, ze nie podlega jakiejkolwiek kontroli lub ze $rodki jej stuzagce majg charak-
ter pozorny.

Bibliografia

Adamski D., Prawo do informacji o dziataniach wladz publicznych Unii Europejskiej, War-
szawa 2011.

Augustyniak M., Prawa i obowigzki radnego samorzgdu terytorialnego. Praktyczna wyktad-
nia przepisow prawnych, wzory uchwat i schematy dziatan, Warszawa 2014.

Bernaczyk M., ,,Dokument wewnetrzny” jako ograniczenie konstytucyjnego prawa do infor-
macji. Rozstrzyganie kolizji w teorii i praktyce prawa, Warszawa 2017.

Bernaczyk M., Jablonski M., Wygoda K., Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja
administracji, Wroclaw 2005.

Blaszczynska A., Zakres podmiotowy prawa do informacji publicznej, ,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2010, nr 6.

Dostep do informacji publicznej na wniosek w praktyce jednostek samorzgdu terytorialnego,
red. J. Wyporska-Frankiewicz, Warszawa 2019.

Dostep do informacji publicznej, red. P. Szustakiewicz, Warszawa 2019.

Jabtonski M., Informacja przetworzona i jej udostgpnienie na podstawie ustawy o dostegpnie
do informacji publicznej, Wroctaw 2015.

Jabtonski M., Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu do dokumentu, Wro-
claw 2013.

Jaskowska M., Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002.

Kedzierska K., Rozdziat IV. Zakres podmiotowy udostgpnienia informacji publicznej,
[w:] Dostep do informacji publicznej, red. P. Szustakiewicz, Warszawa 2019.

Kisielewicz A., Skarga na akt organu gminy w trybie art. 101 ustawy o samorzgdzie gmin-
nym w $wietle orzecznictwa sqgdowego, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 10.

Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L Bosek, Warszawa 2016.

Kowalska A., Wymdég formalny opatrzenia wniosku o udzielenie informacji publicznej pod-
pisem a status postepowania w sprawie udzielenia tej informacji, ,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2012, nr 10.

Piskorz-Ryn A., Naduzywanie prawa do informacji publicznej - uwagi de lege lata i de lege
ferenda, ,Kontrola Panstwowa” 2008, nr 6.

Piskorz-Ryn A., [w:] Dostep do informacji publicznej na wniosek w praktyce jednostek samo-
rzgdu terytorialnego, red. J. Wyporska-Frankiewicz, Warszawa 2019.

Sibiga G., Ujawnienie imion i nazwisk 0séb zawierajgcych umowy cywilnoprawne z jednost-
kg samorzgdu terytorialnego [glosa], ,,Monitor Podatkowy” [dodatek] 2013, nr 8.



Realizacja prawa dostepu do informacji publicznej w praktyce... 121

Szewc A., Komentarz do art. 11(b) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym,
[w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzgd gminny. Komentarz, Warszawa 2005.
Tomaszewska K., Dostep do informacji publicznej w swietle obowigzujgcych i przysztych

regulacji, Warszawa 2019.

Trzcinski J., Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga konstytucyj-
na, red. J. Trzciiski, Warszawa 2000.

Wrzolek-Romanczuk M., Szewczuk R., Prawo dostepu do informacji znajdujqgcej sie w za-
sobach wladz publicznych a kwestia ochrony sfery prywatnosci (tekst wystapienia kon-
ferencyjnego), [w:] Prawo do informacji publicznej Efektywnos¢ regulacji i perspektywy
jej rozwoju, red. M. Maciejewski, Warszawa 2014.

Orzecznictwo

Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05.

Wyrok TK z dnia 2 pazdziernika 2006 r., SK 34/06.
Wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r., K 26/08.
Wyrok TK z dnia 13 listopada 2013 r., P 25/12.
Wyrok TK z dnia 7 czerwca 2016 r., K 8/15.

Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2015 r., K 14/13.

Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2018 r., SK 27/14.
Postanowienie TK z dnia 29 lipca 2014 r., Ts 156/12.
Postanowienie TK z dnia 2 grudnia 2015 r., SK 36/14.
Postanowienie TK z dnia 26 kwietnia 2017 r., K 56/13.

Uchwata NSA z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 7/13.
Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2002 r., IT S.A./Po 1110/02.
Wyrok NSA z dnia 11 maja 2006 r., I OSK 812/05.
Wyrok NSA z dnia 16 marca 2009 r., I OSK 1277/08.
Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2010 r., I OSK 385/10.
Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2010 r., I OSK 441/10.
Wyrok NSA z dnia 18 sierpnia 2010 r., I OSK 851/10.
Wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2010 r., I OSK 1035/10.
Wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2012 r., I OSK 2130/11.
Wyrok NSA z dnia 23 lipca 2012 r., I OSK 896/12.
Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2012 r., ] OSK 1991/12.
Wyrok NSA z dnia 17 lipca 2013 r., I OSK 642/13.
Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2014 r., I OSK 2499/1.
Wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 2015 r., I OSK 1912/14.
Wyrok NSA z dnia 5 lutego 2016 r., I OSK 2458/14.
Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2016 r., I OSK 438/15.
Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2017 r., I OSK 1093/15.



122 Mariusz Jabtonski

Wyrok NSA z dnia 24 marca 2017 r., I OSK 1725/15

Wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2018 r., I OSK 1574/18.
Wyrok NSA z dnia 19 marca 2019 r., I OSK 928/17.

Wyrok NSA z dnia 9 marca 2019 r., I OSK 2361/16.

Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2019 r., I OSK 2939/17.

Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2019 r., I OSK 4282/18.
Wyrok NSA z dnia 28 marca 2019 r.,  OSK 1302/17.
Postanowienie NSA z dnia 11 grudnia 2002 r., IT SAB 105/02.
Postanowienie NSA z dnia 21 marca 2017 r., I OSK 2500/16.
Postanowienie NSA z dnia 14 lutego 2014 r., I OZ 91/14.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lutego 2004 r., II SAB 391/03.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 marca 2004 r., IT SAB/Ka 144/03.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 listopada 2005 r., IV SAB/Wr 48/05.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 stycznia 2006 r., IT S.A./Ol 894/05.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 listopada 2006 r., IV Sa/Wr 712/06.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 maja 2007 r., Il SA/Wa 69/07.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 listopada 2007 r., Il SAB/Wa 68/07.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 marca 2014 r., II SAB/Wa 717/13.

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 3 czerwca 2014 r., II SAB/Rz 25/14.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 stycznia 2016 r., Il SAB/Ed 205/15.

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 31 marca 2016 r., IT SAB/Sz 25/16.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 kwietnia 2016 r., VIII SAB/Wa 5/16.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 maja 2015 r., Il SAB/Po 41/15.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 czerwca 2016 r., II SAB/Ld 56/16.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 czerwca 2016 r., II SAB/Ld 86/16.

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 czerwca 2016 r., IT SAB/Gd 60/16.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 4 lipca 2016 r., II SAB/Bd 58/16.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 13 lipca 2016 r., IT SAB/Ed 132/16.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 13 lipca 2016 r., IT SAB/Ed 149/16.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 sierpnia 2016 r., I SAB/Kr 108/16.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 listopada 2016 r., IV SA/GI 455/16.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 lutego 2017 r., Il SAB/Kr 224/16.

Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 17 stycznia 2018 r., IV SA/Wr 292/17 1 IV SA/Wr 293/17.
IV SA/Wr 362/17.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 maja 2018 ., II SAB/Kr 57/18.

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 sierpnia 2018 r., IT SAB/Gd 62,18.

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 4 pazdziernika 2018 r., IT SA/Bk 363/18.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 pazdziernika 2018 r., I SAB/Bd 71/18.

Wyrok WSA w Bydgoszczy dnia 10 pazdziernika 2018 r., II SAB/Bd 69/18.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 stycznia 2019 r., I SAB/Bd 104/18.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 lutego 2019 r., Il SAB/Ed 181/18.

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 marca 2019 r., IT SAB/Ke 6/19.


http://lex.prawo.uni.wroc.pl/cgi-bin/genhtml?id=4880725023bb&comm=orz&nrt=117610045&ver=0

Realizacja prawa dostepu do informacji publicznej w praktyce... 123

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 kwietnia 2019 r., Il SAB/Wa 627/18.
Wyrok WSA w Krakowie z dnia 3 grudnia 2019 r., IT SAB/Kr 390/19.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 grudnia 2019 r., IT SAB/Wa 677/19.
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2020 r., II SA/Wa 1927/19.
Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 18 lutego 2010 r., IT SAB/Wa 197/09.
Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 29 listopada 2013 r., IT SO/Wa 92/13.

Zrodta internetowe

https://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r83905103,Projekt-ustawy-o-jawnosci-zycia-
publicznego.html






https://doi.org/10.18778/8220-197-0.07

Stanistaw Bozyk*
https://orcid.org/0000-0001-6227-1963

Artur Olechno**

https://orcid.org/0000-0003-2594-0376

Wybrane aspekty prawno-polityczne
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Grabowki)

Konstytucyjna regulacja problematyki samorzadu terytorialnego jest stosunkowo
rozbudowana, ale jej postanowienia odnosza si¢ generalnie do wszystkich jedno-
stek tego samorzadu. Samej gminie, stanowigcej najnizszg jednostke samorza-
dowg, ustawa zasadnicza pos$wieca jedynie art. 164. Przepis ten okresla gmine
jako podstawowg jednostke samorzadu terytorialnego, jak tez stanowi, ze gmina
wykonuje wszystkie zadania samorzadu lokalnego niezastrzezone dla innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Widoczny jest tu natomiast brak regulacji tak
istotnej kwestii, jaka jest okreslenie organu uprawnionego do tworzenia i znosze-
nia gmin oraz dokonywania zmian istniejacych granic miedzy sgsiednimi gmina-
mi'. W tej materii obowigzujaca Konstytucja RP odsyta do regulacji ustawowych,
ktdre zawierajg przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gmin-
nym?* (dalej u.s.g.). Ta ustawa reguluje wiec szczegdtowo tworzenie, laczenie,
znoszenie gmin oraz ustalanie ich granic i nazw, jak tez siedzib gminnych wiadz
samorzadowych.

W praktyce przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 roku odnoszace si¢ do two-
rzenia gmin oraz zmiany granic miedzy nimi znajdowaly dotad wielokrotne
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zastosowanie. W latach 2007-2018 do ministra wlasciwego do spraw administra-
cji publicznej wplyneto 246 wnioskéw dotyczacych zmian granic gmin lub zmian
granic miast potozonych na terenie gminy. W sumie az 160 z tych wnioskéw zo-
stalo rozpatrzonych pozytywnie. W ciggu tylko ostatniego roku (2018) sposrod
29 ztozonych wéwczas wnioskow, od 1 stycznia 2019 roku doszlo do 27 zmian
granic gminy. Cze$¢ z tych zmian spowodowana byla decyzjami Rady Ministrow
tworzacymi nowe gminy. Co ciekawe, w analizowanym tutaj okresie — mimo utwo-
rzenia 48 nowych gmin - ich liczba spadta o jedng, z 2478 do 2477 gmin, a to z po-
wodu réwnie czestych decyzji o zniesieniu gminy, ktérych od 2007 roku bylo 49. War-
to przy tym podkresli¢, ze nie wszystkie wszczgte procedury w sprawie utworzenia
nowych gmin zakonczyly sie powodzeniem. Jednym z najciekawszych w ostatnich
latach przykladéw omawianego zagadnienia byla préba utworzenia gminy Gra-
béwka w wojewodztwie podlaskim. Kontrowersje, zaréwno o charakterze praw-
nym, jak i politycznym, ktére przy tej okazji si¢ pojawily, zachecaja do blizszego
przyjrzenia si¢ procedurze tworzenia gminy w obecnym stanie prawnym i mozli-
wym meandrom praktycznym.

Zgodnie z art. 4 u.s.g. do kompetencji Rady Ministréw nalezy tworzenie, laczenie,
dzielenie i znoszenie gminy oraz ustalenie ich granic. Podejmujac takie dziatania
Rada Ministréw, zgodnie z art. 4 ust. 3 u.s.g., bierze pod uwage obowiazek zapew-
nienia mozliwie jednorodnego terytorium ze wzgledu na uklad osadniczy i prze-
strzenny, uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zdolnosci
wykonywania zadan publicznych®. Realizujac to uprawnienie 19 lutego 2015 roku
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, na wniosek grupy inicjatyw-
nej mieszkancéw, podjat dziatania majace na celu ustalenie przestanek uzasadniajg-
cych utworzenie gminy Grabdéwka z czesci dotychczasowego obszaru gminy Suprasl
i w tym celu, zgodnie z art. 4a u.s.g. poprosit o przedstawienie opinii Rady Miejskiej
w Supraélu, ktorej ewentualne niewyrazenie w terminie trzech miesiecy od dnia
otrzymania wystgpienia o nig jest rownoznaczne ze spelnieniem wymogu.

Przed wydaniem opinii ustawa wymaga uprzedniego przeprowadzenia przez
rade konsultacji z mieszkancami, ktore zgodnie z art. 4a ust. 4 u.s.g. zastepuje
przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie utworzenia czy podzialu gmi-
ny. Takg ewentualno$¢ umozliwita nowelizacja art. 4a, z 26 maja 2011 roku z data
wejscia w zycie 14 lipca 2011 roku*, ktora jednoczesnie uzupetnila tres¢ ustawy
o artykuly 4c-4f, wyjasniajace procedure referendalng i okolicznosci prawne
zmiany granic gminy, w tym mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum lokalne-
go w tej sprawie wylacznie z inicjatywy mieszkancow® oraz, weryfikowane przez

3 Zob. szerzej np. M. Sobota, B. Jawecki, K. Tokarczyk-Dorociak, Aspekty prawne zmiany granic
administracyjnych gmin, ,Barometr Regionalny” 2012, nr 4(30),s.31in.

4 Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. nr 134, poz. 777).

5 Zob. szerzej na temat referendum lokalnego w tej sprawie, np. A. Feja-Paszkiewicz, Refe-
rendum lokalne w sprawie utworzenia, potqczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia
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wojewode, kryteria dyskwalifikujagce mozliwos¢ przeprowadzenia referendum
w przypadku, jezeli dochody podatkowe na mieszkarica gminy w zmienionych
granicach lub gminy utworzonej bylyby nizsze od najnizszych dochodéw podat-
kowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegdlnych gmin zgodnie z ustawg
z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
oraz jezeli gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza
od najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkancéw gminy w Polsce wedlug stanu
na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego ogloszenie rozporzadzenia.

Korzystajac z przystugujacego wspdlnocie samorzadowej uprawnienia grupa
16 mieszkancow gminy powiadomila o zamiarze wystapienia z inicjatywa prze-
prowadzenia referendum lokalnego w sprawie podzialu gminy Suprasl i wydziele-
nia z jej czesci nowej gminy - gminy Grabowka. W tej sytuacji burmistrz Suprasla
zwrdcit sie do wojewody podlaskiego o przeprowadzenie stosownej analizy wy-
maganej art. 4a ust. 2 u.s.g. Wynik sporzadzonej analizy, czyli zaréwno wielkos¢
dochodu na mieszkanca, jak i liczba mieszkaricow w gminie Supra$l (w zmienio-
nych granicach) oraz w czgsci wydzielonej z jej granic majacych utworzy¢ gmine
Grabowka, pozwalal na przeprowadzenie przedmiotowego referendum®.

Wobec zebrania wymaganej przez ustawe o referendum lokalnym (dalej u.r.l.)
liczby podpiséw wniosek mieszkancow trafit do Rady Miejskiej w Supraslu’, ktora
zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. w zwigzku z art. 16 ust. 2 u.r.l. powotata ko-
misje do sprawdzenia, czy wniosek mieszkancow o przeprowadzenie referendum
odpowiadal przepisom ustawy. W tej konkretnej sytuacji byto to o tyle istotne, ze
wezesniejsze wnioski w podobnych, a wszczynanych w ubiegtych latach procedu-
rach zostaly uznane za nieprawidtowe. Wniosek z 2015 roku byl juz trzeci z kolei.

Pierwszy z wnioskéw, z dnia 30 marca 2012 roku dotyczyt przeprowadzenia
referendum lokalnego w sprawie podzialu gminy Supraél i zawieral nastepujace

granic gminy - wybrane aspekty, [w:] Wyzwania rozwoju miast: tgczenie samorzqddw lokal-
nych, budzet obywatelski, Zielona Géra 2017, s. 192 i n.

6 Zanalizy przeprowadzonej przez wojewode podlaskiego wynika, ze zaréwno gmina Suprasl
(w nowych granicach), jak i wydzielona z jej cze$ci nowa gmina Grabdwka, z dochodami na
mieszkanca w 2014 r. w wysokos$ci odpowiednio 1671,95 zt i 2038,77 zt osiaggna dochody wyz-
sze od wymaganego wg art. 4d pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594, ze zm.) wskaznika najnizszych dochodéw podatkowych na
mieszkanca gminy, ktory wyliczony zostat przez Ministerstwo Finanséw dla gminy Przytuty
(woj. podlaskie) w wysokosci 343,97 zt. Rowniez zaréwno gmina Suprasl (w nowych grani-
cach), jak i wydzielona z jej cze$ci nowa gmina Grabdwka, z liczbg mieszkafncéw odpowied-
nio 6507 os6b i 7612 oséb, beda wieksze pod wzgledem liczby mieszkancow od najmniejszej
gminy - Krynicy Morskiej, liczacej na dzien 30.06.2014 r. - 1336 mieszkancow, spetnig wymog
art. 4c ust. 3 oraz tozsamego art. 4d pkt 2 ww. ustawy dotyczacej minimalnej liczby miesz-
kancéw. Analiza wojewody podlaskiego A. Meyera dotyczaca mozliwosci przeprowadzenia
referendum w sprawie podziatu gminy Suprasli wyodrebnienia z jej terytorium nowej gminy
Grabdéwka z dnia 24 marca 2015 r. w posiadaniu autorow.

7 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz. U. 2 2019 r., poz. 741).
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pytanie: Czy jestes za utworzeniem nowej gminy wiejskiej ze wsi: Grabowka, Henry-
kowo, Sobolewo, Sowlany, Zascianki w granicach ich obrebow geodezyjnych? Radni
w mys$l opinii komisji sprawdzajacej wniosek odrzucili go z powodu zbyt ogélnych
sformutowan uzytych w jego tresci oraz nieujecia wszystkich miejscowosci, ktére
miatyby utworzy¢ nowg gmine®.

Drugi wniosek w sprawie przeprowadzenia referendum lokalnego w gminie Su-
prasl, poparty blisko 1700 podpiséw mieszkancdw, pochodzit z dnia 30 wrzesnia
2013 roku’. Pytanie w nim sformufowane dotyczylo podziatu ,,Gminy Suprasl po-
przez wydzielenie z czgsci Gminy Suprasl nowej gminy — Gminy Grabowka o tery-
torium w granicach wyznaczonych przez obreby geodezyjne: Zascianki, Sobolewo,
Grabowka, Henrykowo, Sowlany obejmujacych miejscowosci: Zascianki, Sobole-
wo, Krasny Las, Majowka, Zielona, Izoby, Stary Majdan, Grabowka, Henrykowo,
Drukowszczyzna, Sowlany”. Radni suprascy ponownie odrzucili wniosek o prze-
prowadzenie referendum, zarzucajgc mu braki formalne. Na przediozonych

8 W uzasadnieniu opinii komisja wskazata, ze zawarte we wniosku mieszkancéw pytanie re-
ferendalne jest sformutowane niezgodnie z art. 15 ust. 2 z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o refe-
rendum lokalnym w zw. z art.4c ust.5 ustawy z dnia 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym,
czyli wymogu szczegbtowego okreslenia proponowanych zmian w podziale terytorialnym
panstwa. Komisja uznata, ze ,zaproponowane pytanie referendalne w sposéb bardzo ogol-
ny, a przez to mylnie okresla nowy podziat administracyjny, gdyz stanowi, ze nowa gmina
miataby sktada¢ sie z podanych miejscowosci: Grabéwka, Henrykowo, Sobolewo, Sowlany,
Zascianki w ich obrebach geodezyjnych. Ten sposob wskazania podziatu administracyjnego
nie spetnia kryterium ,,szczegdétowosci” o ktérym mowa w art. 4c ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym, a przez to moze wprowadzac osoby biorgce w gtosowaniu w ewentualnym referen-
dum w btad co do wtasciwej przynaleznosci cze$ci miejscowosci - do nowo tworzonej gminy
czy tez dotychczasowej gminy Suprasl. W ramach obwodéw geodezyjnych wymienionych
w pytaniu referendalnym znajduja sie réwniez inne miejscowosci. W ramach obrebu geode-
zyjnego Henrykowa, oprocz Henrykowa wchodzi miejscowos¢ Drukowszczyzna, natomiast
w obrebie geodezyjnym Sobolewa, oprocz wsi Sobolewo wchodzg ponadto miejscowosci:
Krasny Las, Majowka, Zielona, I1zoby i Stary Majdan. Pytanie referendalne w swojej tresci tych
miejscowosci nie wymienia. W ocenie Komisji ograniczenie sie w pytaniu referendalnym tylko
do pojecia obrebu geodezyjnego, bez wymienienia wszystkich miejscowosci wchodzacych
w sktad nowej gminy, jest okresleniem zbyt ogdlnym i nieprawidtowym w Swietle wymagan
ustawowych, o ktérych mowa w cyt. wyzej przepisie ustawy o samorzadzie gminnym”. Por.
uchwata Rady Miejskiej w Supraslu nr XIX/155/2012 z dnia 27.04.2012 r. w sprawie odrzuce-
nia wniosku mieszkancédw o przeprowadzenia referendum gminnego w sprawie utworzenia
nowej gminy wiejskiej ze wsi: Grabéwka, Henrykowo, Sobolewo, Sowlany, Zascianki w grani-
cach ich obrebow geodezyjnych.

9 Zob. tez uwagi w: A. Feja-Paszkiewicz, Przestanki warunkujgce przeprowadzenie referendum
lokalnego w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy, [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak,
Warszawa 2016, s. 322 n.

10 Zob. uchwata Rady Miejskiej w Supraslu nr XXXVII1/331/2013 z dnia 30.10.2013 r. w spra-
wie odrzucenia wniosku mieszkancow o przeprowadzenie referendum lokalnego w przed-
miocie podziatu Gminy Suprasl poprzez wydzielenie z cze$ci Gminy Suprasl nowej gminy
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przez inicjatoréw listach z podpisami popierajacymi referendum nie bylo wy-
raznie sformulowanego pytania referendalnego, co skutkowalo w ocenie komisji
brakiem $wiadomosci mieszkancéw podpisujacych karty poparcia, czy dokonujac
tego aktu, wyrazaja swoje poparcie, czy tez sprzeciw dla idei wydzielenia gminy
Grabowka z cze$ci gminy Suprasl. Z karty poparcia nie wynikalo, jaki bedzie osta-
teczny przedmiot referendum sformulowany w pytaniu referendalnym, a przed-
miot referendum, oprécz formy pytania, powinien by¢ identycznie okreslony na
kazdym etapie postepowania referendalnego'’. Ponadto informacja o planowanym
referendum nie byla w nalezyty sposéb ogloszona mieszkancom'.

Tym razem, nie stwierdziwszy naruszen wymogow ustawowych, uchwalg z dnia
20 kwietnia 2015 roku Rada Miejska w Supraslu postanowila o przeprowadzeniu
referendum lokalnego na wniosek mieszkancéw i wyznaczyla date referendum na
24 maja 2015 roku.

Frekwencja referendalna wyniosta 63% (6997 os6b na 11 364 uprawnionych).
Za podzialem gminy opowiedzialo si¢ 3122 o0sdb, czyli 45% glosujacych, nato-
miast przeciw podzialowi opowiedziato si¢ 3815 0sdb, czyli 55%. Wobec powyz-
szego Rada Miejska w Supraslu, zwigzana rozstrzygajacym wynikiem referendum,
w uchwale z dnia 25 maja 2015 roku wyrazita negatywna opini¢ w sprawie utwo-
rzenia gminy Grabéwka. Nawet pomimo faktu, Ze na terenach, ktére mialy zostac
oddzielone wigkszo$¢ mieszkancow bioracych udzial w referendum opowiedziala

- Gminy Grabdéwka o terytorium w granicach wyznaczonych przez obreby geodezyjne: Za-
$cianki, Sobolewo, Grabdwka, Henrykowo, Sowlany obejmujacych miejscowosci: Zascianki,
Sobolewo, Krasny Las, Majowka, Zielona, Izoby, Stary Majdan, Grabéwka, Henrykowo, Dru-
kowszczyzna, Sowlany, a tym samym wystapienie przez Rade Gminy w Supraslu z wnioskiem
do Rady Ministréw o wydanie rozporzadzenia w powyzej wskazanym zakresie.

11 Komisja przywotata wyrok WSA w Krakowie z dnia 10.02.2012 r., IlISA/Kr 121/12, zgodnie
z ktérym ,na karcie ma znalez¢ sie pytanie lub pytania lub zaproponowane warianty do wy-
boru, ktére beda stanowity pytania (warianty) objete samym gtosowaniem. [...] Mieszkancy
dokonujac poparcia wniosku w sprawie przeprowadzenia referendum muszg mie¢ petng
Swiadomos¢, ze popieraja referendum, ktérego przedmiotem jest konkretnie sformutowa-
ne pytanie [...]. Przyjecie za dopuszczalna sytuacji, w ktorej na kartach poparcia mogtaby
znalez¢ sie ogblnie sformutowana sprawa, w ktérej ma by¢ przeprowadzone referendum,
a nastepnie samo referendum dotyczytoby precyzyjnie okreslonego pytania, bytoby nie tyl-
ko sprzeczne z ustawa o referendum, ale i niczym nieuzasadnione. [...] kazdy mieszkaniec
podpisujac karte winien doktadnie wiedzie¢, jaki jest przedmiot referendum, a wiec karta
musi zawiera¢ pytanie badz pytania lub warianty zaproponowane do wyboru. Tym samym
nie jest dopuszczalna sytuacja, w ktorej inicjator sam dokonuje okreslenia pytania (pytan lub
wariantéw zaproponowanych do wyboru), a mieszkancy dokonuja jedynie poparcia ogdlnie
zakre$lonej sprawy, co do ktorej ma zostac przeprowadzone referendum)”.

12 Zgodnie ze statutem gminy zwyczajowo przyjetym sposobem byto zawiadomienie poprzez
obwieszczenie na tablicach i stupach ogtoszeniowych we wszystkich sotectwach, tablicy
ogtoszeniowej oraz stronie internetowej Urzedu Miejskiego w Supraslu. Komisja powotana
do sprawdzenia wniosku ustalita brak wymaganych przepisami dziatan wnioskodawcy ma-
jacych na celu zawiadomienie mieszkancow.
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sie za podzialem. W $wietle bowiem obowiazujacej regulacji, referendum lokal-
ne przy spelnionym wymogu minimalnej frekwencji, ustanowionym na poziomie
30% wszystkich uprawnionych, zawsze bedzie miato charakter wiazacy dla orga-
néw samorzadowych®. Uchwala Rady Miejskiej oraz wyniki referendum zostaty
zatem przekazane do Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji w tej wlasnie formie.

Nalezy podkresli¢, ze poza oczywistym zwigzaniem Rady Gminy wynikiem re-
ferendum na ostateczng decyzje mialy wplyw réwniez inne czynniki, przywotywa-
ne w ekspertyzach i opiniach prawnych przedstawionych Gminie Suprasl. Przy-
wolywano m.in. takie argumenty jak wymaog starannosci przy analizie wynikow
referendum przez Rade¢ Ministrow, szczegdlnie w sytuacji odmiennego niz ustalo-
ne w referendum rozstrzygnigcia, w tym bezdyskusyjnosci pozostalych przestanek
przyjetego rozwigzania'’. Inne podejscie skutkuje bowiem naruszeniem zasady
stabilizacji stosunkéw polityczno-terytorialnych oraz ryzykiem razacego narusze-
nia sytuacji gminy zmniejszanej. Wskazywano tez, ze nawet ewentualne oslabienie
czy zerwanie wigzéw spotecznych nie usprawiedliwia podzialu gminy, bowiem
stanowig one jedynie jeden z elementéw konstrukcyjnych wspoélnoty samorzado-
wej, obok np. wiezéw kulturowych czy gospodarczych®.

W zwigzku z wynikiem referendum i uchwala Rady Miejskiej 18 czerwca
2015 roku na stronie BIP Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji zamieszczono
projekt rozporzadzenia Rady Ministréw, w ktéorym rekomendowano pozostawie-
nie gminy Suprasl w dotychczasowych granicach’®.

Byla to decyzja tozsama z dotychczasowym stanowiskiem doktryny prawa sa-
morzadowego, ktore jest zgodne, Ze pomimo lokalnego charakteru takiego refe-
rendum, jego wynik jest wigzacy dla Rady Ministréw, ktdra moze go nie uwzgled-
ni¢ wylacznie w przypadkach wskazanych w art. 4d u.s.g"”. Zgodnie bowiem
z art. 11 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 55 ust. 1 i art. 56 ust. 1 usta-
wy o referendum lokalnym - referendum miato charakter rozstrzygajacy i byto
wigzace. Wskazane zabezpieczenie, ktore pozwala Radzie Ministrow na wydanie
rozporzadzenia innego niz wynik referendum, ma na celu mozliwos¢ wyrazenia
sprzeciwu wobec tworzenia gminy po pierwsze spelniajacej minima ustawowe,

13 A. Rytel-Warzocha, Obligatoryjne konsultacje spoteczne dotyczqce organizacji i ustroju jed-
nostek samorzgdu terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem gminy, LEX nr 738361765.
Por. tez wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02.

14 E. Ruskowski, Ekspertyza na temat prawnych i ekonomicznych przestanek podziatu Gminy
Suprasl, s. 2 i n. (w posiadaniu autoréw).

15 K. Prokop, Opinia w przedmiocie materialnych i proceduralnych przestanek dopuszczalnosci
podziatu gminy, s. 2 (w posiadaniu autoréw).

16 Zob. Projekt rozporzadzenia w sprawie ustalenia granic niektorych miast, nadania niektérym
miejscowosciom statusu miasta, utworzenia gminy, ustalenia granic oraz zmiany nazwy i sie-
dzib wtadz niektérych gmin (wersja z dnia 18.06.2015 r., dokument 169406) https://legislacja.
rcl.gov.pl/projekt/12273602/katalog/12295189#12295189 (dostep 10.09.2019).

17 A.Rytel-Warzocha, Obligatoryjne...


https://sip.lex.pl/#/publication/469890785
https://sip.lex.pl/#/publication/469890785
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12273602/katalog/12295189#12295189
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12273602/katalog/12295189#12295189
https://sip.lex.pl/#/publication/469890785
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opisane powyzej, ktore jednak nie zawsze gwarantuja powolanie rzeczywiscie sa-
modzielnej i samofinansujacej sie gminy'®. Projekt rozporzadzenia z 18 czerwca
wady nowej gminy punktowal podnoszac m.in., ze pomimo spetnienia miniméw
ustawowych weryfikowanych przez wojewode oraz zapewnieniu poziomu reali-
zacji zadan publicznych w zakresie infrastruktury technicznej, watpliwosci budza
ciaglo$¢ zaspokajania potrzeb zbiorowych mieszkancow', brak mozliwosci wspol-
nej realizacji zadan na zasadach art. 74 u.s.g.”’, brak obiektu mozliwego do zago-
spodarowania na potrzeby siedziby gminy i jej jednostek organizacyjnych, koszty
funkcjonowania nowej gminy*'.

Praktyka pokazuje jednak, ze Rada Ministréw nie czuje si¢ zwigzana ani wyni-
kami konsultacji, ani wynikami referendum lokalnego, co w tym drugim przypad-
ku wydaje si¢ by¢ do$¢ kontrowersyjne, poniewaz w ostatecznej wersji rozporza-
dzenia, ktéra w zmodyfikowanym ksztalcie pojawita si¢ 2 lipca 2015 roku, mimo
wyniku referendum oraz podj¢tej na jego podstawie uchwaty Rady Miejskiej w Su-
pradlu, najpierw Minister Administracji i Cyfryzacji, zmieniajacy tres¢ projektu,
a nastepnie Rada Ministréw nie poczuli si¢ zwigzani glosami mieszkancow calej
gminy. W wydanym 28 lipca 2015 roku rozporzadzeniu Rada Ministréw zarzadzi-
ta podziat gminy*.

Zanim przedstawimy te rozporzadzenie warto zauwazy¢ pewng nieuwage pro-
ceduralng®. W mysl § 35 ust. 112 Regulaminu pracy Rady Ministrow?* projekt do-
kumentu rzagdowego podlega uzgodnieniom z cztonkami Rady Ministréw, Szefem

18 Takie podejscie potwierdza réwniez jedna z kolejnych nowelizacji ustawy o samorzadzie
gminnym wprost zachecajacych gminy do taczenia sie, a nie do dziatai przeciwnych. Por.
ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z2015r., poz. 1045).

19 Gtéwnie w zakresie pomocy spotecznej, kultury i czesciowo oswiaty, ze wzgledu na brak na
terenie nowej gminy obiektéw, ktére zapewniatyby realizacje zadan w tym zakresie, w szcze-
golnosci osrodka pomocy spotecznej, osrodka kultury, przedszkola samorzadowego, czy za-
ktadu gospodarki komunalnej.

20 Ze wzgledu na konieczno$¢ ograniczenia wydatkdw i zatrudnienia w administracji gminy
pozostatej po podziale.

21 Koszty funkcjonowania administracji nowej gminy oszacowano na przyktadzie zblizonej pod
wzgledem liczby mieszkancéw gminy Suchowola. Wyniostyby rocznie w catym dziale 750
- ,2Administracja publiczna” okoto 2 mln 250 tys. zt, w tym na sam urzad gminy (rozdziat
75023) - 1 mln 814 tys. zt oraz wydatki zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy (rozdziat
75022) - okoto 61 tys. zt. O kwoty te zmniejszytaby sie pula $Srodkéw dotychczas przeznaczo-
nych na realizacje zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbiorowych.

22 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28.07.2015 r. w sprawie utworzenia gminy Szczawa
i gminy Grabdwka (Dz. U.z2015r., poz. 1085).

23 Zwrocit na nig uwage Burmistrz Suprasla w pismie do Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia
8lipca2015r.[RO. 503.1.2015], (w posiadaniu autoréw). Mozna ewentualnie dywagowad, czy po-
wodem byt zblizajacy sie termin 31 lipca, do ktérego corocznie rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie ustalenia granic gmin sa wydawane, aby weszty w zycie 1 stycznia kolejnego roku.

24 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29.10.2013 .
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Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz z Rzadowym Centrum Legislacji (pod
wzgledem prawnym). Pismem z dnia 18 czerwca 2015 roku 6wczesny minister
administracji i cyfryzacji zwrdcil si¢ z prosba o zaopiniowanie tej wersji projektu
w terminie do dnia 26 czerwca 2015 roku. I tego tez projektu dotyczyly podjete
uzgodnienia resortowe i sporzadzony protokoét rozbieznosci. Mimo tego od 2 lipca
2015 roku procedowano projekt zmodyfikowany, ale przekazany Stalemu Komite-
towi Rady Ministréw wraz z uzyskanymi wczesniej uzgodnieniami odnoszgcymi
sie do wersji z 18 czerwca, a wiec w sprzecznosci z Regulaminem pracy Rady Mi-
nistrow™.

Wracajac do tresci rozporzadzenia Rady Ministréw z 28 lipca 2015 roku, zgod-
nie z jego § 1 pkt 2 z dniem 1 stycznia 2016 roku tworzy sie gmine Grabowka
z siedzibg w miejscowosci Sobolewo. Taki tez, zgodnie z § 3 rozporzadzenia, byl
termin jego wejscia w Zycie. Tym razem w uzasadnieniu pominieto wskazywane
wczesniej watpliwosci, a zaakcentowano 70% gloséw mieszkancéw oddanych za
podzialem gminy na terenach projektowanej gminy Grabéwka (przy 64-procen-
towej frekwencji). Nalezy jednak pamieta¢, ze przy referendum lokalnym brak jest
mozliwosci przeprowadzenia go, jak w przypadku konsultacji, na obszarze bedacym
jedynie czescig gminy. Referendum wymusza zatem zadanie pytania co do przyszto-
$ci gminy calej wspdlnocie mieszkancdw, zaréwno tych, ktérzy beda w przyszlosci
tworzyli nowa jednostke samorzadu terytorialnego, jak i tych, ktérzy pozostang
w jednostce juz istniejacej, ale w nowej rzeczywistosci, wynikajacej z uksztaltowa-
nia nowych jej granic. Preferowanie referendum oznacza, ze prawodawca stanat za
stusznym zabezpieczeniem interesow catej wspdlnoty samorzadowej™.

25 Por.§3,4,21,35,41,48i50.

26 Podobne intencje powinny towarzyszy¢ konsultacjom. Wéréd podstawowych zasad kon-
sultacji podaje sie, ze ,cho¢ poszczegdlni uczestnicy konsultacji maja prawo przedstawic
swoj partykularny interes, to ostateczne decyzje podejmowane w wyniku przeprowadzo-
nych konsultacji powinny reprezentowac interes publiczny i dobro ogélne”. Chodzi zatem
o znalezienie rozwigzania, ktére w najwiekszym stopniu realizuje zasade dobra wspdlnego
w danej spotecznosci. Wprawdzie obecny art. 4a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym upo-
waznia do ograniczenia terytorialnego konsultacji, ale wytacznie mieszkancéw jednostki
pomocniczej gminy w przypadku zmiany granic gmin lub granic miasta polegajacej na wy-
taczeniu obszaru lub czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy i jego wtaczeniu do sa-
siedniej jednostki pomocniczej tej gminy lub do sasiedniej gminy, lub mieszkarncow gminy,
ale w przypadku zmiany naruszajacej granice powiatéw lub wojewoddztw. Nie ma tu zatem
zgody na ograniczenie zasiegu terytorialnego konsultacji w przypadku dzielenia gmin. Tak
ujety cel konsultacji sam w sobie zachecat ustawodawce do nowelizacji przepiséw dotycza-
cych podziatu gminy, wprowadzajac mozliwos¢ przeprowadzenia referendum, dajacego rze-
czywiscie wieksza gwarancje osiagniecia postawionego celu. Jest to rowniez kazdorazowa
zacheta dla spotecznosci samorzadowej i wtadz lokalnych, dla ktérych mimo takiej systema-
tyki ustawy o samorzadzie gminnym, referendum réwniez powinno jawic sie jako petniejsze
zabezpieczenie intereséw wtasnej wspoélnoty. Dopiero petne przekonanie o reprezentatyw-
nosci planowanych konsultacji mogtoby upowazni¢ do wyboru tej formy wyrazenia opinii
przez mieszkancoéw. Argumenty te przywotywano wczesniej w: A. Olechno, Uwagi na temat
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Ostatecznie do powstania gminy nie doszto z powodu uchylenia rozporza-
dzenia z 28 lipca 2015 roku, przed jego wejsciem w zycie. 1 grudnia 2015 roku
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji przedstawil projekt rozporzadze-
nia Rady Ministréw uchylajacego rozporzadzenie w sprawie utworzenia gminy
Szczawa i gminy Grabowka. W uzasadnieniu ponownie powotano si¢ na wynik
referendum w calej gminie oraz uchwate Rady Miejskiej w rzeczonej sprawie?. Po-
twierdzono cheé wyodrebnienia nowej gminy wsrdéd mieszkancéw projektowanej
jednostki samorzadowej, ale zwrécono uwage, ze ,gmina z mocy prawa stanowi
wspolnote mieszkancow i z tego wzgledu glos mieszkancéw gminy ma rozstrzyga-
jace znaczenie. Podzial gminy wplywa bowiem na los calej wspdlnoty — réwniez
tych mieszkancow, ktorzy mieliby zamieszkiwac terytorium powstate po wydzie-
laniu nowej gminy. Uchylenie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 28 lipca
2015 r. ma mniejsze skutki spoleczne niz utworzenie z dniem 1 stycznia 2016 r.
gminy Szczawa i gminy Grabowka. Skutki spoteczne zostang zmniejszone poprzez
uwzglednienie woli mieszkancow, ktéra zostata wyrazona w drodze referendum”*.

28 grudnia 2015 roku rozporzadzenie Rady Ministréw ,,postanowilo zweryfi-
kowa¢” wezesniejsza decyzje i uchylito rozporzadzenie z dnia 28 lipca 2015 roku®.
Tym samym w dniu 1 stycznia 2016 roku gmina Grabéwka nie powstata.

W tym miejscu nalezaloby zwroci¢ uwage na aspekt polityczny analizowanej
tu sprawy utworzenia gminy Grabowka. Tak sie zlozylo, ze koncowe etapy wal-
ki o utworzenie nowej gminy zbiegly sie¢ w czasie z kampania polityczng przed
wyborami parlamentarnymi z 2015 roku. Ten, miedzy innymi, czynnik zadecy-
dowat o tym, ze ostatecznie w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw z 28 lipca
2015 roku zapadla decyzja o utworzeniu gminy Grabéwka, wbrew woli wiekszosci
mieszkancéw gminy Suprasl wyrazonej w referendum. Byla to przeciez decyzja
rzadu koalicji PO-PSL, ktéra sprzyjata staraniom grupy osoéb z czesci gminy Su-
prasl, bardzo zdecydowanie walczacej o podzial gminy Suprasl i wykrojenie z jej
terytorium nowej gminy Grabéwka. Sprzyjata, bo grupe te tworzyli zdeklarowani
zwolennicy rzadzacej wowczas koalicji. Czes$¢ politykow PO szczebla centralnego
mocno zaangazowala si¢ w dzialania lokalnych dzialaczy tej partii, zmierzajace

referendum lokalnego jako formy konsultacji przy zmianie granic gminy (na przyktadzie Gminy
Suprasl), ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 2(48),s. 79i n.

27 Przywotano rowniez stanowisko Rady Powiatu Biatostockiego z dnia 3.12.2015 r. zawierajace
negatywna opinie wobec decyzji Rady Ministrow z dnia 28.07.2015r.

28 Ponadto wskazano, ze nie mozna rowniez pomingac, ze utworzenie nowej gminy Grabéwka mia-
toby negatywny wptyw na sytuacje gospodarcza, w tym budzetowo-finansowa okrojonej gmi-
ny Suprasl. W nastepstwie dokonanego podziatu powstatyby jednostki samorzadu terytorial-
nego o zmniejszonych dochodach oraz potencjale rozwojowym. Por. tres¢ uzasadnienia druk
RM-110-145-15, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12279565/12326787/dokument203236.
pdf (dostep 14.09.2019).

29 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28.12.2015 r. uchylajace rozporzadzenie w sprawie
utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabéwka (Dz. U. 22015 r., poz. 2312).


https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12279565/12326787/dokument203236.pdf
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12279565/12326787/dokument203236.pdf
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do rozbicia jednolitego organizmu spofeczno-gospodarczego gminy Supradl. Tym
bardziej, ze wladze gminy Suprasl, a zwlaszcza jej burmistrz, postrzegane byty od
poczatku jako konkurencyjna opcja polityczna. Nie dziwi w tej sytuacji to, ze po
sukcesie PiS w wyborach parlamentarnych z 2015 roku i utworzeniu przez zwycie-
skie ugrupowanie gabinetu Beaty Szydto, rzadu uchylil ostatecznie rozporzadzenie
poprzedniej Rady Ministréw o utworzeniu gminy Grabéwka.

Budzaca wiele emocji sprawa utworzenia nowej gminy Grabowka nie zakon-
czyla sie bynajmniej wraz z uchyleniem wspomnianego wyzej rozporzadzenia
rzadu Ewy Kopacz w dniu 28 grudnia 2015 roku. Nieco ponad rok pézniej,
22 marca 2017 roku, grupa postow na Sejm RP zlozyla do Trybunatu Konstytu-
cyjnego ,wniosek na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188 Kon-
stytucji o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP oraz z ustawg z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2016 r. poz. 446 ze zm.) rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 28 grudnia 2015 r. uchylajacego rozporzadzenie w sprawie
utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabéwka (Dz. U. 2015 poz. 2312)”. Zda-
niem wnioskodawcow rozporzadzenie to bylo niezgodne: 1) z art. 7, art. 92 ust. 1
Konstytucji RP oraz z art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzg-
dzie gminnym, przez to, ze zostaly wydane przez Rade¢ Ministréw bez docho-
wania trybu wymaganego do ich wydania, 2) z wyrazong w tresci preambutly do
Konstytucji RP zasada pomocniczosci oraz z art. 15 Konstytucji RP w zwigzku
z art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, przez to,
ze zostaly wydane bez przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostek
samorzadu terytorialnego, ktdrych rozporzadzenie to dotyczylo. Po wniesieniu
tego wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego, swoje stanowisko przedstawili
dwaj uczestnicy postepowania w tej sprawie, czyli Rada Ministréw oraz Proku-
rator Generalny. W obu przypadkach bylo ono catkowicie odmienne anizeli to,
ktdre zaprezentowali autorzy wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego, czyli grupa
postow Platformy Obywatelskie;.

Trybunal Konstytucyjny wydat wyrok w sprawie tego wniosku stosunkowo szyb-
ko, bo juz w dniu 1 czerwca 2017 roku®. Orzekl on, ze rozporzadzenie Rady Mini-
strow z dnia 28 grudnia 2015 roku uchylajace rozporzadzenie w sprawie utworzenia
gminy Szczawa oraz gminy Grabowka jest niezgodne z: a) art. 7 i art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji RP, b) art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?".

30 Wyrok TK zdnia 1.06.2017 r., 46/A/2017, U 3/17.

31 Wyrok byt o tyle zaskakujacy, ze ,,ewolucyjnie ksztattowat sie dojrzaty poglad Trybunatu Kon-
stytucyjnego odmawiajacy rozporzadzeniom Rady Ministrow ustalajacym granice jednostek
samorzadu terytorialnego charakteru aktéw normatywnych zawierajacych przepisy prawa,
o ktorych mowa w art. 188 pkt 3 Konstytucji”, czyli wytaczajacy je spod kognicji TK. Zob. sze-
rzej na ten temat A. Feja-Paszkiewicz, Ewolucja stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego doty-
czgcego jego kognicji w stosunku do rozporzgdzen ustalajgcych granice jednostek samorzgdu
terytorialnego, [w:] Paristwo i jego instytucje. Konstytucja - sgdownictwo - samorzqgd teryto-
rialny, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s.392 i n.
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Jednoczesnie, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym?, Trybunat
Konstytucyjny postanowil umorzy¢ postegpowanie w pozostalym zakresie.

W sentencji tego wyroku Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, Ze o uznaniu przez
Trybunal niekonstytucyjnosci rozporzadzenia uchylajacego zadecydowaly niepra-
widlowosci trybu wydania tego rozporzadzenia. Za najpowazniejszg z nich Trybu-
nat uznal to, ze przed wydaniem przez Rade Ministréw rozporzadzenia uchylajacego
nie zostaly przeprowadzone konsultacje z mieszkancami gminy, ktérej rozporza-
dzenie to dotyczylo. Poza tym, zdaniem Trybunatu, konsultacje przeprowadzone
w gminie jeszcze przed wydaniem rozporzadzenia o utworzeniu nowej gminy nie
moga by¢ brane w tym wypadku pod uwage, gdyz zostaly przeprowadzone w in-
nym celu niz ten, ktéry zamierzano osiaggna¢, wydajac rozporzadzenie uchylajace.
W tym konkretnym przypadku kwestia ponownych konsultacji wydaje si¢ mocno
kontrowersyjna. Z jednej strony przepisy, na ktére powotat si¢ Trybunal Konstytu-
cyjny brzmia jednoznacznie, z drugiej jednak mozna postawic¢ pytanie: czy rzeczy-
wiscie konsultacja badz referendum musi by¢ przeprowadzona odrebnie w kazdym
postepowaniu zainicjowanym zfozeniem wniosku rady gminy zainteresowanej do-
konaniem zmiany granic. Czy np. nie byloby dopuszczalne uwzglednienie w nowym
postepowaniu wyniku konsultacji przeprowadzonej uprzednio, przy tozsamosci me-
rytorycznej wniosku rady gminy oraz niezmiennych uwarunkowaniach faktycznych
i prawnych wnioskowanej zmiany, dodatkowo ,,potwierdzonych” krétkim odstepem
czasu. W tym bowiem przypadku wynik kolejnych ,.konsultacji” (czyli zapewne re-
ferendum) na terenie gminy Suprasl bylby niemal identyczny jak wynik referendum
z 24 maja 2015 roku. Mozna wigc zasadnie przyjac, ze skoro wtedy przeciwko utwo-
rzeniu gminy Grabéwka bylo 55% glosujacych w referendum, to i teraz taki sam
odsetek ,,aktywnych” mieszkancéw bylby za uchyleniem rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw z 28 lipca 2015 roku. Kontrargumentem pozostaje jednak mozliwo$¢ ode-
brania mieszkanicom wspdlnoty samorzadowej prawa do zmiany decyzji.

Wracajac do sentencji wyroku Trybunal Konstytucyjny w koncowej jej czesci
zwrdcit uwage na koniecznos¢ dochowania starannosci w przestrzeganiu procedur
konsultacyjnych w procesie tworzenia prawa, w szczegélnosci jesli chodzi o spra-
wy dotyczace obywateli, a szerzej poszczegélnych szczebli jednostek samorzadu
terytorialnego. Dodal tez, ze cho¢ ostateczng decyzje¢ w sprawie ksztaltu jedno-
stek tego samorzadu podejmuje Rada Ministrow, ktéra zgodnie z art. 146 ust. 1
Konstytucji RP prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej
Polskiej, to jednak mieszkancy jednostek samorzadu terytorialnego musza mie¢
mozliwos¢ zajecia stanowiska w sprawach ich dotyczacych. Z omawianego tutaj
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego nie wynika jednak, ze Trybunal opowiada
sie za uchyleniem rozporzadzenia uchylajacego i doprowadzeniem do utworzenia
gminy Grabdwka.

32 Dz.U.z2016r., poz.2072.
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Bezposrednio po wydaniu wyroku ani dotychczas Rada Ministrow nie podje-

ta Zadnych dziatan zmierzajacych do powotania gminy Grabdéwka. Stalo si¢ tak,
poniewaz, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu, wyroki stwierdzajace niekon-
stytucyjnos¢ nie prowadza do odtworzenia, czyli przywrécenia do systemu pra-
wa uchwalonych wcze$niej regulacji. W zwigzku z tym nie doszlo do powstania
gminy Grabéwka, a wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie stwierdzil niewaznosci
grudniowego rozporzadzenia, lecz je uchylil®”. Jak argumentowat na posiedzeniu
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej dyrektor departamentu
MSWiA G. Ziomek:

33

34

Rozporzadzenie lipcowe nie wywolalo skutkéw prawnych, nie utworzylo gminy, bo utworzenie
gminy mialo nastgpi¢ z dniem 1 stycznia 2016 r. Poniewaz wczesniej zostalo ogloszone rozporza-
dzenie uchylajace wczesniejsze rozporzadzenie, gmina Szczawa i gmina Grabéwka nie powstaly.
Wyrok TK potwierdza nieprawidlowo$¢ procedury, ktéra ministerstwo i Rada Ministréw zreali-
zowala, i tylko tego dotyczy. [...] wyrok TK nie odnosit si¢ do zasadnosci tworzenia gmin. To
jest bardzo istotne. Uchylit ze wzgledéw proceduralnych rozporzadzenie, ktére wywolato skutek.
Nie stwierdzil niewaznosci tego rozporzadzenia, lecz je uchylil. Stwierdzenie niewaznosci nie
nastapilo. Te skutki odnoszg si¢ od momentu ogloszenia TK w Dzienniku Ustaw. W zwiazku
z tym gmina Szczawa i gmina Grabdwka nie powstaty™.

Wedtug stanowiska Rzagdowego Centrum Legislacji ,rozporzadzenie z dnia 28 grudnia 2015r.,
uchylajace rozporzadzenie w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabdwka, weszto
w zycie z dniem 31.12.2015 r. i wywotato skutek w postaci uchylenia rozporzadzenia z dnia
28.07.2015 r. w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabéwka. Ponadto nalezy za-
uwazyc¢, ze zgodnie z art. 190, ust. 3 Konstytucji RP, orzeczenia TK wchodza w zycie z dniem
ogtoszenia. W doktrynie i orzecznictwie dominuje poglad, zgodnie z ktérym oznacza to, ze
orzeczenia TK sg skuteczne od dnia publikacji w dzienniku urzedowym, a wiec nie majg mocy
wstecznej. Wyrok Trybunatu nie ma wptywu na wcze$niejsze zdarzenia prawne, a zatem wy-
rok nie cofa skutkéw regulacji, ktorej niekonstytucyjnos¢ stwierdzit TK. W swoim orzecznic-
twie TK wskazywat wielokrotnie, ze orzeczenia stwierdzajace niekonstytucyjnosc nie prowa-
dza do odtworzenia, czyli przywrécenia do systemu prawa uchylonych wczesdniej regulacji.
W zwigzku z powyzszym, w konsekwencji wydania przez TK wyroku w sprawie nie doszto
do powstania gminy Szczawa i gminy Grabowka”. Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sa-
morzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej z dnia 13 wrzesnia 2017 r. http://www.sejm.
gov.pl/sejm8.nsf/biuletyn.xsp?documentld=35325F7BE2B35CE1C12581A2004817AE (dostep
20.08.2019).

Tamze.
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Konstytucyjna zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego

i jej ograniczenia w orzecznictwie
sadow administracyjnych

- zagadnienia wybrane

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej' gwarantuje jednostkom samorzadu teryto-
rialnego podmiotowos¢ publicznoprawng. Podmiotowos¢ ta okresla relacje praw-
ne miedzy samorzadem a organami wladzy, gwarantujac samorzadowi w sferze
publicznych zadan wlasnych niezaleznos¢ (samodzielnos¢) wzgledem administra-
cji rzadowej”. Trybunal Konstytucyjny (dalej TK lub Trybunal) stwierdzil, ze sa-
modzielno$¢ jest istota samorzadu®. Dzigki podmiotowosci jednostki samorzadu
terytorialnego moga korzysta¢ z form dzialania charakterystycznych dla wiadzy
publicznej, w szczegolnosci regulowania spraw lokalnych o charakterze powszech-
nym poprzez stanowienie przez siebie prawa miejscowego®.

Istota samorzadu terytorialnego jako odrebnego podmiotu publicznego w pan-
stwie jest zatem jego samodzielno$¢>. Samodzielno$¢ ta, w swietle obowiazujacej

Dr Robert K. Adamczewski - Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydziat Prawa i Administracji,
Uniwersytet £6dzki.
1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.).
2 M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 165, [w:] M. Haczkowska, Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014.
3  Wyrok TKz dnia 4.05.1998 ., K. 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.
4 Por. A. Doliwa, Atrybut osobowosci prawnej jako gwarant samodzielnosci jst, [w:] Prawo
samorzgdu terytorialnego, red. P. Sitniewski, Biatystok 2009, s. 27-28.
5 Rowniez regulacje Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (sporzadzona w Strasburgu
15.10.1985 r. Ratyfikowana przez Prezydenta RP 22.11.1993 r., weszta w zycie w stosunku do
Polski 1.03.2994 r. Polska wersja jezykowa - Dz. U. z 1994 r., 124, poz. 607) zawieraja regu-
lacje dotyczace samodzielnosci samorzadu. Karta definiuje samorzad lokalny jako ,prawo
i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarza-
dzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wtasna odpowiedzialno$¢ i w interesie
ich mieszkancow” (art. 3 ust. 1 EKST). Zarazem w art. 4 ust. 2 stanowiac, ze ,,Spotecznosci
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Konstytucji, jest wartoscig chroniong i nie moze by¢ w catosci lub w czgéci prze-
sadzajacej o jej istocie zniesiona®. Nie wyklucza to jednak prawa ustawodawcy do
normowania stosunkow w panstwie, co oznacza, ze ustawodawca ma prawo inge-
rowa¢ w funkcjonowanie samorzadu - takze w sfere jego samodzielnosci — wyda-
jac przepisy ustawodawstwa zwyktego. Samodzielno$¢ nie ma zatem charakteru
absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom’, ktére mogg nastepowac tylko zgod-
nie z wymaganiami materialno-prawnymi, jakie ustawodawca naklada na ustawy
wkraczajgce w sfere samodzielno$ci samorzadu, co wynika z obowigzku poszano-
wania konstytucyjnej pozycji jednostek samorzadu terytorialnego — nie powinna
zawiera¢ ograniczen przekraczajacych stosowne proporcje miedzy waga intere-
su jednostki a rangg interesu publicznego, ktory podlega ochronie®. Zwazywszy
jednak na nadrzedny charakter zasady samodzielnosci samorzadu, ustawodawca
»ZWykly” nie moze wprowadza¢ ograniczen dowolnych i w petni uznaniowych.
Wszelkie ograniczenia samodzielnosci samorzadu muszg mie¢ uzasadnienie
w przepisach Konstytucji RP, przy czym zawsze obowiazuje zakaz nadmiernej in-
gerencji w konstytucyjnie gwarantowang sfere samodzielno$ci samorzadu.

Ustawa zasadnicza w art. 165 ust. 2 zagwarantowala, Ze samodzielno$¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej’. W kazdym przypadku
naruszenia samodzielnosci jednostka samorzadu terytorialnego winna mie¢ moz-
liwos¢ dochodzenia swoich praw przed niezawistym sagdem. Ustawodawca ma za-
tem obowigzek poddac jurysdykcji sadoéw sprawy naruszenia samodzielnosci sa-
morzadu, i to zaréwno w plaszczyznie prywatnoprawnej, jak i publicznoprawne;j*.

Samodzielnos¢ ta polega miedzy innymi na pewnej swobodzie dzialania sa-
morzadu, naturalnie w granicach regulacji ustawowych. Jak stwierdzil TK, celem
ustaw ograniczajacych samodzielno$¢ samorzadu - w tym zwlaszcza gmin, jako
jednostek podstawowych — musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktérych ta sa-
modzielno$¢ w panstwie jednolitym by sie realizowala''.

lokalne maja - w zakresie okreslonym prawem - petng swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych or-
ganow wtadzy”.

6 A.Wiktorowska, Konstytucyjne podstawy i gwarancje samodzielnosci gminy w Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Warszawa 2002, s. 14.

7 Por.m.in. orzeczenie TK z dnia 23.10.1996 r., K. 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38; wyrok TK z dnia
15.12. 1997 r., K. 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69.

8 Por. m.in. wyrok TK z dnia 15.04. 2002 r., K. 23/2001, OTK-A, nr 2, poz.19.

9 Podobnie EKST w art. 11 stanowi, ze spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania
na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz po-
szanowania zasad samorzadnosci lokalnej, przewidzianych w konstytucji lub w prawie
wewnetrznym.

10 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP (komentarz do art. 15, art. 16 oraz
art. 163-172), ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 12.

11 Zob. wyrok TK z dnia 4.05.1998 r., K.38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.
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Zatem kazda ingerencja w sfer¢ samodzielnosci samorzadu oceniana bedzie
z punktu widzenia formalnego - zachowanie ustawowej rangi przepiséw wkra-
czajacych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci jednostki samorzadu
i z drugiej strony w aspekcie dostatecznej precyzji i zupelnosci sformutowan - tak,
aby ograniczenia samodzielnosci nie mogly by¢ interpretowane rozszerzajgco.
Przede wszystkim jednak chodzi o wymagania materialnoprawne, by ingerencja
ustawodawcy w sfere samodzielnosci nie byta nadmierna oraz znajdowala swe
uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych
warto$ciach, ktérych przedkladanie ponad zasade ochrony samodzielnosci samo-
rzadu zalezy od oceny ustawodawcy'2.

Problematyka samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest przedmiotem bo-
gatego i ugruntowanego orzecznictwa sagdow administracyjnych. Sady te, stosujac
prokonstytucyjng wykladnie przepisow, wskazywaly na szereg istotnych zagad-
nien. W dalszej czesci mniejszego opracowania zostana omdwione wybrane, naj-
wazniejsze w mojej ocenie, orzeczenia sadow administracyjnych dotyczace zagad-
nienia samodzielno$ci samorzadu.

W pierwszym rzedzie zwrdci¢ nalezy uwage, ze ustrojodawca zapewnil orga-
nom samorzadowym szerokie uprawnienia do ksztaltowania, poprzez uchwalanie
przepis6w prawa miejscowego, stosunkéw spotecznych. Co do zasady akty prawa
miejscowego moga zawiera¢ regulacje uzupelniajace i rozwijajace tre§¢ postano-
wien ustawy". Jednakze, mimo iz ustawa zasadnicza gwarantuje samorzadowi te-
rytorialnemu samodzielno$¢, to - jak podnosi si¢ w orzecznictwie — nie jest to
prawo absolutne, zatem fakt uczestniczenia samorzadu w sprawowaniu wladzy
publicznej nie oznacza, ze moze on dziala¢ poza granicami prawa. Jesli pewne
kwestie zostaly uregulowane w ustawach, to organy samorzadu nie moga regu-
lowac¢ ich odmiennie, chyba ze przepis upowazniajacy wyraznie na to pozwala'.
Dotyczy to w szczegolnosci tak istotnych kwestii jak ustréj wewnetrzny jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktory okreslaja - co istotne — wlasnie w granicach
ustaw, ich organy stanowigce. Kiedy zatem okreslone kwestie zostaly uregulowa-
ne w ustawach, to organy gminny nie moga regulowac tych kwestii odmiennie®.
Niedopuszczalne jest zatem powierzenie kompetencji ustawowo przypisanych
konkretnemu organowi do realizacji innemu podmiotowi ze sfery publiczne;j.
Jak przykladowo wskazal NSA w wyroku z 6 pazdziernika 2009 roku's: ,,Skoro
ustawa zasadnicza wyodrebnia stanowigce i wykonawcze organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego, to jako zasad¢ nalezy przyja¢, ze kompetencje, jakie zostaly

12 M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 165...

13 Por. wyrok NSA z dnia 4.04.2008 r., Il OSK 102/08, NZS 2008/5/103.

14 Por.§116 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20.06.2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. nr 100, poz. 908).

15 Zob. wyrok NSA z dnia 30.09. 2009 r., Il OSK 1077/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl [Centralna
Baza Orzeczen Saddw Administracyjnych - dalej CBOIS].

16 Wyrok NSA z dnia 6.10.2009r., | OSK 284/09, CBOIS.
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przyznane ustawowo jednemu z tych organéw, nie moga by¢ realizowane przez
drugi z nich. Rozrdzniajac organy wykonawcze i stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego, Konstytucja pozostawia tymze jednostkom kompetencje do ksztat-
towania ich ustroju wewnetrznego w granicach okreslonych przez ustawy”. In-
nymi slowy swoboda regulacyjna prawodawcy gminnego jest uwarunkowana
normami ustalonymi w aktach wyzszego rzedu".

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych dominuje takze poglad o niemoz-
liwosci domniemywania przez organy nieprzewidzianych dla nich przez ustawo-
dawce wprost kompetencji, w szczegélnosci, gdy ta zostala zastrzezona dla innego
organu. Naruszaloby to wprost art. 2 i art. 7 Konstytucji RP. Jak wskazal NSA, or-
gan wiladzy publicznej nie moze podejmowac zadnej decyzji bez podstawy praw-
nej, powolujac sie jedynie na wzgledy natury ekonomicznej, politycznej czy na-
wet moralnej. Czynnosci organéw moga by¢ podejmowane dopiero wowczas, gdy
nakazuja to w okreslonej sytuacji przepisy prawa, a organ dzialajacy musi wska-
za¢ wyrazng podstawe prawng kazdego swego dzialania'®. Z drugiej jednak stro-
ny orzecznictwo, odnoszac sie do zasad konstrukcji upowaznien do stanowienia
aktéow wykonawczych - rozporzadzen i aktéw prawa miejscowego, wskazuje na
wieksza swobode w stanowieniu prawa miejscowego. Uzasadnia si¢ to szczegdlng
pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza zasada jego samodziel-
nosci’®. W konkretnym przypadku, sad, analizujac przepisy ustawy o zagospoda-
rowaniu przestrzennym?, stwierdzit, ze dos¢ ogélny sposob sformutowania art. 15
ust. 213 tej ustawy nie stanowi wcale o wadliwosci tych przepiséw. Przeciwnie, po-
zwala dopatrywac sie w takim ich ujeciu w pelni swiadomego, celowego dzialania
ustawodawcy, zmierzajacego do zapewnienia tym przepisom niezbednej elastycz-
nosci, a co za tym idzie — pewnego zakresu swobody (,,luzu decyzyjnego” przy ich
stosowaniu przez organy planistyczne. Takie dzialanie wpisuje si¢ w dominujacy
w doktrynie i judykaturze poglad, w mysl ktérego podstawa prawna do stanowie-
nia aktu prawa miejscowego nie musi miec¢ tak szczegétowego charakteru, jak upo-
waznienie do wydania aktu wykonawczego do ustawy.

17 Wyrok NSA z dnia 7.04.2010 r., | OSK 1748/09, CBOIS. W realiach tej sprawy sad stwierdzit, ze
przyjecie przez rade gminy uchwaty o przeznaczeniu do sprzedazy, jest naruszeniem wtasci-
wosci rzeczowej organdw gminy, albowiem o przeznaczeniu nieruchomosci decyduje wijt.
Prawidtowo sformutowana uchwata powinna zawiera¢ bowiem stwierdzenie o wyrazeniu
zgody na dokonanie takiej czynnosci przez wéjta, gdyz do tego ograniczaja sie kompetencje
rady gminy w tym zakresie.

18 Wyrok NSA z dnia 15.03.2017 r., Il OSK 121/17, CBOIS. Podobnie TK w orzeczeniu z dnia
5.11.1986r.,U 5/86, OTK 1986, nr 1, poz. 1.

19 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 27.11.2018 r., Il OSK 2406/18, CBOIS. Zob. takze D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2015, s. 92-93.

20 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
22018 r., poz. 1945 ze zm.).
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Z omawianym zagadnieniem Iaczy si¢ tez bezposrednio kwestia niedopuszczal-
nosci powtorzen ,zewnetrznych”, co — jak podkresla si¢ w literaturze — jest tym
bardziej oczywiste, ze zasady techniki prawodawczej przewidujg instytucje ode-
stan?!. Zasady techniki prawodawczej powinny znalez¢ odpowiednie zastosowanie
takze na gruncie stanowienia przepiséw gminnych. W utrwalonym orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym uznaje si¢, Ze powtorzenie regulacji ustawowych badz
ich modyfikacja i uzupelnienie przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami
legislacji. Uchwala rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz za-
warte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajgca prawo, jest
niewazna. Zawsze bowiem tego rodzaju powtdrzenie jest normatywnie zbedne,
gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje, jak tez jest dezinformujace. Trzeba bo-
wiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej
zmiany intencji prawodawcy, a wiec do naruszenia wymagania adekwatnogci®.

Kluczowe dla rozumienia pojgcia samodzielnosci samorzadu jest prawo do sa-
dowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. W uchwale
skltadu siedmiu sedzidow® NSA zauwazyl, ze samodzielno$¢ ta ma dwa aspekty.
W aspekcie negatywnym oznacza wolno$¢ od arbitralnej ingerencji ze strony in-
nych organéw wiladzy publicznej, w szczegdlnosci organdéw administracji rzado-
wej. Samodzielno$¢ w aspekcie pozytywnym zaklada natomiast mozliwos¢ swo-
bodnego wyboru dzialan podejmowanych do realizacji zadan publicznych, przy
czym granice tej swobody wyznaczaja Konstytucja RP oraz ustawy ustanowione
w zgodzie z normami konstytucyjnymi. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego wyraza si¢ m.in. w mozliwosci uchwalania statutu, wyboru organéw,
stanowienia prawa miejscowego, uchwalania budzetu i prowadzenia samodzielne;
gospodarki finansowej na podstawie tego budzetu®.

Prawo do sadu nie jest konstytucyjnym prawem podmiotowym jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ma ono charakter refleksowy, przystuguje bowiem im
tylko w przypadku, gdy znajda si¢ w sytuacji zréwnanej z sytuacja obywatela albo
jezeli prawo to wynika wprost z przepisu ustawy>.

21 Zob.S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997,
S.25.

22 Zob. m.in. wyroki NSA: z 14.10.1999 r., Il SA/Wr 1179/98, CBOIS; z 16.06.1992 r., Il SA 99/92
- ONSA 1993, nr 2, poz. 44; 2 20.08.1996 r., SA/Wr 2761/95 (niepubl.).

23 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 16.02.2016 r., | OPS 2/15, ONSA i WSA 2016, nr 4,
poz. 54.

24 Doktryna i orzecznictwo okreslity te uprawnienia mianem samodzielnosci finansowej gmi-
ny; £. Ztakowski, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniem do ustaw
0 samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 11-12. Por. takze wyrok TK z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK ZU 1998, nr 2,
poz. 12.

25 Przyktadowo - art. 98 ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22019,
poz. 506 ze zm.).
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Zdaniem NSA, nie mozna takze podzieli¢ pogladu, ze prawo do sadu powinno
przystugiwa¢ jednostkom samorzadu terytorialnego na takich samych zasadach, na
jakich to prawo przystuguje osobom fizycznym i pozostalym osobom prawnym,
poniewaz to szczegdlna pozycja ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego
sklonila ustawodawce do sformulowania odrebnej i adresowanej ,,specjalnie” do
tych jednostek zasady konstytucyjnej zawartej w art. 165 ust. 2 ustawy zasadni-
czej. Mozna wiec uzna¢, ze prawo do sadowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) jest co prawda odpo-
wiednikiem prawa do sagdu sformulowanym w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP%. Nie
mozna jednak zapomina¢, ze samorzad pelni funkcje stuzebna wobec tworzacych
go wspolnot samorzagdowych. Nie moze zatem miec szerszej ochrony prawnej niz
podmioty, ktérych interesom ma stuzy¢. W wyroku z 1 wrzesnia 2016 roku NSA,
odwolujac si¢ do orzecznictwa TK, stwierdzil, ze ,,Sadowa ochrona gminy ma za-
gwarantowa¢ prawidlowe wykonywanie przez nig zadan publicznych, natomiast
prawo do sadu jest jednym ze srodkéw ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki™.

Konstytucyjne pojecie sadowej ochrony samodzielnosci akcentuje zatem bar-
dziej aspekt przedmiotowy mechanizméw ochrony, ktére w samym zalozeniu s
ukierunkowane na zapewnienie samodzielnego, zgodnego z prawem wykonywa-
nia zadan publicznych, zakladajac pozostawienie szerszej swobody ustawodawcy
co do wyboru sposobow jej urzeczywistnienia®®. Samodzielno$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego konczy si¢ tam, gdzie zaczynaja si¢ konstytucyjnie chronione
prawa i interesy obywateli.

W relacjach natomiast z innymi organami, w szczegdlnosci organami wladzy wy-
konawczej, samodzielno$¢ ta ma niewatpliwie szerszy i bardziej bezwzgledny
wyraz. W wyroku z 29 marca 2019 roku® NSA wskazal, ze prawo do zaskarze-
nia rozstrzygniecia nadzorczego winno by¢ interpretowane w sposéb najszerzej
uwzgledniajacy prawo organu jednostki samorzadu terytorialnego do zbadania
legalnosci rozstrzygniecia nadzorczego, skoro prawo to wynika wprost z art. 165
ust. 2 Konstytucji RP, w szczegdlnosci w aspekcie zapewnienia samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego wobec organu administracji rzagdowej, ktore
sprawuja nadzér nad samorzadem z punktu widzenia legalnosci, poprzez zapew-
nienie im w jak najszerszy sposob prawa do sadu i kwestionowania zasadnosci
podejmowanych srodkéw nadzoru.

26 Zob. J. Jagoda, Sgdowa kontrola samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2011, s. 129 i cyt. tam literatura.

27 10SK956/16, CBOIS.

28 Por. postanowienie NSA z dnia 18.11.2016 r., | OSK 28/15, CBOIS.

29 Wyrok NSA z dnia 10.10.2017 r., | OSK 3113/15, CBOIS.

30 1GSK299/19, CBOIS.
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Szczegdlnie waznym rodzajem samodzielnodci jest samodzielno$¢ ustrojowa
samorzadu. W przypadkach okreslenia ustroju wewnetrznego gminy, organy gmi-
ny, a w szczegélnosci organ stanowiacy, korzystaja z wladztwa i maja prawo do
przyjmowania takiej regulacji, ktora nie jest sprzeczna z przepisami ustaw®’. Jest
to — w mojej ocenie - o tyle istotne stwierdzenie, ze w przypadku, gdyby samorzad
terytorialny nie moglby swobodnie ksztaltowaé swojego ustroju wewnetrznego,
np. w zwigzku z wprowadzeniem ograniczen w swobodzie ksztaltowania posta-
nowien statutu, to trudno byloby méwi¢ o pelnej jego samodzielnosci. Wszelkie
ewentualne ograniczenia w tym zakresie moga zatem wynika¢ jedynie z przepiséw
rangi ustawowej. W tym samym wyroku NSA stwierdzil, ze gmina korzysta z sa-
modzielno$ci kreowania ustroju wewnetrznego swoich jednostek pomocniczych
az do ,,granic sprzecznosci z wyraznymi przepisami ustaw”.

W innym wyroku, odnoszac sie¢ do kwestii prawa tworzenia klubéw radnych
NSA odni6st kryterium samodzielnosci prawnej gminy do przepisu art. 58 Kon-
stytucji RP, statuujacego zasade wolnosci zrzeszania sie. W tym aspekcie sad
stwierdzil, ze zmiana przepiséw statutu gminy, zakladajaca podwyzszenie liczby
radnych (przy lacznej ich liczbie w radzie réwnej 15 radnym), ktorzy moga utwo-
rzy¢ klub radnych z dotychczasowych trzech do pigciu spowodowalo ogranicze-
nie konstytucyjnej zasady swobody zrzeszania si¢. Zdaniem sadu, wobec braku
ustawowych prawnych kryteriéw samodzielno$ci prawnej gminy w przedmiocie
zakladania przez radnych klubu radnych zwigzanych z wykorzystaniem prawa do
zrzeszania sig, nalezy wprost odwola¢ si¢ do wskazanego art. 58 ustawy zasadni-
czej. Sad dokonal zatem bezposredniego powigzania zasady swobody zrzeszania
sie z zasadg samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego®.

Naczelny Sad Administracyjny niejednokrotnie odnosit si¢ tez do podejmowa-
nia przez samorzad dziatan o charakterze niewladczym. W tym aspekcie stwierdzal,
ze przyjecie, iz samorzad dla zajecia si¢ drobnymi dziataniami wilasnie o charak-
terze niewladczym, ogdlnym (bez okreslenia wigzaco praw i obowigzkéw obywa-
teli, co jest materig ustawowsg), potrzebuje wyraznej podstawy prawnej, stanowi
zawezeniem jego samodzielnosci. Zdaniem NSA, samorzad terytorialny uczestni-
czy w zyciu publicznym, a to oznacza, ze poza wykonywaniem zadan publicznych
w granicach i na podstawie przepisow prawa nie jest pozbawiony uczestniczenia
w zyciu publicznym w formach pozaprawnych wypowiedzi, czy réznego rodzaju
apeli. W szczegolnosci zajmowanie stanowiska w sprawach publicznych nie wy-
maga podstawy prawnej, nie rodzi bowiem przeciez po stronie organéw wiasci-
wych obowigzku ich rozpoznania, a tym bardziej rozstrzygniecia uwzgledniaja-
cego tego rodzaju dziatania niewladcze®. Oznacza to tym samym, ze nie mozna
wykluczy¢ wypowiedzi organéw jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach

31 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 17.04.2019 r., Il OSK 1495/17, CBOIS.
32 Wyrok NSA z dnia 12.05.2017 r., Il 0SK 2216/15, CBOIS.
33 Wyrok NSA zdnia 2.10.2018 ., Il OSK 1804/18, CBOIS.
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publicznych, w tym m.in. co do kierunku zmian regulacji prawnych. Podejmowa-
nie w takim przedmiocie uchwatl jako wypowiedzi w sprawach publicznych nie
wymaga podstawy prawnej w przepisie prawa, a tym samym te dzialania nie naru-
szaja prawa. Zakaz wypowiadania sie przez organy gminy w sprawach dotyczacych
szeroko pojetych spraw lokalnych bylby nieuzasadnionym ograniczeniem samo-
dzielno$ci wspdlnoty samorzadowe;j*.

Z drugiej strony mozna spotkac si¢ w orzecznictwie NSA z pogladem, ze za-
sada prawnej ochrony samodzielnosci gminy moze nie by¢ zrédlem kompetencji
rady gminy. Jak stwierdza sad, zasada samodzielnosci ma wiele aspektow (zakre-
sOw), ale w tej sprawie oznacza dyrektywe skierowang do ustawodawcy nakazujaca
przyznawanie samodzielno$ci w wykonywaniu zadania publicznego okreslonego
ustawa. Skoro Zadna ustawa nie przyznaje gminie zadania obejmujacego prawo do
apelowania o uchwalanie lub nieuchwalanie ustaw, to nie mozna w tym zakresie
moéwic o samodzielnosci®.

Osobno chcialbym wskaza¢ na orzecznictwo NSA kwestionujace, jako ogra-
niczenie samodzielnosci gminy, dzialania podejmowane przez organy nadzo-
ru. W gléwnej mierze chodzi tu o wyroki kwestionujace zarzadzenia zastgpcze
z uwagi na naruszenie samodzielnosci gminy w zakresie nadawania nazw ulicom,
placom itp. W tych sprawach NSA zwrdcil uwage, ze wyktadnia art. 6¢ ustawy
o zakazie propagowania komunizmu®® nie moze prowadzi¢ do tego, ze chociaz-
by jeden z wymienionych elementéw, bedacych sktadows istoty sporu pomiedzy
jednostka samorzadu terytorialnego a organem nadzoru, nie mégl by¢ przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego poddany pod osad sadu. Jak bowiem wskazywat
sad, literalne odczytanie wskazanego przepisu daje asumpt do stwierdzenia, ze jed-
nostka samorzadu terytorialnego moze wnies¢ skarge do sadu administracyjnego
jedynie na zarzadzenie zastepcze w przypadku, gdy brak mozliwosci wykonania
obowigzku (zmiana nazwy) wynikal z przyczyn niezaleznych od tej jednostki.
W ocenie NSA, sformulowanie zatem ,,przyczyny niezalezne od jednostki samo-
rzadu terytorialnego” nie jest jednoznaczne. Moze to by¢ np. przyczyna o cha-
rakterze zdarzen faktycznych, za ktérg jednostka samorzadu terytorialnego nie
ponosi odpowiedzialnosci. Dalej sad zauwaza, ze w przypadku gdyby tylko tak
rozumie¢ wskazany zwrot, to wowczas skarga jednostki samorzadu terytorialnego,
ktdra jest przekonana, ze nie ma prawnego obowigzku zmiany nazwy ulicy, byla-
by niedopuszczalna. To natomiast pozostawatoby wprost w sprzecznosci z Kon-
stytucja RP, gdyz pozbawialoby jednostke samorzadu terytorialnego mozliwosci

34 Wyrok NSA z dnia 18.04.2018 ., | OSK 552/18, CBOIS.

35 Wyrok NSA zdnia 3.10.2018r., 11 0SK 2223/18, CBOIS.

36 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu i lub innego ustroju to-
talitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budow-
li, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1103;
dalej ustawa o zakazie propagowania komunizmu).
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ochrony sagdowej w odniesieniu do istoty sporu pomigdzy tg jednostka a organem
nadzoru. Dlatego tez, jak skonstatowal sad, sformulowanie ,,przyczyny niezalez-
ne od jednostki samorzadu terytorialnego” musi by¢ wykladane w ten sposob, ze
chodzi takze o subiektywne przekonanie jednostki samorzadu terytorialnego (jej
organdw), ze nazwa obiektu (ulicy, placu itp.) nie upamietnia oséb, organizacji,
wydarzenia lub daty symbolizujacych komunizm lub inny ustréj totalitarny lub
ze nie propaguje takiego ustroju w inny sposob. Jedynie taka wykladnia zapewnia
konstytucyjnie zagwarantowana (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) sadowa ochrong
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego?.

Ogolna teza przewijajaca si¢ w kolejnych wyrokach dotyczacych wskazywanej
ustawy o zakazie propagowania komunizmu wskazuje, ze wkroczenie organu nad-
zoru jest mozliwe jedynie w razie niebudzacego watpliwosci naruszenia prawa,
zachowac przy tym nalezy standardy rzetelnosci proceduralnej wymagane wobec
wszelkich dziatan nadzorczych ograniczajacych samodzielno$¢ gminy w wykony-
waniu ustawowych zadan®.

Niekiedy jednak to same jednostki samorzadu terytorialnego, z konstytucyj-
nej regulacji gwarantujacej im samodzielno$¢, probuja wyprowadzi¢ zbyt daleko
idace interpretacje. Przykladowo w wyroku z 5 marca 2019 roku NSA zauwazyl,
ze samorzad nie powinien utozsamia¢ zagwarantowanej w art. 165 ust. 2 ustawy
zasadniczej samodzielnosci ,,z niczym nieograniczong dowolnosciag w wydatko-
waniu $rodkéw publicznych” Gromadzenie - jak to ujal sad ,,na zapas” srodkéw
budzetowych i oczekiwanie z ich wydatkowaniem do momentu az zmianie ulegnie
uklad sit politycznych w radzie gminy jest niemozliwe do zaakceptowania w de-
mokratycznym panstwie prawnym?.

Jak wida¢ z powyzszego krotkiego zestawienia i wskazania jedynie na najcie-
kawsze, wybrane orzeczenia sadéw administracyjnych zwigzane z zagadnieniem
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, rola sadéw administracyj-
nych jest i dalej winno by¢ niwelowanie prob uszczuplania samodzielno$ci samo-
rzadu przez ustawodawce czy organy nadzoru nad samorzadem. Innymi stowy,
stanie na strazy samodzielnosci samorzadu naruszanej przez organy wladzy wy-
konawczej. Jak trafnie zauwazyta I. Lipowicz, obojetnie jak uksztaltuje sie obszar
ingerencji, zawsze znaczaca czes¢ spraw publicznych musi pozosta¢ w gestii sa-
morzadu®. Samodzielnos¢ samorzadu jest bowiem wcigz istotnie ograniczona na
rzecz administracji rzadowe;j.

37 Por.m.in.wyrok NSAz dnia 7.12.2018 1., Il OSK 2644/18, CBOIS; 2 12.12.2018 ., [l OSK 2786/18,
CBOIS; 220.03.2019 ., Il OSK 3527/18, CBOIS.

38 Wyrok z dnia 15.11.2018 r., Il OSK 2516/18, CBOIS. Podobnie w wyroku z dnia 7.12.2018 .,
I OSK 2655/18, CBOIS.

39 11 0SK 3569/18, CBOIS.

40 1. Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego w Swietle Konstytucji, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 2007, nr4,s. 190.
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Zagrozeniem samodzielnosci samorzadu moze by¢ réwniez narzucanie samo-
rzagdowi drobiazgowej regulacji prawnej, zawezajacej jego faktyczne mozliwosci
dziatania. Przykladowo - uchylanie uchwal wprowadzajacych wieloletnie plany
wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi tylko dlatego, ze ustawodawca przewi-
dziat plany roczne. Takim zagrozeniem moze by¢ tez rygorystyczne przestrzega-
nie i egzekwowanie przez wymiar sprawiedliwosci zasady réwnosci. Jak bowiem
wskazala I. Lipowicz, czgscig istoty funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest
,pielegnowanie réznorodnosci”!. Sytuacje zatem takie jak w przypadku Slaskiej
Kasy Chorych, ktéra wypracowala dodatkowe srodki, ale nie mogta ich wykorzy-
sta¢, bo mieszkancy danego rejonu nie moga mie¢ ,,przywilejéow”, wskazuja na nie
zawsze wlasciwe zrozumienie zakresu konstytucyjnej samodzielno$ci samorzadu.

W wiekszosci przypadkow jednak, co wskazalem w tresci niniejszego opraco-
wania, orzecznictwo sadéw administracyjnych umacnia konstytucyjna regulacje
samodzielnosci samorzadu, jako zdolno$¢ dziatania dla zaspokajania potrzeb lo-
kalnych i regionalnych. Demokratyczne panstwo prawne nie moze przeciez obec-
nie funkcjonowa¢ bez wyposazonego w atrybut samodzielno$ci samorzadu tery-
torialnego.
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jednostek samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Konstytucja RP z 1997 roku (preambula, rozdz. I i VII), regulujac zagadnienia
odnoszace sie do statusu ustrojowego samorzadu terytorialnego, zagwarantowala
Trybunatowi Konstytucyjnemu mozliwos¢ ksztalttowania demokratycznych pod-
staw samorzadnosci terytorialnej w naszym kraju'. W ustawie zasadniczej zawar-
to bowiem legalng definicje wspolnoty samorzadowej, przesadzono przynajmnie;j
dwuszczeblowsg strukture samorzadu terytorialnego, a takze zdeterminowano na-
ture przedmiotu jego wladztwa, bezposrednio wigzac ja z uprawnieniem i obowigz-
kiem wykonywania zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Ponadto, za pomoca norm-regul, zreglamentowano szereg kwestii
organizacyjnych samorzadnosci terytorialnej, przesadzajac, ze jest ona potrzeb-
nym, a zarazem niezbednym, elementem systemu sprawowania wtadzy publiczne;.
W ten sposdb zdecydowano, ze status ustrojowy instytucji ja sankcjonujacej, po-
winien by¢ charakteryzowany przez stanowiace trzon samorzadnosci trzy cechy:
zasade pomocniczosci, okreslenie samorzadu jako wspdlnoty oraz uznanie zadan
publicznych za kryterium wyznaczania zakresu uprawnien samorzadu terytorial-
nego z jednoczesnym rozstrzygnieciem, ze idea wiladzy subsydiarnej powinna
w naszym kraju stanowi¢ fundament konstrukcji aparatu wladzy>.

W efekcie w pismiennictwie panuje zgoda, ze z perspektywy regulacji usta-
wy zasadniczej instytucja samorzadu terytorialnego powinna by¢ klasyfikowana
jako jedna ze struktur spoleczenstwa obywatelskiego, a zarazem partner organow
*  Drhab. Anna Chorazewska, prof. US - Instytut Nauk Prawnych, Wydziat Prawa i Administracji,

Uniwersytet Slaski w Katowicach.

1 P. Sarnecki, Funkcjonowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., ,Prze-

glad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 45.

2 Zob.A.tabno, System rzqdow w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce

i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 39.


http://orcid.org/ 0000-0003-2917-3119
http://orcid.org/ 0000-0003-2917-3119
https://doi.org/10.18778/8220-197-0.09

154 Anna Chorazewska

wladzy panstwowej (centralnej i terenowej) w sprawowaniu wtadzy publicznej.
W mysl konstytucyjnej zasady pomocniczosci®, nakazujgcej umacnianie upraw-
nien obywateli i ich wspolnot (w tym samorzagdowych), jednostki samorzadu tery-
torialnego powinny zatem zosta¢ wyposazone w wyznaczajace zakres ich domeny
reglamentacyjnej wlasne, wykonywane samodzielnie uprawnienia. Niemniej ba-
dacze nie doszli do jednomyslnosci w przedmiocie oceny charakteru przystugu-
jacego interesujacej nas instytucji wladztwa. Jedni kwalifikuja je jako szczegdlna
cze$¢ egzekutywy?, a drudzy - z powolaniem na dyspozycje art. 16 ust. 2 usta-
wy zasadniczej — podkreslaja, ze samorzad uczestniczy w sprawowaniu wiladzy
publicznej, a przyslugujaca mu istotng cze$¢ zadan publicznych wykonuje we
wilasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ — uwypuklajac przy tym, ze nie
sposob przyjaé, iz sprawuje on wylacznie czastke wladzy wykonawczej®. Te kon-
statacje prowadzity do wniosku, iz samorzad terytorialny w rozwinietej postaci
moze urasta¢ do rangi czwartej wladzy, majacej apetyt na prawodawstwo, na coraz
szersze administrowanie, a nawet na proste formy wymiaru sprawiedliwosci®. Jed-
noczes$nie w rozwazaniach o samorzadnosci terytorialnej nie moze umkna¢ z pola
widzenia to, ze w ustawie zasadniczej nie wyrazono wprost odnoénej zasady ustro-
ju, nie dokonano rozdziatu zadan w sferze wladzy publicznej miedzy organy wta-
dzy panstwowej (centralnej i terenowej), a organy wladzy samorzadowej, poprzez

3 Uwypukli¢ nalezy, ze cho¢ idea subsydiarnosci wyrazona zostata jedynie w preambule do
Konstytucji RP z 1997 r. w nauce panuje zgoda, ze ma ona status jednej z zasad ustroju na-
szego panstwa, posiadajacej istotne znaczenie dla pozycji ustrojowej samorzadu terytorial-
nego. Mianowicie w pi$miennictwie zwraca sie uwage, ze nie sposéb uznac za powszechny
poglad o normatywnym charakterze preambut do konstytucji, niemniej ich autorzy, a takze
zwolennicy ,,musza mieé petng Swiadomosc tego, ze ich tres¢ moze by¢ w okreslonych oko-
licznosciach odczytywana nie tylko jako manifestacja aksjologiczna, ale takze jako mate-
riat do budowy norm prawnych (konstytucyjnych) nie mniej wartosciowy (a moze nawet bar-
dziej?) niz ten, ktéry znajdzie sie w czesci artykutowanej konstytucji”. Zob. A. Gwizdz, Wstep
do konstytucji - zagadnienia prawne, [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcin-
ski, Warszawa 1997, s. 176 i n. Podobne wypowiedzi odnajdujemy w uzasadnieniach do orze-
czen TK, ktéry wyjasnia, ze ,z tekstu preambuty nie mozna wyprowadzi¢ norm prawnych
w znaczeniu $cistym. Niemniej dostarcza ona opartych na autentycznej wypowiedzi ustrojo-
dawcy wskazowek, co do zgodnych z jego intencjami kierunkdw interpretacji przepisow cze-
$ci normatywnej konstytucji”. Zob. wyrok TK z dnia 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5,
poz. 49. Por. W. Ptowiec, Wstep do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2010 nr 1, s. 9-12, 19, 22. Jednocze$nie, pomimo ka-
tegorycznosci zacytowanego stwierdzenia, w piSmiennictwie zwraca sie uwage, ze analiza
orzecznictwa trybunalskiego pozwala twierdzi¢, iz organ ten wyinterpretowat ze wstepu nor-
my prawne w odniesieniu do co najmniej dwoch zamieszczonych w nim zwrotédw, a mianowi-
cie: ,dziataniu instytucji publicznych zapewnic rzetelno$¢ i sprawno$¢” oraz ,wspétdziataniu
wtadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci”. Zob. R.M. Matajny, [w:] Polskie
prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R.M. Matajny, Warszawa 2013, s. 119.
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5 R.Piotrowski, Zasada podziatu wtadz w Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 123.
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skonkretyzowanie sfery wylacznosci reglamentacyjnej samorzadu terytorialnego
(tj. obszaru samodzielnie i niezaleznie od administracji rzagdowej samozarzadza-
nego przez organy samorzadu terytorialnego)’.

Ustrojodawca pozostawil zatem ustawodawcy znaczng swobode przy ksztalto-
waniu praktycznego wymiaru samorzadnosci terytorialnej i udzialu jego struktur
w sprawowaniu wladzy publicznej. Wydaje si¢, ze przyczyna takiego rozstrzygniecia
byto uwzglednienie okolicznosci, ze samorzad terytorialny, jako instytucja gleboko
osadzona w strukturze spoleczenstwa obywatelskiego®, powinien mie¢ ustrojowo
zagwarantowang mozliwos¢ naturalnej ewolucji, stosownie do rozwoju i osiggania
kolejnych etapéw dojrzatosci polskiego spoleczenstwa obywatelskiego. W zalozeniu
ustrojodawcy regulacja konstytucyjna nie moze by¢ czynnikiem hamujacym natu-
ralne procesy zachodzace wraz z rozwojem spoleczenstwa obywatelskiego, a ktérych
efektem jest sukcesywne zwigkszanie §wiadomosci oraz aktywnosci lokalnych i re-
gionalnych wspdlnot, a takze narastajaca potrzeba stworzenia szerszych i niejedno-
krotnie innej natury warunkéw prawnych (niemozliwych z géry do przewidzenia
w trakcie prac ustrojodawczych) do wyartykulowania i nastepnie realizowania ich
lokalnych czy regionalnych intereséw i potrzeb. W efekcie wcigz aktualne pozostaje
pytanie o istote samorzadnodci terytorialnej i jej status ustrojowy’.

Poszukujac odpowiedzi na tak postawione pytanie zastrzec nalezy, ze wska-
zane powyzej, jak si¢ wydaje zamierzone ,niedostatki” regulacji konstytucyjnej,
nie mogg by¢ interpretowane w ten sposob, ze ustawodawca dysponuje w anali-
zowanej materii pelng swoboda reglamentacyjna. Ustawa zasadnicza wyznacza
niewatpliwie pewne ramy dla unormowan ustawowych, co wiecej, przedstawi-
ciele nauki prawa konstytucyjnego'’, po dokonaniu szczegétowej analizy pod-
staw ustrojowych polskiej samorzadnosci, okazali si¢ by¢ jednomyslni w kwestii
uznania, ze do kregu zasad ustroju wyznaczonych przepisami Konstytucji RP
z 1997 roku nalezy taka, ktéra odnosi sie¢ do samorzadnosci terytorialnej. I tak
B. Banaszak okreslit ja mianem zasady istnienia samorzadu terytorialnego', zas
w podreczniku do prawa konstytucyjnego pod redakcjag M. Grzybowskiego za-
kwalifikowano jg jako cze$¢ wiekszej calosci i wystawiono jako zasade decentra-
lizacji wladzy publicznej i samorzadu terytorialnego'? podobnie do postulowanej

7 A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzgdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne, Kato-
wice 2018, s. 8-9.

8 Por. A.tabno, System rzqdéw..., s. 40.

9 A.Chorazewska, Zasada ochrony...,s. 10.

10 W nauce prawa konstytucyjnego panuje zgoda, ze brak wyrazenia w Konstytucji expressis
verbis normy prawnej o stosownej tresci (w tym nazwania zasady ustroju), nie stanowi prze-
szkody dla uznania okreslonej wartosci za element aksjologii panstwa, a nastepnie wysto-
wienia odpowiedniej zasady ustroju stosownie do tresci tej wartosci.

11 B.Banaszak, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 17.

12 Zob. M. Grzybowski, A. Jackiewicz, [w:] Prawo konstytucyjne, red. M. Grzybowski, Biaty-
stok 2009, s. 73 i 81-82. Podobnie M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju, [w:] Prawo
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w piSmiennictwie z zakresu samorzadu terytorialnego zasady samorzadnosci
i decentralizacji wladzy publicznej'. Z kolei P. Czarny, wraz ze sformulowaniem
zasady konstytucyjnej jednolitosci panistwa, wyjasnia, Ze jej immanentna czgs¢
stanowi szereg warto$ci, ktére w warstwie normatywnej wyslawiane sg nie tylko
przez maksyme unitarno$ci panstwa z art. 3, ale takze przez dwie dalsze reguly
ustrojowe, nakazujace decentralizacje wladzy (art. 15) oraz wprowadzenie sa-
morzadu terytorialnego (art. 16)'. L. Garlicki rowniez postrzega samorzadnos¢
terytorialna jako cze$¢ wiekszej kategorii ustrojowej. Mianowicie z postanowien
Konstytucji RP wyodrebnia — niewyrazong w niej expressis verbis — zasade¢ spo-
teczenstwa obywatelskiego, by nastepnie wyjasni¢, ze spoleczenstwo obywatel-
skie to ,,spoteczenstwo pluralistyczne, w ktérym kazdy ma mozliwos¢ dziatania
w wybranych przez siebie organizacjach i strukturach, stuzacych realizacji jego
podmiotowosci jako obywatela, pracownika czy mieszkanca” W konsekwen-
¢ji upodmiotowienie obywatela jako mieszkanca nie moze zosta¢ zrealizowane
w inny sposob, niz przez stwierdzenie istnienia prawnego wymogu powolania
samorzadu terytorialnego wraz z przyznaniem mu uprawnienia do wykonywa-
nia w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ istotnej czesci zadan pu-
blicznych (art. 15 i 16)"”. W podreczniku pod red. R.M. Malajnego omawiang
warto$¢ konstytucyjng nazwano z kolei po prostu zasada samorzadnosci teryto-
rialnej'®. Na tle tych ustalen nie sposob kwestionowa¢, ze samorzadno$¢ tery-
torialna jest czescig tozsamosci konstytucyjnej naszego panstwa, niemniej wat-
pliwosci mozna zglosi¢ pod adresem precyzji sposobu wystowienia (nazwania)
odnos$nej don zasady ustroju®’.

konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1997, s. 124; A. Bisztyga, Samorzqgd terytorialny w Kon-
stytucji RP, [w:] Vademecum pracownikéw administracji publicznej (samorzgdowej oraz rzgdo-
wej), Katowice 1998, s. 102.

13 Zob. B. Dolnicki, Miejsce samorzqdu terytorialnego w polskich konstytucjach, [w:] Samorzqd
terytorialny w Polsce..., s. 49 oraz tenze, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 33.

14 Zob. P. Czarny, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 78.

15 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2015, s. 72-73. To
zapatrywanie wrazone w doktrynie prawa konstytucyjnego zauwaza i uznaje J. Ciapata.
Niemniej, rbwnoczesnie, proponuje przyjecie tezy, ze taczna interpretacja w art. 16 ust. 2
i art. 163 Konstytucji RP pozwala na wskazanie istnienia konstytucyjnej zasady samorzadno-
$ci terytorialnej, ktéra stanowi cze$¢ zasady spoteczenstwa obywatelskiego. Zob. J. Ciapata,
Samorzqd terytorialny w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo samorzqgdu teryto-
rialnego, red. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, Szczecin 1999, s. 17-18.

16 R.M. Matajny, A. Chorazewska, [w:] Polskie prawo konstytucyjne..., s. 145i691-697.

17 A.Chorazewska, Zasada ochrony...,s. 242-244.
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1. Pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego
z perspektywy charakteru przynaleznego mu
wtadztwa oraz katalogu zasad ustroju RP

Poszukujagc wlasciwego wystowienia zasady ustroju i przynaleznego omawianej in-
stytucji j wladztwa, nalezy uwzgledni¢, ze w postanowieniach Konstytucji ustro-
jodawca zawarl normy prawne, ktére zaréwno z perspektywy ustrojowo-prawnej,
jak i funkcjonalnej samorzadu terytorialnego i jego organéw) determinuja status
wspoélnot samorzadowych'®. W tak wyznaczonych ramach powinny miesci¢ si¢
rozwigzania prawne zawarte zarowno w ustrojowych ustawach samorzadowych,
jak i rozwijajacych je ustawach, sankcjonujacych szczegélowe zadania i kompe-
tencje organow samorzadowych w réznych obszarach jego spoleczno-politycznej
aktywnosci. Stworzony w ten sposob wzorzec normatywny samorzadnosci lo-
kalnych i regionalnych wspdlnot oraz refleksowo samorzadu, nie moze by¢ inter-
pretowany i rozwijany inaczej niz przez pryzmat aksjologii ustawy zasadnicze;.
To wyplywajacy z niej system wartosci determinuje miejsce wspdlnot samorza-
dowych i samorzadu terytorialnego w systemie sprawowania wladzy publiczne;j
oraz sposob, formy i ograniczenia dla realizowania si¢ jednostki jako upodmio-
towionego mieszkanca okreslonego terytorium kraju. W konsekwencji za imma-
mentny element analizowanej kategorii ustrojodawstwa uzna¢ nalezy nie tylko
prawo lokalnych czy regionalnych wspoélnot do usankcjonowania ustawg samo-
rzadu terytorialnego o okreslonej tresci, lecz réwniez system instytucji i procedur
stuzacych udzieleniu temu prawu stosownych gwarancji i niezbednej ochrony. Na
gruncie regulacji konstytucyjnej nie sposob postulowanej zasady okresla¢ mia-
nem ,tylko” zasady samorzadnosci terytorialnej. Chcac uwzgledni¢ wyplywajace
z aksjologii konstytucji tak uwarunkowania materialne (pozycja ustrojowa), jak
i formalne (system procedur zabezpieczajacych) samorzadnosci terytorialnej wy-
magajace urzeczywistniania w ustrojowych ustawach samorzadowych, wydaje sie,
ze poprawniejsze jest nazwanie jej zasadg ochrony samorzadnosci terytorialnej,
a nastgpnie zrekonstruowania jej tresci, opierajac si¢ na modelu formalnym samo-
rzadu terytorialnego w Konstytucji RP z 1997 roku, orzecznictwie trybunalskim
oraz dorobku polskiej prawniczej mysli samorzadowe;j*.

Istotnym elementem charakterystyki konstytucyjnego modelu samorzadnosci
terytorialnej stal si¢ rdwniez przedmiot i zakres wladzy publicznej przynalez-
nej omawianej instytucji. Mozna postawi¢ teze, ze determinowany jest on przez
dwa czynniki. Pierwszy to uplasowanie wladztwa samorzadu na tle zasady po-
dzialu wladzy panstwowej, a drugi to zawarte w ustawie zasadniczej zalozenia dla

18 Tamze,s.27-91.
19 Tamze.
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okreslenia w ustawie katalogu zadan publicznych przekazanych do samozarzadu
lokalnych i regionalnych wspolnot. Dokonane w tej materii analizy prowadza do
konkluzji, ze na gruncie polskiej Konstytucji (uwzgledniajac, ze Rzeczpospolita
Polska jest panstwem jednolitym - art. 3 Konstytucji RP) nie sposob wykazac ist-
nienia podstaw ustrojowych do wyodrebnienia na podstawie art. 10 i w jego ro-
zumieniu wladzy municypalnej jako niezaleznego i rownorzednego w stosunku
do pozostatych segmentu wladzy panstwowej. Niemniej z zawartej w preambule do
Konstytucji zasadzie pomocniczo$ci, nakazujacej umacnianie uprawnien obywa-
teli i ich wspdlnot, wespdt z dyspozycjami sankcjonujacymi zasady decentralizacji
wladzy publicznej (art. 15) i samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
w wykonywaniu w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ przypisanych
im ustawg zadan publicznych, mozna wyinterpretowaé dwie przestanki determi-
nujace przedmiot i zakres wladztwa samorzadowego. Pierwsza pozwala, a nadto
uzasadnia i zarazem nakazuje dokonanie - obok poziomego opartego na art. 10
- pionowego podziatu wladzy panstwowej celem wyodrebnienia wladzy municy-
palnej ze skutkiem prawnym wlaczenia jej do systemu wykonywania wladzy pu-
blicznej ze statusem podmiotu uprawnionego — w granicach wyznaczonych przez
prawo — do sprawowania przynaleznego mu wiladztwa na zasadach samodzielno-
$ci, a nie hierarchicznego podporzadkowania i zaleznoséci od organéw wyzszego
szczebla. Druga, w odniesieniu do kwestii wyznaczenia sfery wladztwa samorza-
dowego, pozwala przyjac, iz z przywotanych zasad konstytucyjnych wyptywa na-
kaz przyznania jako zadan wtasnych jednostkom samorzadu terytorialnego tych
zadan publicznych, ktére stuzg zaspokajaniu potrzeb i intereséw wspolnoty samo-
rzadowe;j.

Dalsze szczegétowe, dokonane wedlug drugiej przestanki, analizy przedmiotu
materii intersujgcego nas wladztwa, ktére powinno zosta¢ przekazane do samo-
zarzadu wspolnot samorzadowych, wbrew stanowiskom prezentowanym w pi-
$miennictwie i orzecznictwie trybunalskim, prowadza do wniosku, ze ustrojodaw-
ca nie przesadzil w sposdb jednoznaczny, iz maja to by¢ sprawy nalezace do sfery
dzialania egzekutywy. Na tle konstytucyjnego wymogu powotania samorzadowy-
mi ustawami ustrojowymi zaréwno organéw wykonawczych, jak i stanowigcych
oraz rozumienia pojecia ,,samozarzad wspdlnoty samorzadowej” w odwotaniu do
art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (dalej EKSL lub Karta)* jako
prawa do samodzielnego kierowania i zarzadzania sprawami wspolnoty, wydaje
sie to niewystarczajace. Pelna realizacja tak rozumianego prawa do samozarzadu

20 Dz. U. 1994, nr 124, poz. 607. Ten dokument 15.10.1985 r. przyjeta w Strasburgu dziatajaca
przy Radzie Europy Stata Konferencja Gmin i Regionéw Europy. Wszedt on w zycie z dniem
1.09.1988 ., Polska za$ ratyfikowata go w catosci w 1993 r. pod nazwa Europejska Karta Sa-
morzadu Terytorialnego z oznaczeniem dnia wejscia w zycie na 1.03.1994 r., by nastepnie,
w 2006 r., sprostowac nazwe na obecnie obowigzujaca - Europejska Karta Samorzadu Lokal-
nego w drodze obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22.08.2006 r. o sprosto-
waniu btedu (Dz. U. nr 154, poz. 1107).
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wymaga wiaczenia lokalnych i regionalnych samorzadéw do wykonywania zadan
publicznych ze sfery kompetencyjnej nalezne zaréwno do egzekutywy, jak i le-
gislatywy. Jednocze$nie przy wykonywaniu przyznanych samorzadowi zadan pu-
blicznych nie moze doj$¢ do naruszenia interesu ogélnopanstwowego (determi-
nowanego przez pojecie dobra wspolnego z art. 1). Innymi stowy partykularnym
lokalnym i regionalnym potrzebom i interesom nie mozna przypisa¢ pierwszen-
stwa w stosunku do intereséw panstwowych. Na strazy odpowiedniego wywazania
kolidujgcych ze sobg potrzeb i intereséw samorzadowych i ogdlnopanstwowych,
ustrojodawca postawil zasade legalizmu, zastrzegajac, iz samorzad z przypisane-
go mu wladztwa moze korzysta¢ wylacznie na podstawie i w granicach wyzna-
czonych przez prawo (konstytucje i ustawy). W ten sposob ustawodawca zostal
zobowigzany do dokonania podzialu i rozdzialu wladzy panstwowej* w aspekcie
pionowym pomiedzy wladze publiczng: centralng i terenowa a samorzad teryto-
rialny w taki sposob, aby z jednej strony zagwarantowa¢ samodzielno$¢ samorzadu
w samozarzadzaniu sprawami wspolnoty samorzadowej, a z drugiej — wykluczaja-
cy mozliwo$¢ naruszenia intereséw ogélnonarodowych. Wytyczng dla wlasciwego
rozdziatu zadan i kompetencji dla ustawodawcy stac¢ si¢ miata oczywiscie odnosna
aksjologia konstytucji wyrazajaca si¢ w postulowanej w niniejszym opracowaniu
zasadzie ochrony samorzadnosci terytorialne;.

2. Rekonstrukcja zasady ochrony samorzadnosci
terytorialnej

Analiza regulacji konstytucyjnej dokonana w konfrontacji z orzecznictwem trybu-
nalskim i dorobkiem polskiej prawniczej mysli samorzadowej prowadzi do wnio-
sku, ze proponowanej zasadzie ustroju* nalezy przypisac strukture wieloaspektowa
z zalozeniem, ze kazdy jej element wyraza inny przymiot konstytucyjnie chronio-
nego statusu samorzadu terytorialnego, pretendujac do roli, uszczegétawiajacych
go, dalszych zasad ustroju. Mianowicie wydaje si¢, Ze omawiang kategorie opisuja
i zarazem konkretyzuja maksymy: samorzadno$¢ terytorialna oraz ochrony kon-
stytucyjnego modelu samorzadu terytorialnego. Ta ostatnia realizowana jest przez

21 W niniejszym opracowaniu pod pojeciami tymi nalezy rozumie¢: podziat wtadzy - wyodreb-
nienie prawnych sfer dziatania panstwa; rozdziat wtadzy - rozdziat aparatu panstwowego,
przydzielenie okreslonym organom lub grupom organéw wyodrebnionych prawnych sfer
dziatania panstwa w postaci skonkretyzowanych zadan i kompetencji. Tak za R.M. Matajny,

22 A.Chorazewska, Zasada ochrony...,s. 97-226.
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usankcjonowanie tak w ustawie zasadniczej, jak i w ustawach wielu instytucji
i procedur gwarantujacych funkcjonowanie w naszym panstwie samorzadu tery-
torialnego zgodnego z konstytucyjnym wzorcem. Z kolei tres¢ pierwszej z przywo-
fanych maksym ma inny charakter, mianowicie z jednej strony wyznacza wlasciwe
rozumienie pojecia samorzadnos¢ terytorialna, a z drugiej akcentuje znaczenie
konstytucyjnie chronionych idei: samodzielnos¢, pomocniczo$¢ i decentralizacja
zadan publicznych, przyznajac im pozycje ustrojowych subregul, formutujacych
wytyczne dla wyznaczania przede wszystkim zakresu wiadztwa naleznego samo-
rzadowi terytorialnemu (jego jednostkom organizacyjnym) oraz zakresu i sposo-
bu jego wykonywania®.

2.1. Maksyma samorzadnosci terytorialnej i jej subreguty

Przyja¢ nalezy, ze polski ustrojodawca w dyspozycjach art. 15 ust. 1 i art. 16 Kon-
stytucji usankcjonowat jako jeden z elementéw tozsamosci konstytucyjnej naszego
panstwa maksyme samorzadnosci terytorialnej rozumianej jako istotny i wrecz naj-
wazniejszy aspekt wiekszej kategorii ustrojodawstwa, determinujacej status ustro-
jowy samorzadu terytorialnego. W odwolaniu do dyspozycji art. 9 i art. 91 definicji
legalnej interesujacego nas pojecia poszukiwaé nalezy w art. 3 ust. 1 EKSL. W mysl
przywolanej normy, wigzacej naszego ustrojodawce w okresie prac ustrojodaw-
czych wobec obowigzywania Karty w polskim porzadku prawnym od 1994 roku,
samorzad lokalny, a zatem i samorzadno$¢ terytorialng, nalezy rozumie¢ i wyja-
$niac jako ,,prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych pra-
wem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czg¢scig spraw publicznych na ich wia-
sng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow”.

Jednoczesnie - w konfrontacji z aksjologia konstytucji i jej szczegétowymi prze-
pisami konstytuujacymi wzorzec samorzadnosci terytorialnej — zakresu przed-
miotowego analizowanej maksymy nie mozna sprowadzi¢ do ,,prostej” definicji
z Wyzej zacytowanego postanowienia Karty. Wlasciwe jego rozumienie wymaga
uzupelnienia konstruowanej dla opisania jej definicji o tre$¢ elementéw dodatko-
wych, wyplywajacych z regul ustrojowych, takich jak subsydiarnos¢, decentraliza-
cja i samodzielnos¢ oraz norm-regul zawartych w rozdziale siodmym Konstytucji.
Te pierwsze na gruncie pogladéw formutowanych w pismiennictwie i orzecznic-
twie trybunalskim niewatpliwe uznawane sg powszechnie za istotny i trwaly ele-
ment determinujgcy pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego w Polsce. Moz-
na zatem przyjaé, ze wyrazone w nich wartosci uzupetniaja tres¢ definicji pojecia
samorzadnos¢ terytorialna i stanowia swoiste subreguty proponowanej maksymy

23 Terminy: zasada, maksyma i reguta sa stosowane w niniejszym opracowaniu jako synonimy
z punktu widzenia znaczenia jezykowego, z jednoczesnym zatozeniem, ze stowo zasada stuzy
oznaczeniu szerszej kategorii pojeciowej, na ktérej tre$¢ sktadaja sie sformutowane w artykule
maksymy i subreguty, wyrazajace okreslone aspekty majacej charakter nadrzedny zasady.
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- samorzadno$¢ terytorialna. Te drugie za§ wyrazaja zalozenia podstawowe i za-
razem bezwzglednie wigzace dla ustawodawcy, przy przesadzeniu w ustrojowych
ustawach samorzadowych struktury i organizacji samorzadu terytorialnego.
W konsekwencji wyjasnienie znaczenia bedacej przedmiotem naszego zaintere-
sowania maksymy ustrojowej wymaga postuzenia sie definicjg o charakterze zlo-
zonym, zawierajacg elementy natury opisowej, a nawet postulatywnej. Przywolane
wartosci subsydiarnos¢, decentralizacja i samodzielno$¢ odwotuja si¢ do wlasnego
aparatu pojeciowego, zas analiza uzytych w nich terminéw prowadzi do wniosku,
ze posltuguja sie one zaréwno kategoriami jednoznacznymi do zdefiniowania, jak
i o charakterze deskryptywnym czy wrecz postulatywnym. Mianowicie opisuja
pozadany przez ustrojodawce stan rzeczy, ktdrego osiggnigcie nie sprowadza si¢
do przyjecia ,,prostej” normy ustawowej, lecz wymaga wdrozenia procesu stopnio-
wego ewoluowania znaczenia i skali udzialu samorzadu terytorialnego w sprawo-
waniu wladzy publicznej (jej decentralizowania), stosownie do stopnia rozwoju
i dojrzatosci spoteczenstwa obywatelskiego.

W pismiennictwie podkresla sig, ze istota samodzielnosci analizowanej instytu-
cji przejawia sie w wyposazeniu wspdlnoty samorzagdowej we wlasne prawa pod-
miotowe, ktére wykonywane s3 przez jej organy na zasadach prawem okreslonej
(a zatem ograniczonej, ale jednak) samodzielnosci. Ta cecha niewatpliwie istotnie
wyrodznia sprawowanie wladztwa przez samorzad terytorialny od tego wykonywa-
nego przez inne podmioty wtadzy publicznej.

Cho¢ konstytucja® ani stosowne ustawodawstwo ustrojowe* nie zawierajg de-
finicji samodzielnosci, to jednak formutuja pewne, wlasciwe wyltacznie dla niej

24 ,Zaden organ administracji paristwowej nie ma wtasnych praw podmiotowych, nie korzysta
z przyznanej niejako a priori samodzielnosci (zwtaszcza chronionej w drodze sadowej), nie
posiada osobowosci prawnej”, A. Btas, Problem samodzielnosci dziatania organdw admini-
stracji publicznej i samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Problemy prawne
w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 101.

25 Art. 16 ust. 2 Konstytucji: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wy-
konuje w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢”. Art. 165 Konstytucji: ,, 1. Jednostki
samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawna. Przystuguja im prawo wtasnosci i inne
prawa majatkowe. 2. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie
sadowej”.

26 Art.2 ustawy zdnia 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2019, poz. 506): ,,1. Gmina
wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. 2. Gmina po-
siada osobowos$¢ prawna. 3. Samodzielnos¢ gminy podlega ochronie sadowej”. Art. 2 ustawy
zdnia 5VI1.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. 2019, poz. 511): ,,1. Powiat wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnosc.
2. Powiat ma osobowos$¢ prawna. 3. Samodzielno$¢ powiatu podlega ochronie sadowej”.
Art. 6 ustawy zdnia 5V1.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. 2019, poz. 512): ,,1. Sa-
morzad wojewddztwa wykonuje okre$lone ustawami zadania publiczne w imieniu wtasnym
i na wtasna odpowiedzialnos$¢. 2. Wojew6dztwo ma osobowos$é prawna. 3. Samodzielnos$¢
wojewddztwa podlega ochronie sagdowej”.
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desygnaty. Mianowicie przyznaja jednostkom samorzadu terytorialnego praw-
ng gwarancje mozliwosci decydowania o swoich sprawach w imieniu wtasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢, z rownoczesnym wyposazeniem ich w osobowos¢
prawng wraz z uprawnieniem do dysponowania prawem wlasnosci oraz inny-
mi prawami majagtkowymi. W konsekwencji poszczegolne szczeble samorzadu
terytorialnego majg mozliwo$¢ samodzielnego dzialania w sferze prawa cywilne-
go oraz uczestniczenia w obrocie gospodarczym wespo6! z innymi podmiotami®,
lacznie z prawem wystgpienia na droge sadowa (z uwagi na przyznang zdolnos¢
sagdowg) celem ochrony swoich intereséw (art. 165 ust. 1). Ustrojodawca udzielil
takze jednostkom samorzadu terytorialnego rekojmi w zakresie sgdowej ochrony
ich samodzielnosci (art. 165 ust. 2). Konkludujac, samodzielno$¢ tych jednostek
moze by¢ rozpatrywana w kategoriach praw podmiotowych przystugujacych im
zaréwno w sferze prawa prywatnego (cywilnego — dominium), jak i publicznego
(administracyjnego — imperium). W tej pierwszej sterze samodzielnos¢ moze by¢
rozumiana jako ogdt uprawnien, w ktérej ramach jednostki samorzadu terytorial-
nego moga podejmowac dziatania zmierzajace do zaspokojenia zbiorowych po-
trzeb wspdlnoty samorzadowej. Natomiast w tej drugiej sferze owa samodzielnos¢
stanowi ogol kompetencji, okreslajacych wzajemne relacje migdzy tymi jednost-
kami a panstwem. To z kolei skutkuje mozliwoscia poszukiwania ochrony tej sa-
modzielnosci niezaleznie od obowiazujacych w tym zakresie regulacji prawnych?.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze jednostka samorzadu terytorialnego jest pod-
miotem samodzielnym w granicach okreslonych przez Konstytucje i ustawy.
W praktyce — wobec braku wyznaczenia minimum zadaniowego czy kompeten-
cyjnego samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego - kazdorazowo to
ustawodawca wyznacza jej zakres przedmiotowy”. To ustawa przesadza przed-
miot, a takze zakres, formy i rodki, w jakich urzeczywistnia si¢ samodzielno$¢ jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Ze swej natury analizowana samodzielno$¢ ma
zatem charakter wzgledny czy zamkniety*®. W tak wyznaczonych ramach jednost-
ka samorzadu terytorialnego posiada prawo wydawania przepiséw miejscowych
oraz wladztwo finansowe, osobowe (w znaczeniu samodzielnej polityki perso-
nalnej), organizacyjne i planistyczne. Jej samodzielnos¢ powigzana jest rowniez
z odpowiedzialno$cig wlasng za niezaleznie wykonywane zadania. Doda¢ nalezy,
ze wszelkie zadania z zakresu administracji publicznej jednostka samorzadu tery-
torialnego wykonuje na podstawie przypisania jej w tej materii w ustawie — $cisle

27 Zob. uchwata TK z dnia 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46 i Wyrok NSA z dnia
4.02.1999 r., Il SA/Wr 1302/97, 0SS 2000, nr 3, poz. 77.

28 Zob. szerzej na ten temat: J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2011.

29 A.Pawlyta, Samodzielnos¢ - pojecie i granice, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie.
Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 95, 99-100.

30 Na ,wzgledny” charakter samorzadnosci wskazuje J. Jagoda, Sgdowa ochrona..., s. 47; za$
na jej charakter ,zamkniety”, np. A. Btas, Problem samodzielnosci. ..
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zdefiniowanych - kompetencji. Z samej swej istoty samorzad terytorialny jest za-
tem silnie powigzany z panstwem - jego wladza centralng i terenows, ktéra po-
przez swoje organy ma mozliwo$¢ wplywania na jego dziatalnos¢. Ow wplyw to
nadzér nad samorzadem terytorialnym. Ma on jednak $cisle zakreslone granice
prawa ingerencji administracji rzagdowej w obszar dzialania organéw samorza-
dowych. W ten sposéb, miedzy innymi, gwarantuje si¢ samorzadnos$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego (ich samodzielnos¢ w zarzadzaniu swoimi sprawami)?'.
W konsekwencji o tym, jakie i w jakim zakresie dziatania — na zasadzie samo-
dzielnosci — powinny zosta¢ ustawg przekazane do samozarzadu lokalnym i regio-
nalnym wspdlnotom i refleksowo jednostkom samorzadu terytorialnego, decydu-
ja dwie dalsze subreguly maksymy samorzadnosci terytorialnej: decentralizacja
wladzy publicznej oraz subsydiarno$ci. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
oznacza bowiem jego niezalezno$¢ w sferze sprawowania wladzy wykonawczej
oraz prawodawczej w granicach dokonanej w ustawie decentralizacji wladzy pu-
blicznej, w duchu idei wylacznie subsydiarnego dziatania wladzy centralnej. Wia-
$ciwy kierunek interpretacji reguly decentralizacji wyznacza ogélniejsza regufa
pomocniczodéci, ktora wyrosla z potrzeby uspolecznienia procesu sprawowania
wladzy i przypisania wladzy wyzszego rzedu charakteru podmiotu uzupetniajacego
dziatania nizszych szczebli organdéw aparatu panstwowego w przypadku ich nie-
wydolnosci, niezdolnosci do osiagniecia zalozonych celow. Przywotujac te wartos¢
ustrojodawca wyjasnil w preambule do Konstytucji, ze jej urzeczywistnienie (idei
subsydiarnosci w praktyce) oznacza usankcjonowanie nakazu umacniania w usta-
wie uprawnien obywateli i ich wspdlnot, odwolujac si¢ w ten sposob do jej legalnej
definicji obowiazujacej juz w polskim porzadku prawnym, a wyrazonej w EKSL.
W jej postanowieniach czytamy, ze obowigzek wykonywania zadan publicznych
powinien przede wszystkim spoczywa¢ na organach i wtadzach najblizszych oby-
watelom. Przekazywanie zadan innym organom musi odpowiadac zasiegowi i na-
turze tych zadan oraz wymogom efektywnosci i oszczednosci (art. 4 ust. 3)*.
Analizowana warto$¢ konstytucyjna doczekala sie tez poglebionej wyktadni
w judykaturze Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry wyjasnial: ,wtadza publiczna
nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy matych spolecznosci, narzucajac
im niekorzystne rozwigzania czy pozbawiajac je samodzielnosci i samorzadno-
$ci. Wladza publiczna powinna wspiera¢ spotecznosci nizszego rzedu i pomagac

31 Por.l. Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego w swietle konstytucji, ,Przeglad Sej-
mowy” 2007, nr 4,s. 175-193.

32 Zasada subsydiarnosci przywotywana jest takze w Europejskiej Karcie Samorzadu Regional-
nego. Wedtug jej art. 6 ust. 2, ,przy wykonywaniu swoich kompetencji wtadze regionalne
winny, z poszanowaniem prawa, kierowac sie interesami mieszkafncéw, a takze zasada sub-
sydiarnosci oraz brac¢ pod uwage rozsagdne wymogi narodowej i europejskiej solidarnosci”.
Regiony powinny takze stosowaé zasade subsydiarnosci w swoich stosunkach z wtadzami
lokalnymi (art. 7 ust. 2).
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w koordynacji ich dzialan dla dobra wspolnego™?. W innym orzeczeniu czytamy,
ze podejmowanie dziatan na szczeblu ponadlokalnym powinno wystepowac tylko
wtedy, kiedy ,,rozwigzanie takie okaze sie lepsze i bardziej skuteczne anizeli dzia-
tania organdéw wspolnot szczebla podstawowego”, wzglednie, jezeli ,,rozwigzanie
problemdw przez organy szczebla podstawowego nie jest mozliwe™**.

Tre$¢ tak rozumianej reguly subsydiarnosci uzupelnia, wyrazona w art. 15 ust. 1
Konstytucji RP%, kolejna subregule samorzadnosci terytorialnej — decentralizacji
wladzy publicznej. Tworzy ona podstawe do zdefiniowania zadan publicznych, a na-
stepnie dokonania w ukladzie pionowym podzialu ich wykonywania pomiedzy
panstwo i samorzad terytorialny. W odniesieniu do tego zagadnienia w pismien-
nictwie wskazuje sie, Ze decentralizacja zaklada organizacj¢ administracji publicz-
nej, charakteryzujaca si¢ funkcjonowaniem w jej obrebie podmiotéw niezaleznych,
w $ci$le oznaczonym zakresie, od centralnego osrodka wladzy. W konsekwencji
uwypukla sie trzy jej cechy: a) przekazanie zadan publicznych do realizacji na
szczebel lokalny, b) korzystanie przez organy lokalne z majatku oraz uprawnien
gwarantujacych ich samodzielno$¢ oraz mozliwos¢ decydowania o sprawach
publicznych, ¢) posiadanie odpowiednich funduszy dla realizacji wlasnej poli-
tyki*. W praktyce decentralizacja wladzy publicznej oznacza wdrozenie procesu
polegajacego na poszerzaniu uprawnien organdéw wladzy publicznej nizszego
szczebla w drodze przekazywania im zadan do realizacji wraz z niezbednymi
srodkami?’.

33 Zob. wyrok TK z dnia 20.04.2005 r., K 42/02, OTK 2005, nr 4A, poz. 38.

34 Zob. wyrok TKz dnia 18.02.2003 r., K 24/02, OTK 2003, nr 2A, poz. 11.

35 Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej.

36 Por. N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993, s. 12; E. Kornberger-
-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 11. Zob. tez: E. Chojna-Duch, Teoretyczne i legislacyjne
problemy decentralizacji finansowej samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny. Zagad-
nienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s. 331-245.

37 Konsekwencje usankcjonowania w ustawie zasadniczej analizowanych subregut samo-
rzadnosci terytorialnej J. Ciapata kwalifikuje jako odstapienie od omnipotencji wtadzy pan-
stwowej poprzez przyznanie prymatu uprawnieniom zrzeszen i wspélnot samorzadowych.
Istota wymiaru normatywnego reguty pomocniczosci sprowadzac sie ma w szczegdlnosci do
uznania istnienia nakazu optymalizacji realizacji jej celéw i zatozen, w mozliwie najwiekszym
stopniu. Owo zatozenie konkretyzowac sie ma z kolei w czterech podstawowych wytycznych:
1) nakaz zdecentralizowania organizacji panstwa i przekazania spotecznosciom lokalnym
i regionalnym istotnych atrybutéw wtadzy panstwowej z uzasadnieniem, ze to dziatanie sta-
nowi wyraz uczynienia zado$¢ obowigzkom panstwa w zakresie konstytucyjnych praw tych
spotecznosci; 2) uznanie prymatu zadan i kompetencji samorzadu nad pafnstwem w zatatwia-
niu spraw obywateli i podstawowych grup spotecznych; 3) oparcie relacji pafistwo - samo-
rzad na regutach prawnych zapewniajacych samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego w wykonywaniu administracji publicznej na szczeblu lokalnym i regionalnym poprzez
usankcjonowanie reguty sadowej ochrony tak wyznaczonej ich samodzielnosci; 4) przyjecie
zatozenia, ze sprawy ludzkie o znaczeniu podstawowym powinny by¢ zarzadzane przez
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Trybunal Konstytucyjny podkreslal, ze interesujaca nas decentralizacja nie jest
jednorazowym przedsiewzieciem organizacyjnym, lecz trwalg cecha kultury po-
litycznej panstwa opartej na stosownych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych
z konstytucyjnymi zasadami ustroju RP. To zalozenie ustrojodawcy powinno by¢
w konsekwencji wykladane z uwzglednieniem kontekstu interpretacyjnego wyni-
kajgcego z rozumienia caloksztaltu zasad i wartosci konstytucyjnych sktadajacych
sie na ustrdj panstwa. W szczegolnosci powyzsze uwarunkowania powinny by¢
uwzgledniane przy okreslaniu granic decentralizacji. A mianowicie:

Po pierwsze, powinny one by¢ wyznaczane przez zasade jednolitosci Rzeczypo-
spolitej (art. 3 Konstytucji), czyli pod warunkiem zachowania wlasciwych relacji
miedzy zakresem zadan i uprawnien poszczegdlnych ogniw w strukturze wladzy.
TK wielokrotnie w swoim orzecznictwie wskazywal na szczegélne znaczenie sa-
morzadu terytorialnego w demokratycznym ustroju panstwa. Zwracal jednocze-
$nie uwage, ze prawa mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialne-
go do tworzenia wspolnoty samorzadowej i uczestniczenia w sprawowaniu wtadzy
publicznej nie sg absolutne. Samorzad nie istnieje bowiem sam dla siebie. Z jednej
strony ma on bowiem stuzy¢ pelniejszej realizacji praw jednostek, a z drugiej jako
istotna czg¢$¢ wladzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym z zasady
jednolitosci Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji); ograniczenia te w szczegdlnosci
znajduja wyraz w podlegtodci prawa miejscowego ustawie (art. 87 ust. 2)%. Mo-
wigc inaczej, z regulg decentralizacji nie pozostaja w sprzecznosci takie rozwigza-
nia ustrojowe, ktore polegaja na wylaczeniu pewnych spraw z kompetencji orga-
néw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wtadzy. Wylaczenie to powinno
wszak zosta¢ dokonane ,w zakresie okreslonym prawem’, czyli ,w zgodzie z Kon-
stytucja, w drodze ustawy, przy poszanowaniu wymagan racjonalnosci™.

Po drugie, ze granice decentralizacji winien tez zakresla¢ art. 1 ustawy zasadni-
czej mowiacy, iz ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywa-
teli”. Wedlug TK ,,0znacza to konieczno$¢ utrzymania réwnowagi miedzy potrze-
bami i interesami o charakterze lokalnym znajdujacymi wyraz w kompetencjach
przyznanych spotecznosciom lokalnym a potrzebami i interesami o charakterze
ponadlokalnym. [...] Granice decentralizacji wynikajg takze z obywatelskiego pra-
wa do dobrej administracji™.

I po trzecie, ze Konstytucja w art. 15 ust. 2 nie wyklucza koncentracji przeka-
zanych samorzadowi uprawnien na tym szczeblu zasadniczego podziatu teryto-
rialnego panstwa, na ktérym zostanie zapewniona ,,zdolnos¢ wykonywania zadan

wtadze publiczna zlokalizowana jak najblizej rozstrzyganego zagadnienia, tacznie z zagwa-
rantowaniem mozliwosci dobrowolnego zrzeszania sie ludzi celem wyreczania administra-
¢ji publicznej w wykonywaniu tego rodzaju zadan. Zob. J. Ciapata, Samorzgd terytorialny...,
s. 11-12.

38 Zob. wyrok TK z dnia 18.02.2003 r., K 24/02, OTK 2003, nr 2A, poz. 11.

39 Tamze.

40 Tamze.
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publicznych” Ta wlasnie zdolnos$¢ stanowi istotng warto$¢ konstytucyjna, bez kto-
rej decentralizacja wladzy publicznej traci swoje znaczenie jako zasadnicza pod-
stawa ustroju demokratycznego i zaczyna temu ustrojowi zagrazac*'.
Zuwzglednieniem powyzszych ustrojowych zalozen ramowych, reglamentowa-
nych przez normy-zasady o deskryptywnym i postulatywnym charakterze, w roz-
dziale siddmym Samorzgd terytorialny, za pomoca norm o bardziej szczegélowym
charakterze o reglamentacji wlasciwej dla norm-regut, ustrojodawca, zdetermino-
wal konstytucyjne reguly organizacji samorzadu terytorialnego*>. W odwotaniu do
tych przepisow mozliwe staje si¢ wyznaczenie konstytucyjnego modelu wladztwa
samorzadu terytorialnego, ktérego tres¢ w istotny sposob ogranicza swobode re-
glamentacyjng ustawodawcy zwyklego®. Analiza odno$nych norm przywolanego
rozdziatu ustawy zasadniczej zobowigzuje prawodawce do wyposazenia w ustawie
lokalnych i regionalnych wspdlnot w prawo do kierowania i zarzadzania czescig
spraw publicznych. Jednoczesnie zakres, przedmiot i katalog realizujacych je za-
dan publicznych wraz ze stosownymi kompetencjami nie jest dowolny. Przepisami
konstytucyjnym ustrojodawca przesadzil materie, sposob i obligatoryjne warunki
prawne sprawowania przynaleznego samorzadowi terytorialnemu imperium wia-
dzy publicznej**. W tak wyznaczonym polu badawczym ustrojodawca przesadzit
bowiem, Ze po pierwsze, do gestii samorzadu terytorialnego nalezy wykonywanie
zadan publicznych nie zastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organéw
innych wladz publicznych (art. 163). Po drugie, przesadzil powinnos¢ utworzenia
w drodze ustawy co najmniej dwuszczeblowej struktury samorzadu terytorialne-
go®, zakladajac przy tym, ze podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego po-
siadajaca status konstytucyjny, a ktéra winien powola¢ ustawodawca, jest gmina“
(art. 164 ust. 1). Po trzecie, sformutowal na rzecz tej ostatniej domniemanie kom-
petencyjne w zakresie wykonywania wszystkich zadan samorzadu terytorialnego
niezastrzezonych wyraznie innym jednostkom samorzadu terytorialnego (art. 164

41 Tamze.

42 Por. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 303-326, 327-413. Na temat interpre-
tacji rozdziatu VIl Konstytucji RP zob. A. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. art. 163-172
Konstytucji RP z 1997, [w:] Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, Warszawa 2016, s. 880-962; P. Sarnecki, Komentarz do art. 163-172 Konstytucji RP z 1997,
[w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005.

43 Por. L. Gardjan-Kawa, Ustréj samorzgdu terytorialnego po reformie administracyjnej w Pol-
sce, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji i Zarzadzania w Przemyslu” 2001, nr 8,
s. 120-124.

44 A.Chorazewska, [w:] Polskie prawo konstytucyjne..., s. 696-700.

45 Zob. szeroko na ten temat K. Bandarzewski, Wieloszczeblowos¢ samorzgdu terytorialnego
i jego komplementarnos¢ w ujeciu konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, [w:] Samorzgd
terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 109-140.

46 Zob. szeroko na ten temat: P. Czarny, Konstytucyjna koncepcja giny i jej realizacja w ustawo-
dawstwie i orzecznictwie, tamze, s. 83-108.
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ust. 3). Po czwarte, warunkujac mozliwos¢ efektywnego i racjonalnego oraz na
zasadach samodzielnosci, prawodawca przepisem konstytucyjnym przesadzil,
ze jednostkom samorzadu terytorialnego z mocy prawa przystuguje osobowos¢
prawna oraz prawa wlasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1). Po piate, do-
konal rodzajowego podziatu zadan publicznych, wykonywanych przez samorzad
terytorialny na zadania wlasne i zlecone, zastrzegajac, ze w zakresie tych pierw-
szych winny si¢ zmie$¢ te z zadan publicznych, ktére stuzg zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Te drugie z kolei to zadania, ktére winna wykonywac
administracja centralna i terenowa, aczkolwiek wzgledy uzasadnionych potrzeb
panstwa moga przesadzi¢ o mozliwosci zlecenia ich do realizacji jednostkom sa-
morzadu terytorialnego (art. 166).

2.2. Maksyma ochrony konstytucyjnego modelu samorzadu
terytorialnego jako subreguta zasady ochrony
samorzadnosci terytorialnej

Na tle dotychczasowych rozwazan zasadne staje si¢ pytanie o przewidziany przez
ustrojodawce sposéb ochrony konstytucyjnych podstaw samorzadnosci teryto-
rialnej. Z przeprowadzonych analiz wyptywa wniosek, ze zaréwno ustawa zasad-
nicza, jak i regulacje ustawowe daja podstawy do zdefiniowania swoistego syste-
mu ochrony podstaw ustrojowych samorzadnosci terytorialnej. Do katalogu jego
$rodkow zakwalifikowa¢ mozna zaréwno instrumenty kontroli i nadzoru, warun-
kujgce praworzadnos¢ dziatania aparatu administracji samorzadowej, jak i proce-
dury sadowej ochrony.

Sankcjonujac instytucje nadzoru nad samorzadem terytorialnym ustrojodawca
sprecyzowal jej zakres podmiotowy i przedmiotowy. Mianowicie, do sprawowa-
nia nadzoru realizowanego przez pryzmat legalno$ci powotany zostal prezes Rady
Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby ob-
rachunkowe (art. 171 ust. 1-2). Naturalng konsekwencja ustanowienia wskazanej
instytucji stafa si¢ dla ustrojodawcy konieczno$¢ wyposazenia centralnej wladzy
panstwowej w prawo do rozwigzania organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego z uwagi na razace naruszanie konstytucji lub ustawy przez ten organ.
Niemniej, aby uniemozliwi¢ naduzywania tej instytucji przez egzekutywe, ustrojo-
dawca wyposazyt w te kompetencje wladze ustawodawcza. Czyli o rozwigzaniu or-
ganu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego decyduje Sejm na wniosek
Prezesa RM (art. 171 ust. 3)¥. Praworzadne dzialanie aparatu administracyjnego

47 Zob. szerzej na temat realizacji ustawowej samorzadnosci terytorialnej w Polsce m.in.:
M. Bakiewicz, Samorzgd gminny, [w:] Administracja publiczna, t. lll, Ustréj administracji samo-
rzgdowej. Komentarz, red. B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Warszawa 2012, s. 207-254,
293-512; A. Wierzbica, Samorzgd powiatu, tamze, s. 362-371; K. Sikora, Samorzgd wojewddz-
twa, tamze, s. 415-503.
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samorzadu terytorialnego gwarantowane jest rowniez przez ustrojodawce i usta-
wodawce poprzez usankcjonowanie réznych srodkow kontroli, na czele z proce-
durami kontrolnymi uruchamianymi przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

Ponadto, udzielajgc gwarancji konstytucyjnej ustrojodawca przesadzil, ze samo-
dzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego w sprawowaniu przyznanej ustawg
wladzy publicznej podlega ochronie wtadzy sadowniczej. W tym zakresie przyznat
organom lokalnych i regionalnych wspélnot prawo do uruchamiania postepowan
przed sadami powszechnymi czy administracyjnymi celem ochrony samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2), zagwarantowal wylacznie
sadowe rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych miedzy organami samorzadu te-
rytorialnego i administracji rzadowej w zakresie wskazania uprawnionego do wy-
konywania okreslonego zadania publicznego (art. 166 ust. 1-3), a ponadto konsty-
tucyjne podstawy ustrojowe samorzadnosci terytorialnej objal ochrong udzielana
przez Trybunal Konstytucyjny (ust. 1 pkt 3 w zw. z ust. 2 art. 191).

Rekojmia konstytucyjnosci rozwigzan ustawowych w interesujagcym nas zakre-
sie moze by¢ réwniez realizowana, niezaleznie od inicjatywy lokalnych wspdlnot,
na zasadach ogoélnych, a zatem w trybie kontroli prewencyjnej i nastepczej, a takze
konkretnej, i skargi konstytucyjnej (art. art. 122, 191, 193, 79). Obowiazek szcze-
gblnej pieczy nad realizacja konstytucyjnego modelu wtadztwa samorzadu teryto-
rialnego spoczywa na Prezydencie RP jako organie pelnigcym funkcje gwaranta
cigglosci wladzy panstwowej, zobowigzanego do wykonywania zadania czuwania
nad przestrzeganiem Konstytucji (art. 126). Doda¢ nalezy, ze uruchamiajac kon-
trole konstytucyjnosci ustawy przez pryzmat jej niesprzecznosci z podstawami
ustrojowymi samorzadno$ci, prezydent RP nie jest limitowany przedmiotowo.
W przeciwienstwie do organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego,
zakresem swego wniosku moze obja¢ kazda kwestie odnoszaca sie do przejawu
samorzadnosci oraz kazda warto$¢ konstytucyjng ja wyznaczajaca. Organ stano-
wiacy moze uczyni¢ przedmiotem wniosku wylacznie sprawy lezace w jego za-
kresie dzialania (a zatem nie wszystkich zadan i kompetencji lezacych w zakresie
wlasciwosci tej jednostki i wszystkich jej organéw). Niemniej faktycznej trudnosci
w skutecznym udzieleniu ochrony konstytucyjnych podstaw samorzadnosci tery-
torialnej moze dostarczy¢ natura i sposéb ich reglamentacji. Tres¢ normatywna
interesujacych nas norm cechuje deskryptywny czy wrecz postulatywny charakter.
Trudno, w szczegolnosci na gruncie ustawy zasadniczej, zdefiniowa¢ decentraliza-
cje czy subsydiarnos¢ wladzy centralnej wobec samorzadu terytorialnego w spo-
sob tak kategoryczny, aby mozliwe bylo sformutowanie wzorca kontroli konstytu-
cyjnosci prawa. W tym przedmiocie niejednokrotnie moze okaza¢ si¢ konieczne
siegnigcie przez glowe panistwa do instrumentow arbitrazu prezydenckiego w celu
udzielenia stosownej gwarancji dla rozwoju samorzadno$ci terytorialnej. Wachlarz
tych srodkéw moze za$ oscylowac od form zinstytucjonalizowanych (jak wniosek
0 ponowne rozpatrzenie ustawy czy inicjatywa ustawodawcza) i nieformalnych,
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prowadzacych na drodze koncyliacji do zbalansowania i zharmonizowania koli-
dujacych priorytetéw wladz centralnej i samorzadowej w interesie dobra wspolne-
go, jak i potrzeb lokalnych czy regionalnych wspdlnot.

3. Samodzielnos¢ finansowa jednostki samorzadu
terytorialnego jako wartosc konstytucyjnie
chroniona

Wracajac do zagadnienia materii wladztwa samorzadu terytorialnego, przypo-
mnie¢ nalezy, Ze ustrojodawca powierzyt jego jednostkom prawo i obowigzek wy-
konywania zadan publicznych, dokonujac zarazem ich podzialu na wlasne i zle-
cone (art. 166 Konstytucji RP). Realizacja tych zadan przez samorzad terytorialny
nie bylaby mozliwa bez funduszy*. Podstawa gospodarki kazdej jednostki jest jej
budzet, corocznie uchwalany przez jej organ stanowiacy. Jako jedna z regut or-
ganizacyjnych samorzadnosci terytorialnej, ustrojodawca oznaczyt wymog zapew-
nienia jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu w dochodach publicznych®
stosownie do przypadajacych im zadan (art. 167 ust. 1). Jednoczesnie usankcjo-
nowal zasade ustawowego okreslenia zrodel ich dochodéw, z réwnoczesnym po-
dzialem form tych dochodéw na dochody wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje
celowe przystugujace z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2-3). Wprowadzanie zmian
w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego powinno na-
stepowac ze stosownymi zmianami w podziale dochodéw publicznych (art. 167
ust. 4). Do dochodéw wlasnych zaliczane sa m.in. wpltywy z podatkéw lokalnych
i optat, dochody majatkowe (ze sprzedazy, najmu, dywidendy itp.) oraz udzialy
w podatkach stanowigcych dochdéd budzetu panstwa, tj. podatek dochodowy od
0sob fizycznych i prawnych. Doda¢ nalezy, ze prawo ustanawiania — w granicach
okreslonych w ustawach - wysokosci podatkéw i oplat lokalnych (art. 168), stano-
wi kolejng regule samorzadnosci terytorialnej z rozdzialu VII Konstytucji®.

48 A.Chorazewska, Zasada ochrony..., s. 138-142.

49 J. Serwacki, Konstytucyjne zatoZenia ustroju finanséw samorzgdu terytorialnego i ich realiza-
¢ja w ustawodawstwie, [w:] Samorzqd terytorialny..., s. 141-154.

50 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw pu-
blicznoprawnych, Wroctaw 2005. Zob. takze: J. Chodarcewicz, Problemy finanséw jednostek
samorzgdu terytorialnego, [w:] Standardy konstytucyjne a problemy wtadzy sgdowniczej
i samorzgdu terytorialnego, red. O. Bogucki, J. Ciapata, P. Mijal, Szczecin 2008, s. 92-97;
K. Gardian, Weztowe problemy gospodarki finansowej samorzgdu terytorialnego w Polsce,
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Uzupelniajac powyzsze konkluzje, zwrdci¢ nalezy uwage, ze subwencja ogol-
na jest przekazywana jednostkom samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa,
zgodnie z ustalonymi zasadami systemowymi. Dla gmin i powiatéw sklada sie
z czesci o$wiatowej, wyrdwnawczej i rownowazacej, dla wojewddztw z czesci
o$wiatowej, wyrownawczej i regionalnej. Wyliczenie naleznej subwencji odbywa
sie na podstawie obiektywnych kryteridw, takich jak liczba uczniéw, dochody na
jednego mieszkanca, wskaznik bezrobocia, powierzchnia drég itp. Samorzad moze
dowolnie dysponowa¢ pieniedzmi subwencyjnymi, a ponadto ma zabezpieczenie
terminowego przekazywania rat subwencji w postaci prawa do odsetek i roszczen
w przypadku opdznien ze strony budzetu panstwa. Z kolei dotacje celowe z budze-
tu panstwa sg srodkami uzyskiwanymi na wniosek jednostki samorzadu. Kryteria
ich przyznawania s3 w wielu przypadkach uznaniowe. Moga by¢ one wykorzy-
stane tylko na $cidle okreslony cel. Niewykorzystane w ciagu roku budzetowego
sumy nalezy zwrdci¢ do budzetu panstwa. Przyznanie dotacji nie oznacza wszak
gwarancji ich otrzymania w pelnej wysokosci. Ich realizacja zalezy od kondycji
budzetu, totez zaréwno wysokos¢, jak i terminy ich przekazywania moga ulega¢
zmianom niekorzystnym dla beneficjentow".

Na tym tle rodzi si¢ pytanie, czy jednostkom samorzadu terytorialnego przy-
sluguje przymiot samodzielnosci finansowej, a jesli tak, czy jest to wartos¢ kon-
stytucyjnie gwarantowana i w konsekwencji moze sta¢ si¢ wyodrebniong czescia
proponowanej w tym opracowaniu kategorii ustrojodawstwa.

W pismiennictwie pojecie samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest definiowana jako przyznanie tym jednostkom prawa do samo-
dzielnego prowadzenia swej gospodarki finansowej w ramach okreslonych przez
konstytucje i ustawy czterech nastepujacych sferach: gromadzenia dochodéw, po-
zyskiwania przychodéw zwrotnych, dokonywania wydatkéw, tworzenia i wyko-
nywania budzetu®’. W literaturze, opowiadajac si¢ za przypisaniem interesujagcym
nas jednostkom niezaleznosci finansowej, jednoznacznie podkresla sie, ze jest ona
realizowana w granicach wyznaczonych przez prawo, dodajac, iz jest ona w prak-
tyce gwarantowana i poreczana w ustawie, a nie w konstytucji>.

Komentowane zagadnienie poddat ocenie Trybunat Konstytucyjny, wyrazajac
poglad, ze art. 167 Konstytucji stanowi integralng catos¢, gwarantujac jednost-
kom samorzadu terytorialnego udzial w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan. Ponadto cytowana norma wskazuje rodzaje dochodow
tych jednostek, zaliczajac do nich: dochody wtasne, subwencje i dotacje celowe

»Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji i Zarzadzania w Przemys$lu” 2001, nr 8,
S.66-91.

51 W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 96-16T.

52 Zob. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego
w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 47.

53 Por. tamze.
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z budzetu panstwa, oraz zastrzega dla okreslenia zrodet i poziomu ich dochodow
tryb ustawowy>’. Wyrazone w ten sposob gwarancje finansowe dla funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego - jak ocenit Trybunal - s3 przynajmniej tak samo
wazne, jak gwarancja wlasnoéci komunalnej ustanowiona w art. 165 ust. 1, bo-
wiem istotnym elementem sktadajacym si¢ na publicznoprawng samodzielno$é
gmin jest bowiem takze ich samodzielno$¢ finansowa®. Istota samodzielnosci fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego jako jedna z konstytutywnych cech
podmiotowosci samorzadu terytorialnego wyraza¢ si¢ ma zas w zapewnieniu tym
jednostkom dochoddéw pozwalajacych na realizowanie przypisanych im zadan
publicznych, pozostawiajac im, przy uwzglednieniu wymogdéw ustawowych, swo-
bode w ksztaltowaniu wydatkéw oraz tworzeniu odpowiednich gwarancji formal-
nych i proceduralnych w tym zakresie®. Jednoczes$nie ustawodawcy przystuguje
swoboda w okre$laniu zaréwno Zrddel, jak i poziomu dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego™.

Trybunal Konstytucyjny zwrdcil tez uwage, ze unormowaniu art. 167 ust. 3
nalezy przypisa¢ charakter funkcji gwarancyjnej, zapewniajacej jednostkom sa-
morzadu terytorialnego odpowiedni poziom dochodéw, pozwalajacy im na re-
alizacje konstytucyjnie zastrzezonych dlan w art. 16 ust. 2 w zw. z art. 166 ust. 1
zadan publicznych, a takze zastrzegajacej forme ustawy dla okreslania zrédet tych
dochodoéw. ,Oznacza to, ze na poziomie ustawowym muszg zosta¢ sformulowa-
ne wszystkie rozstrzygniecia podstawowe dla wyznaczenia rodzaju i charakteru
prawnego poszczeg6lnych zrédet dochoddw, a tym samym - takze rozstrzygniecia
wyznaczajace sposob ustalania wysokosci tych dochodéw. Innymi stowy, ogélny
poziom dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢ mozliwy do usta-
lenia juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli regulacja ta musi zachowywac
odpowiedni stopien precyzji i szczegdtowosci, a nie moze ogranicza¢ sie do blan-
kietowych odestan do regulacji wykonawczych”*.

Te rozwazania sklonity Trybunal Konstytucyjny®” do wniosku, Ze na powyz-
szych konstatacjach nie konczy si¢ znaczenie prawne art. 167 ust. 3, poniewaz
przepis ten nalezy interpretowa¢ w powigzaniu tak z art. 16, jak i z pozostatymi
postanowieniami rozdzialu VII Konstytucji. Ustawowe zagwarantowanie zrodet
dochodéw petni¢ ma role instrumentalng wobec podstawowego celu, jakim jest
zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego odpowiednich srodkéw finan-
sowych na realizacje jej zadan. Artykul 167 ust. 3 to bowiem wyraz ogélniejszej

54 Zob. wyrok z dnia 18.09.2006 r., K 27/05, OTK Z.U. 2006, nr 8A, poz. 105.

55 Zob. wyrok TK z dnia 20.02.2002 r., K 39/00, OTK Z.U. 2002, nr 1A, poz. 4, w ktérym powota-
no zapatrywania prawne sformutowane w sprawie: 15.12.1997, K 13/97, OTK 1997, nr 5-6,
poz. 69, s. 493.

56 Zob.wyrok TK z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK Z.U. 1998, nr 2, poz. 12.

57 Zob. wyrok z dnia 18.09.2006 r., K 27/05, OTK Z.U. 2006, nr 8A, poz. 105.

58 Zob. wyrok TKz dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK Z.U. 1998, nr 2, poz. 12.

59 Tamze.
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zasady, gwarantujacej tym jednostkom nie tylko pozostawienie do ich dyspozycji
okreslonych §rodkéw finansowych (poprzez zagwarantowanie ustawowych zZrédet
finansowania), ale tez zapewniajacej im mozliwos¢ samodzielnego wykorzystywa-
nia tych $rodkéw, a tym samym dokonywania wydatkéw i ksztaltowania za ich
pomocg zadan. Gdyby wykluczy¢ istnienie konstytucyjnych gwarancji dla samo-
dzielno$ci dokonywania wydatkow, to ustawowe zagwarantowanie zrédel docho-
dow, a takze samodzielnego wykonywania zadan, mogloby okazac sie iluzoryczne,
bo pozyskane $rodki finansowe moglyby by¢ gminie odbierane bez jakichkolwiek
ograniczen.

Ten tok wywodu nie doprowadzil jednak Trybunatu do konstatacji, ze analizo-
wang samodzielno$¢ finansowa mozna byto interpretowac jako pelna autonomie
w zakresie gospodarowania pozyskanymi $rodkami finansowymi przez jednostki
samorzadu terytorialnego, a wiec m.in. w zakresie ustalania swoich wydatkow. Sa-
modzielno$¢ ta moze by¢ bowiem realizowana wylacznie w granicach ustawowych
(sankcjonujacym m.in. nakaz przyznajacy bezwzgledne pierwszenstwo wydatkow
na obligatoryjne zadania wlasne przed innymi). W konsekwencji, skoro istnieje
bezposredni zwigzek pomiedzy okresleniem zrédet dochodéw, pozyskiwaniem
srodkéw finansowych i gospodarowaniem tymi srodkami (czyli dokonywaniem
wydatkow), to przepisu art. 167 ust. 3 nie mozna poddawac wyktadni a contrario
i uznawa¢, ze ustanowiona w nim zasada wyltacznosci ustawy odnosi si¢ tylko do
okreslania zrédet dochodéw samorzadu. Ponadto, Trybunat zwrdcit uwage na dys-
pozycje art. 216 ust. 1 Konstytucji, gloszaca, ze: ,,Srodki finansowe na cele publicz-
ne s3 [...] wydatkowane w sposéb okreslony w ustawie”, podnoszac, iz to unormo-
wanie stanowi dodatkowe potwierdzenie zasady wylacznosci ustawy, odniesione
do okreslania wszelkich wydatkéw publicznych, a wigc takze wydatkéw, ktérymi
maja zosta¢ obcigzone jednostki samorzadu terytorialnego. Na tle ogélnej zasady
samodzielnosci jednostek samorzagdowych, nalezy zatem przyjaé, ze zasada wy-
tacznosci ustawy odnosi sie do wszystkich wskazanych wyzej aspektéw gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, a wiec takze do ustalania i okre-
slania obligatoryjnych wydatkéw tych jednostek®. Dodatkowo Trybunal zwrdcit
podnidsl, ze ustawa zasadnicza nie ustanawia absolutnego zakazu dla naklada-
nia na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzku dokonania okreslonych
wydatkéw, co wiecej nie jest konieczne, by obowigzek dokonywania wydatkow
musial mie¢ zawsze charakter pochodny, tzn. wynika¢ z ustawowo okreslonego
obowigzku realizowania okreslonych zadan. Niemniej w plaszczyznie materialnej
nalezy to jednak traktowac jako wyjatek od ogolnej zasady samodzielnosci finan-
sowej gminy. W plaszczyznie za$ formalnej omawiane zagadnienia przynaleza do
zakresu wylacznodci ustawy, podobnie jak kwestie okreslania zrodel dochodow

60 Tamze z powotaniem na: W. Miemiec, Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego jako zespét
gwarancji zabezpieczajgcych samodzielnos¢ finansowq gmin, ,Samorzad Terytorialny” 1997,
nr10,s.57.
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samorzadu. Oznacza to, Ze forma ustawy jest konieczna dla: ogélnego ustanowie-
nia obowiazku poniesienia okreslonych wydatkéw na okreslone cele, zakreslenia
ogolnego ksztaltu tego wydatku, a zatem m.in. dla rozstrzygniecia w przedmiocie
sposobu ustalania wysokosci tych wydatkow. Ogdélny poziom wydatkéw jednostki
samorzadu terytorialnego powinien by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie
regulacji ustawowej. Innymi stowy regulacja ta musi zachowywac¢ odpowiedni sto-
pien precyzji i szczegdtowosci, nie moze ogranicza¢ sie do blankietowych odestan
do regulacji wykonawczych®'.

Konkludujac, na tle orzecznictwa trybunalskiego jawi si¢, Ze o zakresie ana-
lizowanej samodzielnos$ci finansowej decydowa¢ majg m.in. stuzace jednostkom
samorzadu terytorialnego uprawnienia dotyczace gromadzenia dochodéw i ich
wydatkowania przez jednostki samorzadu terytorialnego. Niemniej zawsze tam,
gdzie chodzi o gospodarowanie §rodkami publicznymi, samodzielno$¢ zadnego
podmiotu, a tym bardziej organu panstwa nie moze by¢ absolutna. W konsekwen-
cji zasada ustawowego ksztaltowania zakresu dzialania samorzadu odnosi si¢ row-
niez do jego dochodéw i wydatkow®.

Samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna za-
tem rozumie¢ w ten sposob, ze oznacza ona zakaz takze ze strony ustawodawcy
wszelkiej ingerencji w gospodarke finansowg jednostek samorzadu terytorialne-
go (w ich wtadztwo dochodowe i wydatkowe realizowane w ramach gospodarki
budzetowej prowadzonej w celu wykonywania na podstawie ustaw funkcji pu-
blicznych). Samodzielnoé¢ ta nie ma zatem charakteru absolutnego i moze by¢
ograniczana w drodze ustawy. Ograniczenia te jednak nie mogg doprowadzi¢ do
zniesienia istoty samorzadu terytorialnego, tj. m.in. do zniesienia swobody poli-
tycznej dysponowania dochodami i ich wydatkami®. Oznacza to, Ze w granicach
wynikajacych z ustaw gmina, powiat badz wojewodztwo samorzadowe wykonuje
na podstawie prawa przynalezng im cze¢$¢ zadan publicznych, a stuzacg im samo-
dzielno$¢ finansowg moze zostaé ustawg zreglamentowana®.

W ten sposéb podstawowym warunkiem konstytucyjnosci ingerencji w sfere
analizowanej samodzielnosci uczyniono nakladanie na jednostki samorzadu tery-
torialnego wszelkich obowigzkéw wylacznie w drodze ustawy. Zasada wylacznosci
ustawy dla ustalania i okreslania ich wydatkéw stala si¢ formalno-proceduralnym
warunkiem mozliwosci ograniczenia ich samodzielnosci w sferze dokonywania
wydatkéw. Jednoczesnie spelnienie tego warunku nie jest traktowane jako wy-
starczajaca przestanka dla stwierdzenia konstytucyjnosci ingerencji ustawodawcy

61 Zob.wyrok TK z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK Z.U. 1998, nr 2, poz. 12.

62 Por. wyrok TK z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK Z.U. 1998, nr 2, poz. 12; wyrok TK z dnia
31.05.2005 r., K 27/04, OTK Z.U. 2005, nr 5A, poz. 54 oraz orzecznictwo NSA, np. wyroki NSA
z dnia 20.11.1990 r., Il SA 747/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 9; z dnia 3.01.1995 r., || SA 1825/94,
ONSA 1995, nr 5, poz. 183.

63 Zob. wyrok z dnia 8.04.2010r., P 1/08, OTK Z.U. 2010, nr 4A, poz. 33.

64 Zob. wyrok z dnia 18.09.2006 ., K 27/05, OTK Z.U. 2006, nr 8A, poz. 105.
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w sfere tak rozumianej samodzielnosci finansowej. Ingerencja ta, traktowana jako
wyjatek od ogélnej reguly samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego, nie
moze bowiem by¢ dowolna, lecz musi znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnie
okreslonych celach, konstytucyjnie okreslonych wartosciach i nie moze by¢ nad-
mierna, w tym ostatnim przypadku nie moze zwlaszcza godzi¢ w istote samorzad-
nosci terytorialnej, prowadzac do jej zniesienia. Dopiero stwierdzenie spelnienia
omoéwionej materialnoprawnej przestanki w polaczeniu z formalno-procedural-
nym warunkiem zachowania wylacznosci ustawy dla nalozenia na jednostke sa-
morzadu terytorialnego okreslonego obowigzku, §wiadczy¢ moze o konstytucyj-
nosci przyjetego rozwigzania®. Co wiecej w orzecznictwie trybunalskim zwraca
sie uwage, ze dopoki ustawodawca w sposéb drastyczny nie naruszy samej istoty
samodzielnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, przystuguje mu
- pod warunkiem poszanowania innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych
- daleko idgca swoboda w okreslaniu zaréwno zrédet dochodéw gmin, jak tez po-
ziomu tych dochodéw®. Samodzielnosci finansowej przystugujacej samorzadom
nie mozna interpretowa¢ w ten sposob, ze ustawodawca nie ma w tym zakresie
zadnej mozliwoéci modyfikacji. Przeciwnie, ma on mozliwo$¢ do$¢ swobodnego
kreowania zaréwno wysokosci tych dochoddéw, ich zrédel, jak réwniez ewentu-
alnych obowigzkéw z nich wynikajacych. Nadto owa swoboda nie oznacza nie-
odlacznego sprzegniecia pomiedzy nakladaniem kolejnych zadan i zwiekszaniem
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Przeciwnie, srodki pozostajace
w dyspozycji samorzadu powinny by¢ adekwatne, jesli zatem nowe zadanie na-
fozone na samorzad moze by¢ finansowane z zachowaniem dotychczasowego
poziomu finansowania danej jednostki, to nie zachodzi koniecznos¢ przyznania
dodatkowych $rodkéw, aczkolwiek kwestia ta winna by¢ kazdorazowo szczegéto-
wo przeliczona. Niemniej, cho¢ nie zachodzi konieczny zwigzek pomiedzy nakla-
daniem na jednostki samorzadu terytorialnego kolejnych zadan a zwigkszaniem
ich finansowania, to jednak przyja¢ nalezy jako wigzaca wytycza programowsq re-
gule adekwatnosci, nakazujacg odpowiednie dostosowanie poziomu finansowania
samorzadu do poziomu nalozonych nan zadan. W wezszym rozumieniu przywo-
tana reguta staje si¢ gwarancja zachowania samodzielnosci finansowej samorza-
du®. W efekcie przyja¢ nalezy, ze na ustawodawcy cigzy obowigzek wyznaczenia
i zachowania rownowagi pomiedzy poziomem finansowania w taki sposdb, by wy-
starczyt on do realizacji nalozonych na jednostki samorzadu terytorialnego zadan.
Regula adekwatnosci nie nakazuje kazdorazowego zwigkszania srodkéw finanso-
wych, majacych stuzy¢ realizacji kolejnych dziatan, lecz gwarantuje, ze ustawa zo-
staje zapewnione samorzadowi optymalne dostosowanie poziomu finansowania

65 Por. wyrok TK zdnia 24.11.1998 r., K 22/98, OTK Z.U. 1998, nr 7, poz. 115.

66 Zob.wyrok TKz dnia 7.06.2001 r., K 20/00, OTK Z.U. 2001, nr 5, poz. 119.

67 Zob.wyrok TKzdnia 13.12.2018 r., K 34/16, OTK 2019, nr 2A. Por. wyrok TK z dnia 31.01.2013 r.,
K14/11,0TK Z.U. 2013, nr 1A, poz. 7.
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do wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan. Uwypukli¢
nalezy, ze tylko w takim znaczeniu zasada adekwatno$ci moze stanowi¢ wzorzec
hierarchicznej kontroli norm®.

Szukajgc odpowiedzi na postawione na wstepie pytanie, czy jednostkom samo-
rzadu terytorialnego przystuguje przymiot samodzielnosci finansowej, a jesli tak,
czy jest to warto$¢ konstytucyjnie gwarantowana i w konsekwencji moze stac sie
wyodrebniona czescig proponowanej w tym opracowaniu kategorii ustrojodaw-
stwa, nie mozna udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi. Niewatpliwie ustawa za-
sadnicza udziela samorzadowi gwarancji finansowych w zakresie wykonywania
przypisanego mu wladztwa publicznego, jednakze wylacznie w zakresie wyzna-
czonym ustawg. Szczegolowa analiza tego zagadnienia prowadzi do wniosku, ze
niezalezno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego, nie stanowi wprost konstytu-
tywnego, niezaleznego elementu tozsamosci konstytucyjnej polskiej samorzad-
nosci terytorialnej. Zostala ona wyrazona w rozdziale si6ddmym Konstytucji jako
jedna ze szczegolowych, wymagajacych realizacji w ustawie, regul organizacji sa-
morzadu terytorialnego. Ustrojodawca, kreslac konstytucyjny wzorzec organizacji
samorzadu terytorialnego, usankcjonowat - jak juz wskazano powyzej — skonkre-
tyzowane, sankcjonujace gwarancje finansowe dla funkcjonowania samorzadu,
wymogi: obowigzek zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu
w dochodach publicznych stosownie do przypadajacych im zadan (art. 167 ust. 1),
ustawowego okreslenia zrédel dochodéw tego samorzadu z podziatem form tych
dochodéw na dochody wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe przystugu-
jace z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2-3), nakaz, by przeksztalcenia w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepowaty wraz ze sto-
sownymi zmianami w podziale dochodéw publicznych (art. 167 ust. 4)%. Rozpa-
trujac znaczenie cytowanych regulacji w szerszej perspektywie przyja¢ nalezy, ze
stanowig one konkretyzacje w sferze gwarancji finansowych dla funkcjonowania
samorzadu terytorialnego subreguly samodzielnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego jako jednego z atrybutéw samorzadnosci terytorialnej. Idea samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnej nie jest elementem kategorii
ustrojodawstwa, opisujacym podstawy aksjologiczne samorzadnosci terytorialnej,
nie jest w efekcie wyodrebnionag i o samodzielnym statusie czescig tresci odnosnej
zasady ustroju. Zajmujaca nas idea otrzymuje oparcie w tozsamosci konstytucyj-
nej naszego panstwa jedynie w sposdb pochodny jako wazny i immanentny aspekt

68 Tamze.

69 W pismiennictwie zwraca sie uwage, ze ,dochody samorzadowe sa funkcja przekazanych
samorzadom zadan - zaréwno co do charakteru tych zadan, jak i rozmiaréw [...]. Rodzaj
i charakter ustawowo przekazanego samorzadowi i okreslonego w ustawach szczegélnych
zadania ma zasadniczy wptyw na konstrukcje i forme odpowiednich dochodéw samorza-
du”. Zob. A. Borodo, Subwencje i dotacje jako formy dochoddéw samorzgdu terytorialnego
w Polsce - wybrane zagadnienia prawne, [w:] Konstytucja, ustrédj, system finansowy pan-
stwa, red. T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 322.



176 Anna Chorazewska

atrybutu samorzadnosci terytorialnej, jaka jest samodzielno$¢ urzeczywistniajg-
cych ja jednostek terytorialnych w podziale terytorialnym panstwa. Jednocze$nie
z samodzielnoéci finansowej rozumianej jako pochodna ogdlniejszej subreguty
samorzadnosci terytorialnej jaka jest samodzielnos¢, nie mozna absolutyzowac,
jednostka samorzadu terytorialnego moze z niej korzysta¢ wylacznie w sposob
wlasciwy dla stanowigcej dlan warto$¢ nadrzedng, ogolniejszej reguly samodziel-
nosci, a zatem w granicach wyznaczonych przez prawo, z rOwnoczesnym przyzna-
niem ustawodawcy daleko idgcej swobody w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego z jednoczesnym obowigzkiem zapewnienia
im optymalnego finansowania, a zatem dostosowanego do wykonywanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych. Za obowiazujaca nalezy
zatem uznac regule adekwatnosci finansowania ze samorzadu $rodkéw publicz-
nych w stosunku do powierzonych mu zadan publicznych.

Zakonczenie

Samorzadno$¢ terytorialna powinna by¢ postrzegana jako kategoria prawa publicz-
nego o swoistej tresci, statuujacej publiczne prawo podmiotowe jednostki samorzadu
terytorialnego i odpowiednio - refleksowo czlowieka jako cztonka lokalnej czy re-
gionalnej wspdlnoty. Jej istote stanowi za§ prawo wspolnoty samorzadowej — w gra-
nicach wyznaczonych przez prawo — do samozarzadu przystugujaca tej wspdlnocie
istotng czescig spraw publicznych. W konsekwencji samorzad terytorialny to struk-
tura publicznoprawna wlaczona do struktury aparatu wladzy, ktora zostata powotana
do sprawowania przystugujacej mu czesci wladzy publicznej. Samorzad przyznany
mu ustawowo do administrowania katalog zadan publicznych wykonuje w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, bowiem przystuguje mu przymiot samo-
dzielnosci w stosunku do innych podmiotéw wladzy publicznej, a w szczegdlnosci do
organdéw administracji rzadowej. Jego pozycje ustrojowa charakteryzuje w efekcie od-
rebnos¢ od panstwa pod wzgledem instytucjonalnym i przede wszystkim funkcjonal-
nym. Odrebnos¢ ta posiada nie tylko wymiar administracyjny, lecz takze polityczny.
Warunkuje to wyodrebnienie takich jego cech, a zarazem regut ustrojowych, jak sa-
modzielno$¢ w graniach wyznaczonych przez prawo (ustawe), decentralizacja i uspo-
tecznienie wladzy panstwowej w duchu subsydiarnego charakteru wladzy centralne;.
Na tle powyzszego bedacym przedmiotem naszego zainteresowania gwarancjom fi-
nansowym niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna przypisac
statusu wyodrebnionej i rozlacznej wartosci konstytucyjnej, opisujacej istote polskiej
samorzadnosci terytorialnej, ktéra moglaby stanowi¢ odrebna podstawe kontroli
konstytucyjnosci prawa sprawowanej przez Trybunat Konstytucyjny.



Zasada ochrony samorzadnosci terytorialnej a samodzielnosc... 177

W rezultacie owa niezaleznos$¢ finansowa nie moze urasta¢ do rangi samo-
dzielnej subreguly maksymy samorzadnosci terytorialnej, skladajacej si¢ na defi-
nicje i tre$¢ zasady ochrony samorzadnodci terytorialnej. Wydaje sie, ze chronio-
na konstytucyjna, jako jedna z zasad organizacyjnych samorzadu terytorialnego
z rozdziatu VII Konstytucji, regula samodzielnosci finansowej jego jednostek jest
efektem decentralizacji finanséw publicznych, a jej istota wyraza si¢ w mozliwosci
i zarazem obowiazku podzielenia si¢ przez panstwo niektérymi atrybutami wta-
dzy finansowej”. Jednocze$nie samodzielno$¢ finansowa jest wyrazania i urzeczy-
wistniana w konstytucyjnej subregule samorzadnosci, jaka jest «samodzielno$c».
Stanowi jej szczegodlny aspekt, a zarazem pochodng, bowiem bez gwarancji nieza-
leznosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego samg ich samodzielnos¢
nalezaloby ocenia¢ jako iluzoryczna. Uwzgledniajac te konstatacje przyjac¢ wypa-
da, ze analizowanej samodzielnosci finansowej nie mozna rozpatrywac w katego-
riach prawa do autonomii w dziedzinie gromadzenia dochodéw i dokonywania
wydatkéw, ale jako prawo i obowigzek do korzystania z okreslonej prawem (usta-
wa) samodzielnosci, w tym réwniez finansowej, przy wykonywaniu przypisanych
jednostkom samorzadu terytorialnego zadan publicznych. Jej usankcjonowanie
w ustawie zasadniczej rodzi za$ po stronie panstwa obowigzek udzielenia samo-
rzadowi terytorialnemu w ustawie gwarancji finansowych adekwatnych do przy-
pisanych im réwniez w ustawie do wykonywania zadan publicznych. Prawidtowy
podziat srodkéw publicznych pomiedzy poszczegélne sektory wladzy (panstwo-
wej i samorzadowej) z kolei realizowa¢ si¢ ma w procesie decentralizacji zadan
publicznych poprzez przekazywanie samorzadowi kompetencji oraz narzedzi i in-
strumentéw (w tym i finansowych) stuzacych ich realizacji”'. Reasumujac, samo-
dzielnos¢ finansowg jako wykonywang na podstawie i w granicach wyznaczonych
przez prawo, nalezy kwalifikowa¢ jako istotny element samodzielnosci interesuja-
cej nas samorzadnosci, ktdrej realizacji ustrojodawca nakazat dokona¢ w ustawie.
Pelnych gwarancji samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialne-
go oraz oznaczenia granic i sposobu korzystania z nich nalezy w konsekwencji
poszukiwaé w ustawie, a zwlaszcza ustrojowych ustawach samorzagdowych. Nie-
mniej réwnoczes$nie przyja¢ nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny zostal postawiony
na strazy prawidlowej realizacji przez panstwo obowigzku, jakim jest zapewnienie
samorzadowi terytorialnemu ze srodkéw publicznych adekwatnego poziomu fi-
nansowania jego dzialalnosci, ktérej przedmiot i zakres zostal przez samo panstwo
zdeterminowany w ustawie.

Konczac rozwazania wypada stwierdzi¢’, ze ustrojodawca zobowigzal ustawo-
dawce do urzeczywistnienia powyzszych zatozen poprzez odpowiednie uksztal-
towanie statusu ustrojowego oraz katalogu zadan i kompetencji w ustawie, ktore

70 Zob. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosc..., s. 46-4T.
71 Tamze,s. 43-44.
72 Por. A. Chorazewska, Zasada ochrony...,s. 227-244.
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- w duchu decentralizacji rozumianej jako trwaly element kultury politycznej
naszego kraju — powinny by¢ sukcesywnie rozszerzane wraz z rozwojem spole-
czenstwa obywatelskiego. Samorzad terytorialny nie moze by¢ postrzegany jako
statyczna instytucja, ktorej podstawy ustrojowe mozna by zamknga¢ w z gory zato-
zonym modelu konstytucyjnym o tozsamym charakterze. Tworzac aksjologie oraz
model formalny samorzadu i samorzadnosci, ustrojodawca zastosowal formule
otwartg. Zakreslil jej ramy aksjologiczne i organizacyjne, a nastgpnie zobowigzal
ustawodawce do wdrazania procesu decentralizacji wladzy publicznej w duchu
subsydiarnosci oraz uznania prawa do samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego w wykonywaniu powierzonych zadan publicznych jako elementu kul-
tury politycznej naszego kraju.

W efekcie samorzad i samorzadnos¢ terytorialna wedtug Konstytucji RP po-
winny by¢ kwalifikowane jako zjawiska dynamiczne, na ktérych potrzeby upraw-
niony jest symultanicznie reagowa¢ zaréwno prawodawca, dostosowujac ramy
ustawowe do zaistnialej nowej sytuacji, jak i oddolnie sam samorzad, przez zagwa-
rantowane w ustawie zasadniczej (art. 172) prawo do zrzeszania si¢. Dodac nalezy,
ze tak rozumiany konstytucyjny model samorzadu i samorzadnosci terytorialnej
pozwolil na dostosowanie ich formuly ustawowej do nowych potrzeb w zakresie
organizowania si¢ lokalnych i regionalnych wspélnot. Prawodawca mogt efektyw-
nie odnies¢ sie do nowych zjawisk, jakimi okazaly si¢ m.in. potrzeby regionalizacji
czy tez metropolizacji, czyli tworzenia wielkich aglomeracji miejskich.
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Problem petycji samorzadowych
na przyktadzie petycji kierowanych
do Sejmu

Podj gcie rozwazan na temat wspomnianego w tytule zagadnienia, w zasadzie ,,ni-
szowego’, lecz, w moim przekonaniu, interesujacego, wymaga wpierw jego dopre-
cyzowania. Ot6z nie ulega watpliwosci, ze w $wietle art. 63 Konstytucji RP, gwaran-
tujacego kazdemu prawo skladania petycji, wnioskow i skarg, a takze art. 2 ustawy
z dnia 11 lipca 2014 roku o petycjach', organy jednostek samorzadu terytorialnego
moga by¢ adresatami petycji jako organy wladzy publicznej*. Co wigcej, w prak-
tyce skladanie petycji do organéw samorzadowych nie wydaje sie zjawiskiem za-
skakujagcym’. W konsekwencji zapewne w naturalny sposéb okreslenie petycje
samorzagdowe moze wigza¢ si¢ wlasnie z takimi petycjami. W niniejszym tekscie
chcialbym jednak skupi¢ sie na prawnej analizie sytuacji odwrotnych, a wiec ta-
kich, w ktorych organy samorzadowe, a takze inne podmioty zwiazane z samo-
rzadem terytorialnym staja niejako ,,po drugiej strony barykady”, tj. podejmuja
proby przedkladania petycji do innych organéw wtadzy publicznej. Nie badam
skali tego zjawiska, lecz skupiam si¢ na kluczowym problemie prawnym, jakim jest
ocena dopuszczalnosci wystepowania przez, szeroko pojete, podmioty samorza-
dowe jako wnioskodawcy petycji. Ilustracje tego problemu stanowig cztery petycje
skierowane do Sejmu VIII kadencji. Warto przy tym odnotowac, ze krétko przed
zakonczeniem opracowywania ponizszych rozwazan ukazata si¢ w pismiennictwie
pierwsza wypowiedz, w ktdrej sformulowano stanowisko aprobujace mozliwos¢
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sytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
1 Tekstjedn.Dz.U.z2018r., poz. 870.
2 Zob.np.W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Uwagi do art. 63, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 558.
3 Zob. np. strone Urzedu Miasta todzi poswiecong petycjom skierowanym do Prezydenta
Miasta todzi i Rady Miasta todzi, https://bip.uml.lodz.pl/urzad-miasta/petycje/ (dostep
20.01.2020).
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korzystania z prawa petycji przez organy stanowiace jednostek samorzadu teryto-
rialnego*, przy czym zaznaczam, iz nie podzielam tego pogladu.

Przed przystapieniem do wlasciwych rozwazan uwazam za celowe krotkie przed-
stawienie problematyki petycji przedktadanych do Sejmu. Ot6z wejscie w zycie
ustawy o petycjach, ktére nastapilo 6 wrzesnia 2015 roku, diametralnie zmieni-
to praktyke w tym zakresie. Przed wej$ciem w Zycie ustawy zjawisko kierowania
petycji do izby bylo w zasadzie niedostrzegalne, co kontrastowato z praktyka
kierowania petycji do Senatu, a wigc inicjatora przyjecia ustawy o petycjach,
ktéry znacznie wczesniej, juz w 2008 roku, wprowadzit do swego regulaminu
przepisy odnoszace si¢ do trybu rozpatrywania petycji®. W praktyce sejmowej
pojecie petycji pojawialo sie wylacznie w raportach statystycznych dotyczacych
korespondencji kierowanej do Sejmu badz jego organow®. Nie istnialo nato-
miast zadne instrumentarium prawne, ktére angazowaloby organy izby w roz-
patrywanie petycji.

Fundamentalne znaczenie wejscia w Zycie ustawy o petycjach wyrazilo sie nie
tylko w konieczno$ci réwnoleglego wprowadzenia noweli regulaminu Sejmu
z 12 czerwca 2015 roku’, ktéra rozwingla ustawowe ramy postepowania w sprawie
petycji®, lecz i w natychmiastowym pojawieniu sie petycji skierowanych do izby
w trybie dopiero co wprowadzonych przepiséw proceduralnych. Sejm szybko stat
sie szczegolnie ,,popularnym” adresatem petycji, o czym swiadcza dane statystycz-
ne. Juz w dwumiesiecznym okresie od wejscia w zycie wspomnianych przepisow
ustawowych i regulaminowych do zakonczenia VII kadencji Sejmu (11 listopada
2015 r.) do izby skierowano 22 petycje. Z kolei w calej VIII kadencji marszatek
Sejmu skierowat do merytorycznego rozpatrzenia az 591 petycji, z czego 15 stano-
wilo tzw. petycje wielokrotne zlozone na podstawie 11 ustawy o petycjach’. Warto
odnotowad¢, ze analiza tresci petycji wskazuje, ze gros z nich zawieralo zadanie
wprowadzenia okreslonych zmian prawnych, co nie powinno dziwié, zwazywszy
na pozycje ustrojowa Sejmu jako organu wladzy ustawodawczej. Co ciekawe, tego
typu petycjom niekiedy towarzyszylo nawet zalgczenie do petycji postulowanych
przepisow ,w postaci legislacyjnej”, cho¢ o zréznicowanym stopniu dopracowa-
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i praktyka, [w:] Skargi, wnioski i petycje - powszechne srodki ochrony prawnej, red. G. Sibiga,
M. Btachucki, Wroctaw 2017.
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nia’®. Tym samym skladanie petycji do Sejmu okazalo sie atrakcyjnym substytutem
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, zapewne z uwagi na fatwo$¢ spetnienia
wymogéw formalnych dotyczacych kierowania petycji, zwlaszcza w zestawieniu
z wysitkiem organizacyjnym zwigzanym z postegpowaniem w sprawie wykonywa-
nia inicjatywy ludowej. Oczywiscie z formalnego punktu prawo skfadania petycji
oraz inicjatywa obywatelska stanowig odmienne instytucje konstytucyjne'!, acz-
kolwiek moga stuzy¢ temu samemu celowi, tj. sklonienia parlamentarzystéw do
przyjecia okreslonych rozwigzan prawnych'.

Uwzgledniajac powyzsze uwagi, prima facie trudno sie dziwi¢, iz réwniez pod-
mioty zwigzane z szeroko pojetym samorzadem terytorialnym podjely inicjatywy
w zakresie przedlozenia petycji do Sejmu. Wspomniane w uwagach wstepnych
cztery petycje samorzadowe mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza z nich obej-
muje dwie petycje przediozone przez organy samorzadu terytorialnego, za$ druga
- dwie petycje skierowane przez stowarzyszenia reprezentujgce interesy samorza-
du. Przechodzac do ich prezentacji, rozpoczne od petycji w sprawie zmiany ustawy
z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (Dz. U.z 2017 r., poz. 1769 ze zm.)
w zakresie poszerzenia mozliwo$ci wykonywania zawodu pracownika socjalnego
przez osoby, ktore ukonczyly studia wyzsze na kierunkach: pedagogika, psycholo-
gia, politologia, nauka o rodzinie lub socjologia, sygn. BKSP-145-363/18, przedto-
zonej 23 maja 2018 roku przez Gming Drawsko Pomorskie®. Przedmiotem petycji
bylo zadanie ztagodzenia ustawo okreslonych kryteriéow warunkujacych mozli-
wo$¢ wykonywania zawodu pracownika socjalnego. Petycja zostala zaopiniowana,
bez sugestii wyboru okreslonego sposobu jej rozpatrzenia, w opinii Biura Ana-
liz Sejmowych (BAS) z 12 lipca 2018 roku'. Sejmowa Komisja do Spraw Petycji
rozpatrzyta ja 17 lipca 2018 roku, podejmujac decyzje o skierowaniu do Ministra
Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej dezyderatu w sprawie postulatéw zawartych
w petycji'®. W toku postepowania w sprawie petycji nie wysunigto watpliwosci
formalnych odnosnie do legitymacji wnioskodawcy do jej wniesienia.

10 Zamiastwieluzob.np.petycjewsprawiezmianyustawyzdnia4lutego 1994 r.oprawieautorskim
i prawach pokrewnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 1231 ze zm.) w zakresie art. 81, sygn. BKSP-145-
590/19, http://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/145-590-19/$file/145-590-19.pdf (dostep
15.01.2020).

11 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Uwagi do art. 63, s. 557.

12 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 378.

13 Zob. informacje o tresci petycji oraz o czynnosciach w ramach jej rozpatrywania, http://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-145-363/18
(dostep 18.01.2020).

14 J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczaca petycji w sprawie zmian kwalifikacji uprawniaja-
cych do wykonywania zawodu pracownika socjalnego, Biuro Analiz Sejmowych 2018, http://
orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/363/Sfile/363.pdf (dostep 18.01.2020).

15 Zob. petny zapis 149. posiedzenia Komisji do Spraw Petycji Sejmu VIl kad., s. 24-29, http://
orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/E3E42B959F005E89C12582DC004BA990/%24File/0341308.
pdf (dostep 18.01.2020).
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Whioskodawca drugiej petycji, tj. petycji w sprawie zmiany ustawy z dnia 29 lip-
ca 2005 roku o przeciwdzialaniu narkomanii (Dz. U. z 2018 r., poz. 1030 ze zm.)
w zakresie umozliwienia jednostkom samorzadu terytorialnego przeciwdzialania
handlowi srodkami zastepczymi, sygn. BKSP-145-509/19, z 11 marca 2019 roku,
bylo Miasto Leszno'®. Trescig zadania bylo wprowadzenie, zatagczonych do pety-
¢ji, zmian normatywnych majacych na celu przeciwdzialaniu handlu tzw. dopa-
laczami. Petycja zostala pozytywnie zaopiniowana przez BAS w opinii z 22 lip-
ca 2019 roku’, a Komisja do Spraw Petycji po przeprowadzeniu dyskusji podjeta
31 lipca 2019 roku decyzje o nieuwzglednieniu zadania zawartego w petycji, ma-
jac na uwadze zblizajacy si¢ koniec kadencji Sejmu, a tym samym brak czasu na
przeprowadzenie stosownych zmian prawodawczych odpowiadajacych zadaniu'®.
W tym przypadku réwniez nie poddano w watpliwo$¢ prawa wnioskodawcy do
przedtozenia petycji.

Dwie pozostale petycje zostaly przedlozone, odpowiednio, przez samorza-
dowe zrzeszenia. Petycje w sprawie zmiany ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku
o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2016 r., poz. 2147 ze zm.) w zakresie
art. 37, sygn. BKSP-145-291/17, skierowat 10 listopada 2017 roku Zwigzek Miast
Polskich®. Wnioskodawca postulowal zmiang przepiséw ustawy w zakresie zasad
zbywania nieruchomosci publicznych na rzecz wieloletnich dzierzawcéw. Petycja
zostala zaopiniowana w opinii BAS z 18 stycznia 2018 roku®, za$ po jej rozpatrze-
niu Komisja do Spraw Petycji postanowila 7 lutego 2018 roku uchwali¢ dezyde-
rat*. Z kolei petycje w sprawie zmiany art. 11 ust. 1-3 ustawy z dnia 31 stycznia
1959 roku o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2017 r., poz. 912 ze zm.)
w zakresie zasad stwierdzania zgonu, sygn. BKSP-145-379/18, przedlozyl Zwiazek

16 Zob. informacje o tresci petycji oraz o czynnosciach w ramach jej rozpatrywania, http://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-145-509/19 (do-
step 18.01.2020).

17 P.Bachmat, Opinia prawna na temat petycji BKSP-145-509/19 w sprawie nowelizacji ustawy
z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii, Biuro Analiz Sejmowych 2019, http://
orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/509/5file/509.pdf (dostep 18.01.2020).

18 Zob. petny zapis 202. posiedzenia Komisji do Spraw Petycji Sejmu VIII kad., s. 6-8, http://
orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/E3E42B959F005E89C12582DC004BA990/%24File/0341308.
pdf (dostep 18.01.2020).

19 Zob. informacje o treséci petycji oraz o czynnosciach w ramach jej rozpatrywania, http://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-145-291/17 (do-
step 18.01.2020).

20 . Szczepanska-Kulik, Opinia dotyczaca petycji w sprawie nowelizacji ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, Biuro Analiz Sejmowych 2018, http://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/na-
zwa/291/5file/291.pdf (dostep 18.01.2020).

21 Zob. petny zapis 119. posiedzenia Komisji do Spraw Petycji Sejmu VIl kad., s. 1-14, http://
orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/53FBF5A36B5994C3C1258234004F97E6/%24File/0283108.
pdf (dostep 18.01.2020).
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Powiatéw Polskich?, postulujac modyfikacje (w zasadzie modernizacj¢) przepisow
dotyczacych stwierdzania zgonu. Po pozytywnym zaopiniowaniu petycji przez
BAS* Komisja postanowila uchwali¢ dezyderat*.

Analize problemu legitymacji wskazanych wyzej podmiotéw do wnoszenia pe-
tycji nalezy rozpocza¢ od przywolania art. 63 Konstytucji. Przepis ten gwarantuje
prawo sktadania petycji, wnioskow i skarg kazdemu, co jest najszersza z wystepu-
jacych w ustawie zasadniczej formul okreslajacych zakres podmiotowy wolnosci
i praw. Formula ta nie obejmuje jednak wszystkich podmiotéw, zaréwno publicz-
nych, jak i prywatnych, gdyz nalezy uwzgledni¢ fakt, iz co do zasady jedynie pod-
mioty prywatnoprawne s3 ,,posiadaczami” konstytucyjnych wolnosci i praw. Tym
samym w zasadzie za niekontrowersyjny nalezy uzna¢ poglad E. Wéjcickiej, iz
»Z kregu uprawnionych z prawa petycji nalezy wylaczy¢ podmioty prawa publicz-
nego *. Stanowisko to expressis verbis podzielita M. Florczak-Wator, omawiajac art.
63 Konstytucji*, a takze M. Oz6g”. Warto dodac¢, Ze odwotano si¢ tam do dorobku
Trybunatu Konstytucyjnego, w szczegolnosci do orzeczenia z 22 maja 2007 roku,
sygn. akt SK 70/05%, w ktérym przeprowadzono poglebiony wywdd uzasadniajacy
brak legitymacji gminy jako osoby prawnej prawa publicznego do wnoszenia skarg
konstytucyjnych (ktéra to mozliwos¢ przystuguje zgodnie z art. 79 ust. 1 Konsty-
tucji ,kazdemu’, tak jak prawo skladania petycji*). Uwagi Trybunalu s na tyle
ogolne, ze uprawnione jest odnoszenie ich do pozostatych wolnosci i praw. Sad
konstytucyjny podkreslit m.in., iz: ,,gmina, jako osoba prawna prawa publicznego,
sprawujaca wladz¢ publiczng w zakresie powierzonych jej zadan publicznych, nie
korzysta z zagwarantowanych osobie fizycznej, a takze w ograniczonym zakresie
innemu podmiotowi, w tym osobie prawnej prawa prywatnego, praw i wolnosci
konstytucyjnych okreslonych w rozdziale II Konstytucji. Gmina jest osobg prawna

22 Zob. informacje o tresci petycji oraz o czynnosciach w ramach jej rozpatrywania, http://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-145-379/18 (do-
step 18.01.2020).

23 |. Galinska-Raczy, Opinia prawna na temat petycji w sprawie zmiany art. 11 ust. 1-3 ustawy
z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych lub uchwalenia ustawy re-
gulujacej zasady stwierdzania zgonu, Biuro Analiz Sejmowych 2018, http://orka.sejm.gov.pl/
petycje.nsf/nazwa/379/$file/379.pdf (dostep 18.01.2020).

24 Zob. petny zapis 159. posiedzenia Komisji do Spraw Petycji Sejmu VIl kad., s. 14-17, http://
orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/45C65A947139526BC125835B004CC522/%24File/0376908.
pdf (dostep 18.01.2020).

25 E.Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 244.

26 M. Florczak-Wator, Uwagi do art. 63, [w:] Konstytucja RP, t. |, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1451.

27 M.O0z6g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 . o petycjach, ,Przeglad
Sejmowy” 2015, nr 5, s. 129.

28 OTKZU z 2007 r., seria A, nr 6, poz. 60.

29 Oczywiscie pomijam kwestie rygorystycznych konstytucyjnych wymogdéw warunkujacych
dopuszczalnos$¢ wnoszenia do TK skarg konstytucyjnych.
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prawa publicznego, ktdrej status prawny okreslaja przede wszystkim przepisy roz-
dziatu VII Konstytucji”*. Jeszcze dobitniej wyrazono to stanowisko w koncowej
czes$ci wywodu, stwierdzajac, ze ,organy wladzy publicznej z natury rzeczy nie
s3 adresatami poszczegolnych wolnosci i praw konstytucyjnych przystugujacych
podmiotom prywatnym”?'.

Powyzsze uwagi prowadzg do wniosku, ze w konstytucyjne prawo petycji nie
przystuguje przede wszystkim organom jednostek samorzadu terytorialnego jako
organom wladzy publicznej*. Tezy tej nie neguja uwagi A. Karczmarka, ktéry, po-
wolujac si¢ na wypowiedzi doktryny oraz TK wskazujace na gwarancyjny charak-
ter konstytucyjnych wolnosci i praw, przyznaje organom samorzagdowym mozli-
wos¢ przedkiadania petycji. Autor ten uznal, iz ustawowa regulacja prawa petycji
de facto poszerza konstytucyjny zakres podmiotowy tego prawa, gdyz w szczegol-
nosci ,nie ma uzasadnienia dla odczytywania jej tresci wylacznie w nawiazaniu
do tego przepisu [tj. art. 63 Konstytucji — przyp. aut.]*’, a wigc zastrzegania tego
prawa ,kazdemu” w takim rozumieniu, ktére wyklucza z zakresu tego pojecia
osoby prawne prawa publicznego. Z kolei zdaniem A. Karczmarka na gruncie
samych tylko przepiséw ustawy o petycjach ,,brakuje przeciwskazan do przyjecia
do rozpatrzenia na jej podstawie petycji pochodzacej od jednostki samorzadu
terytorialnego”*.

Zarysowane stanowisko nie zastuguje na aprobate. Gwarancyjny charakter kon-
stytucyjnej regulacji wolnosci i praw oznacza, ze ustawodawca zwykly moze posze-
rza¢ podmiotowy zakres tych praw, z tym Ze w obszarze wykraczajacym poza zakres
podmiotowy okreslony w ustawie zasadniczej dane prawo czy wolno$¢ traci range
konstytucyjna. Granica swobody ustawodawcy jest jednak sama potencjalna mozli-
wos$¢ ,,posiadania” jakichkolwiek wolnosci i praw, ktéra to granica na gruncie kon-
stytucyjnym wyraza si¢ w formule ,,kazdy” we wskazanym wyzej rozumieniu. Inny-
mi stowy, dopuszczalne jest ustawowe poszerzenie zakresu podmiotowego jedynie
tych wolnosci i praw, ktére w Konstytucji nie zostaly zagwarantowane ,kazdemu”.
Ilustracje moze stanowi¢ konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej,
ktére zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji jest prawem obywatelskim, za$ w $wie-
tle art. 2 ust. 1 ustawy z 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publiczne;j
(tj. Dz. U. z 2019 r., poz. 1429) przystuguje kazdemu. W zakresie wykraczajagcym
poza pojecie ,obywatela’, rozumianego przez TK jako osoba fizyczna bedaca oby-
watelem polskim®, prawo to staje si¢ dopuszczalnym konstytucyjnie prawem usta-
wowym, jednak nie wtedy, gdyby podejmowano préby przyznania go np. gminie.

30 Uzasadnienie orzeczenia o sygn. SK 70/05, pkt I1.2.

31 Tamze, pktIL.5.

32 E.Wojcicka, Prawo petycji..., s. 245.

33 A. Karczmarek, W sprawie mozliwosci..., s. 162.

34 Tamze,s. 161.

35 Zob. postanowienie TK zdnia 2.12.2015r., SK36/15, OTK ZU z 2015 r., seria A, nr 11, poz. 189.
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Sposdb konstytucyjnej regulacji prawa petycji, a takze wspomnianego wyzej pra-
wa dostepu do informacji publicznej faczy zbiezny krag adresatow, obejmujacy, mo-
wigc w uproszczeniu, organy wladzy publicznej. A zatem, jesli przyznac te organom
jednostek samorzadu terytorialnego, to stalyby si¢ one zaréwno podmiotami, jak
i adresatami tych praw. Mialoby to osobliwe konsekwencje, cho¢by takie, iz poszcze-
gblne organy samorzadowe moglyby, wracajac juz wyltacznie na grunt prawa petyciji,
kierowa¢ petycje do siebie nawzajem, nawet w obrebie tej samej jednostki samorza-
du terytorialnego. Warto przy tym dodac¢, ze przepisy ustawy o petycjach w zasadzie
jednolicie postrzegaja wszelkie petycje, wprowadzajac jedynie drobne odmiennosci
proceduralne, np. mozliwo$¢ rozpatrywania petycji skierowanych do Sejmu czy Se-
natu przez organy tych izb, a nie cale izby (art. 9 ust. 1 ustawy). Taki stan rzeczy
sprawia, Ze nie sposob byloby chocby stwierdzi¢, ze organom jednostek samorzadu
terytorialnego przystuguje mozliwo$¢ kierowania petycji do Sejmu, Senatu czy in-
nych organéw konstytucyjnych, za$ do innych organéw juz nie.

W moim przekonaniu uznanie dopuszczalnosci ,,petycji samorzadowych” by-
foby mozliwe jedynie wtedy, gdyby uzna¢, ze zakres ustawy o petycjach nie jest
zwigzany z konstytucyjnym prawem petycji, a zatem, Ze ustawa ta nie jest usta-
w3, o ktérej mowa w art. 63 zdanie drugie Konstytucji. Nalezatoby wowczas przy-
ja¢é, ze ,,ustawowe prawo petycji” jest instytucja prawna sui generis, odmienna od
»konstytucyjnego prawa petycji’, przy czym poglad taki nie zostat jak dotad sfor-
mulowany w pi$miennictwie, orzecznictwie konstytucyjnym czy w toku prac par-
lamentarnych nad ustawg o petycjach. Przeciwnie, jak sie wydaje, za oczywisty,
tj. niewymagajacy uzasadnienia, uznaje si¢ zwigzek ustawy o petycjach z prawem
z art. 63 Konstytucji. To z kolei oznacza, Zze z uwagi na powszechnie aprobowa-
ny w doktrynie prawa konstytucyjnego nakaz wykladni przepiséw ustawowych
w zgodzie z Konstytucja nalezy przepisy tej ustawy interpretowac tak, aby nie wy-
kroczy¢ poza ogdlne konstytucyjne ramy systemu wolnosci i praw, wykluczajace
»przyznanie” wolnosci i praw organom wiadzy publicznej. Wniosek ten skutku-
je uznaniem za niedopuszczalne wspomnianych wyzej petycji skierowanych do
Sejmu odpowiednio przez Gming Drawsko Pomorskie oraz Miasto Leszno, co
oznacza, ze merytoryczne rozpatrzenie tych petycji byto, wedlug mnie, prawnie
nieuzasadnione.

Jako bardziej problematyczna jawi si¢ natomiast ocena dopuszczalnosci petycji
skierowanych do Sejmu przez Zwigzek Miast Polskich oraz Zwigzek Powiatow
Polskich. Oba podmioty dziataja w formie stowarzyszen®, co prima facie wigze
je z kategoria zrzeszen, o ktorych mowa w art. 58 Konstytucji. Trzeba jednak pa-
mietaé, Ze sg to stowarzyszenia zrzeszajace jednostki samorzadu terytorialnego,

36 Zob. statut Zwigzku Miast Polskich, http://www.miasta.pl/uploads/document/content_
file/754/STATUT-2019.pdf (dostep 25.01.2020) oraz status Zwigzku Powiatéw Polskich,
https://www.zpp.pl/storage/files/2019-08//f1279f02a4d049293eb7f9b76465375e3312.pdf
(dostep 25.01.2020).
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a podstawy prawne ich powolania zawarte s3 w odpowiednich ustawach samorzg-
dowych, np. w art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gmin-
nym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 95), nie za$ wylacznie w przepisach ustawy z dnia
7 kwietnia 1989 roku Prawo o stowarzyszeniach (t.j. Dz. U z 2019 r., poz. 713).
Co jednak istotniejsze, prawo zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go nie posiada podstawy konstytucyjnej w art. 58 ustawy zasadniczej, lecz w jej
art. 172. Jak zauwazyt P. Sarnecki, prawo to ,wykazuje z koniecznosci daleko po-
sunieta specyfike w stosunku do prawa zrzeszania si¢ obywateli (art. 58), stad tez
potrzeba odrebnych ustaw dla tych odrebnych sytuacji jest bardzo wskazana™”.
Owa potrzeba odrebnej regulacji tego praw w odniesieniu do jednostek samorzg-
du terytorialnego wynika, jak si¢ wydaje bezspornie, z faktu, iz jednostkom tym,
jako podmiotom, ktore nie moga ,,posiada¢” wolnosci i praw, nie przystuguje wol-
no$¢ zrzeszania sie z art. 58 Konstytucji. Tym samym, mimo iz Zwigzek Miast
Polskich oraz Zwigzek Powiatéw Polskich dzialajg w formie stowarzyszen, to na
gruncie konstytucyjnym nie sa osobami prawnymi prawa prywatnego (jak typowe
stowarzyszenia), lecz osobami prawnymi prawa publicznego. Tym samym w $wie-
tle wczesniejszych uwag nalezaloby wykluczy¢ mozliwos¢ korzystania przez nie
Z prawa petycji.

Powyzszy wniosek nie zostal jednak sformutowany stanowczo, gdyz od lat po-
jecie ,osoby prawnej prawa publicznego” wywoluje liczne kontrowersje doktry-
nalne®. O ile w pi$miennictwie konstytucyjnym nie ulega watpliwosci, ze, jak
wskazano wyzej, organy wladzy publicznej co do zasady nie mogg by¢ podmio-
tami wolnosci i praw, to znaczne problemy wywoluje kwestia ta w odniesieniu
do innych ,,podmiotéw publicznych”. Nie wdajac si¢ w szczegdtowe rozwazania
tej kwestii, warto przywotaé uwagi E. Wojcickiej, ktora, odwolujac si¢ do ustalen
doktrynalnych, zdaje si¢ dopuszcza¢ mozliwo$¢ sktadania petycji przez tego typu
podmioty, z tym Ze okresla je wpierw jako ,,panistwowe osoby prawne”, a nastep-
nie, jak si¢ wydaje szerzej, jako ,0soby prawne prawa publicznego™. Wymienia-
jac wsrdd takich podmiotdw uniwersytety, przedsiebiorstwa panstwowe czy izby
lekarskie, przywotana autorka nie wspomina o stowarzyszeniach zrzeszajacych
jednostki samorzadu terytorialnego. Wydaje si¢ jednak, ze trudno byloby ich nie
zaliczy¢ do przedstawionej grupy podmiotéw. Trzeba jednak podkresli¢, ze roz-
strzygniecie tej kwestii, a tym samym jednoznacznego pogladu na rzecz dopusz-
czenia badz wykluczenia mozliwosci przedktadania przez te podmioty petycji, wy-
magaloby rozbudowanego, pogtebionego wywodu, ktérego zakres wykracza poza

37 P. Sarnecki, Uwagi do art. 172, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV,
red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 1.

38 Zamiast wielu zob. P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,,osoba
prawa publicznego”, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 6.

39 E.Wojcicka, Prawo petycji..., s. 245.

40 Tamze, s. 246.
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ramy niniejszego, w zasadzie sygnalizacyjnego tekstu. Wspomne jedynie, iz przy-
znanie ,,stowarzyszeniom samorzagdowym” prawa petycji wydaje mi si¢ watpliwe.
Waznym argumentem byloby w tej kwestii podkreslenie wspomnianego juz wcze-
$niej jednolitego charakteru prawa petycji. Oznacza to, ze, przykladowo, Zwigzek
Miast Polskich méglby potencjalnie kierowa¢ petycje do dowolnego organu wia-
dzy publicznej, zaréwno dzialajacego na szczeblu centralnym, jak i do organu
samorzadowego (cho¢by w formie petycji wzywaé dang gmine miejska do dola-
czenia do Zwigzku). Problematyczno$¢ analizowanego zagadnienia jest rowniez
pochodng wywolujacej wiele watpliwosci konstytucyjnej regulacji prawa petycji,
chocby szerokiego, a zarazem enigmatycznie okreslonego w ustawie zasadniczej
kregu adresatéw petycji.

W podsumowaniu powyzszych uwag mozna stwierdzi¢, ze przedstawiona
praktyka kierowania do Sejmu petycji przez podmioty, ktére mozna w uprosz-
czeniu okresli¢ mianem ,,samorzadowych’, budzi zastrzezenia prawne. W moim
przekonaniu nieuzasadnione jest rozpatrywanie petycji, ktérych wnioskodawcami
s3 organy jednostek samorzadu terytorialnego, aczkolwiek warto odnotowac, ze
praktyke taka zaobserwowano juz w Senacie przed wejsciem w zycie ustawy o pe-
tycjach*! - co stanowi kolejny wyraz ,,atrakcyjnosci” instytucji petycji (w tym dla
organow samorzadowych). Za watpliwe uznaje réwniez prawo wnoszenia petycji
przez samorzadowe stowarzyszenia, aczkolwiek z uwagi na ztozonos¢ tego proble-
mu nie zajmuj¢ co do tej kwestii jednoznacznego stanowiska.

Na zakonczenie warto podkresli¢, ze nawet jesli wykluczy¢ mozliwo$¢ ko-
rzystania z prawa petycji nie tylko przez organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego, lecz i przez zrzeszenia samorzadowe, to w praktyce nie musi to ozna-
czaé, iz brak jest mozliwosci przedktadania — cho¢by do Sejmu - petycji, ktorych
przedmiot jest zwigzany z okreslonymi interesami jednostek samorzadowych czy
tez calej sfery samorzadu terytorialnego. Sygnalizowana w tekscie tatwos¢ ko-
rzystania z prawa petycji sprawia, ze kazda osoba, a wiec przykladowo kazdy
mieszkaniec danej gminy, moze wnie$¢ petycje, ktéra odpowiadataby intere-
som ,jego” jednostki samorzadowej. Z kolei jednolito§¢ wprowadzonych przez
ustawe o petycjach ram proceduralnych rozpatrywania petycji sprawia, ze tego
typu petycja ,na rzecz” danej jednostki samorzadu terytorialnego bedzie mu-
siala zostac¢ rozpatrzona w takiej samej procedurze, niezaleznie od tego, kto jest
wnioskodawca petycji.

41 Tamze,s. 245 (przyp. 42).
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Samorzad terytorialny a dziatalnos¢
gospodarcza

1. Przedmiotem rozwazan sg konstytucyjne i ustawowe podstawy prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Mam na my-
$li zaréwno bezposrednig aktywnos¢ gospodarcza, jak i udzial posredni, tj. po-
przez zaangazowanie kapitatu publicznego w przedsigbiorstwach. Chodzi o proby
odpowiedzi na pytania o racjonalnos¢ (prakseologiczng i aksjologiczng) ukierun-
kowania rozstrzygnie¢ ustawodawcy na tle standardéw konstytucyjnych. Stan-
dardy konstytucyjne s3 wyznaczone zaréwno przez konstytucyjne zasady prawa
(naczelne zasady Konstytugji), jak i przez inne normy konstytucyjne, ktérym nie
przyznajemy waloru zasad'. W przypadku zasad konstytucyjnych, za szczegélnie do-
niosle uwazam tutaj zasady: ochrony dobra wspélnego®, pomocniczosci® i decen-
tralizacji wladzy publicznej*. Nie mozemy takze abstrahowa¢ od zasady ochrony
wolnosci dziatalnosci gospodarczej jako punktu odniesienia co do samej mozliwo-
$ci i zakresu podejmowania dzialalnosci gospodarczej’.

Dr hab. Jerzy Ciapata, prof. US - Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Szczecinski.

1 M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa, [w:] Charakter i struktura norm Konstytucji,
red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 58 i n.
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administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywateli, red. J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski,
Warszawa 2005, s. 452 i n.; K. Complak, O bardziej prawidtowe pojmowanie konstytucyjnego
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skiej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Pani Profesor Marii Kruk-Jarosz, red. J. Wawrzyniak,
M. Laskowska, Warszawa 2009, s. 33 i n.

3 Zob. obszernie i wieloaspektowo - Subsydiarnosé¢, red. D. Milczarek, Warszawa 1996; M. Zubik,
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alizacgji polityk paristwa w rozstrzygnieciach Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Minikomentarz dla
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Zdolnos¢ do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samorzg-
dowe zalezy nade wszystko od potencjalu majgtkowego i czynnikéw finansowych.
Faktyczna samodzielno$¢ jednostek samorzadowych jest wprawdzie gwaranto-
wana konstytucyjnie (art. 15, art. 16), lecz w istocie zalezy od $rodkéw finanso-
wych jakimi dysponujg, zwlaszcza tych, ktore kwalifikujemy jako dochody wlasne
[wszystkie podkresl. autora]®. Nasuwa to na mysl konieczng i od dawna postulowa-
ng, decentralizacje systemu finansowego, w tym budzetowego, ktora, moim zda-
niem, po 2015 roku pozostaje w coraz wiekszym stopniu w sferze wishful thinking.
Sankcjonujac samodzielno$¢ jednostek terytorialnych ustrojodawca pozostawit
parlamentowi proces wyposazania samorzadu w odpowiednie zadania, kompe-
tencje i srodki finansowe, co przy obecnosci tendencji etatystycznych w srodowi-
skach politycznych niesie ryzyko napigc¢ politycznych i konfliktow oraz prob prze-
ciwstawiania samorzadu centralizowanej wladzy panstwa. Aby dalsze rozwazania
byly mozliwie precyzyjne, postaram si¢ okresli¢ w tym miejscu podstawowe reguly
znaczeniowe jakie przyjmuje dla powotywanych w nich pojec¢’.

2. Uznaj¢ za oczywisty punkt wyjscia stwierdzenie, w my$l ktérego przywroé-
cenie w 1990 roku® i dalszy rozwdj samorzadu terytorialnego® stanowia jedno
z najwiekszych osiagnie¢ odrodzonej Rzeczypospolitej. Ustanowienie samorzadu
na szczeblu gminnym bylo zmiang ustrojowa majaca na celu zmiane¢ koncepcji sa-
mego panstwa'®. Bylo réwniez politycznie powigzane z reformami gospodarczymi
rzadu T. Mazowieckiego i L. Balcerowicza, albowiem $rodowiska solidarnosciowe

6 Por. art. 4,5i6 nader czesto nowelizowanej ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. 22018 r., poz. 1530 ze zm.).

7 Zazadanie publiczne wtasne uznaje cel, pozadany stan rzeczy, ktory stuzy zaspokajaniu po-
trzeb okreslonej grupy spotecznej (tutaj —wspolnoty samorzadowej, do ktoérej jest adreso-
wane). Dziatalnos¢ gospodarcza jest, w ujeciu konstytucyjnym, dziatalnoscig wytworcza lub
ustugowa, wykonywang sposob zorganizowany i ciggty, we wtasnym imieniu okreslonego
podmiotu, przy czym nie zawsze musi to by¢ dziatalno$¢ nakierowana na zysk. Gospodarka
komunalna to dziatalnosci jednostek samorzadowych oraz ich jednostek organizacyjnych
majaca, w szczegblnosci, na celu wykonywanie zadan o charakterze uzytecznosci publicz-
nej. Zadanie uzytecznosci publicznej to zadanie publiczne spetniajace tacznie trzy warunki:
a) stuzy zaspokajaniu zbiorowych, nie jednostkowych, potrzeb ludnosci; b) realizowane jest
poprzez $wiadczenie ustug dostepnych powszechne, c) jest wykonywane poprzez dziatania
biezace i nieprzerwane.

8 Mam na mysli ustawe z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym - dalej u.s.g. (t.j. Dz. U.
22019 r., poz. 506 ze zm.). Pierwotny tytut ustawy brzmiat ,,ustawa o samorzadzie teryto-
rialnym”.

9 Por. ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym - dalej u.s.p. (t.j. Dz. U.
22019 ., poz. 511 oraz ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa - dalej
u.s.w. (t.j. Dz. U.z2019r., poz. 512).

10 Na temat odrodzenia samorzadu i zwigzanych z tym dylematéw politycznych zob. J. Regul-
ski, Zycie splecione z Historig, Warszawa 2014, s. 440-499.
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upatrywaly w oddaniu wladzy mieszkancom szanse na kompensacje narastajg-
cych, negatywnych nastrojow spolecznych'.

Samorzad powinien przyczyniac sie do budowy tak zwanego kapitatu spoleczne-
go, ktérego koniecznym elementem jest zaufanie'. Nalezy przyja¢, ze zaréwno rela-
cje zaufania, jak i zagadnienia egzekwowania odpowiedzialno$ci, w tym i account-
ability znacznie tatwiej osiggna¢ i analizowac na poziomie struktur wladzy naj-
blizszych mieszkancom. Samorzadnos¢ jest zatem antidotum przeciwko wszech-
wladnemu i niegospodarnemu panstwu oraz biurokracji. Jednostki samorzadowe
i organizacje pozarzadowe sg w stanie lepiej - w poréwnaniu z aparatem rzado-
wym - identyfikowa¢ i monitorowa¢ potrzeby mieszkancow, a takze korygowac
polityke w konkretnych uwarunkowaniach. Oddanie samorzagdom istotnej (zasad-
niczej) czesci zadan, kompetencji i Srodkéw finansowych oznacza, ze do pewne-
go stopnia panstwo ufa obywatelom — wzmacnia to czynnik zaufania w ukladzie
wertykalnym".

Odwotlujac si¢ do nauki spotecznej Kosciota katolickiego mozna przypomnieé
wypowiedzi Jana Pawta II. Ot6z w encyklice Centesimus annus mogliémy przeczy-
taé, ze ,panstwo ma obowiazek powstrzymania si¢ od dzialan, ktére ograniczaja
swobode dzialania spolecznosciom mniejszym oraz pomocy im tam, gdzie same
sobie nie radzj [...] nie moze bez konca przejmowac do realizacji zadan publicz-
nych, niszczy bowiem w obywatelach ducha wolnosci, energii i inicjatywy, a takze
powoduje przesadny wzrost struktur publicznych™*. Od strony konstytucyjnej na-
suwa to mysl o realizacji wspomnianych zasad konstytucyjnych oraz realizacji na-
kazu uznania gmin za podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego (art. 164
Konstytucji). Istota doniosto$¢ ma zatem odpowiedz na pytanie o koncepcje dys-
trybucji wladzy publicznej, w tym podzialéw w ramach finanséw publicznych.

3. Poniewaz sprawnie funkcjonujacy samorzad jest warunkiem koniecznym
prawidlowego funkcjonowania wspolczesnego panstwa i spoleczenstwa, to ra-
cjonalna kwalifikacja jego zadan, decentralizacja systemu budzetowego' oraz
przyporzadkowanie samorzadowi istotnej cze$ci dochodow publicznych powinny
mie¢ podstawowg doniosto$¢ ustrojowo-polityczng. W tym kontekscie, dzialal-
nos¢ gospodarcza musi by¢ kwalifikowana jako srodek do osiagania podsta-
wowej konstytucyjnej funkcji samorzadu - wykonywania istotnej czesci zadan
publicznych, ktérych nie zastrzezono dla innych organéw wiladzy publicznej
(art. 16 ust. 2 zd. drugie, art. 163 Konstytucji). Dzialalnos¢ gospodarcza w uje-
ciu szerokim jest faktem i kategorig obiektywna, stad nie ma znaczenia, czy dany

11 Tamze,s. 466.

12 Por. zwtaszcza P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoteczeristwa, Krakéw 2007.

13 Tamze, s. 345-350.

14 Powotuje za M. Zubik, Pomocniczosé..., s. 44.

15 Z.Gilowska, Decentralizacja systemu budzetowego jako konieczny warunek zasady subsydiar-
nosci, [w:] Subsydiarnosé...,s. 181in.
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podmiot ja prowadzacy ocenia ja subiektywnie, nie nazywajac dzialalnoscia go-
spodarcza, jako np. zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Podejmujac
probe wnioskowania a contrario z art. 166 ust. 1, dziatalno$¢ taka nie powinna
by¢ prowadzona bez odniesienia do konkretnych, sprecyzowanych zadan publicz-
nych, a takze gdy — w celu osiggniecia zysku - pojawia si¢ che¢ przedsiewzie¢ opar-
tych na ryzyku gospodarczym. Musi to mie¢ miejsce po w miare kompleksowe;j
identyfikacji potrzeb adresatéw dzialan'®. Dodajmy, ze interpretacja art. 16 ust. 2
oraz art. 163 w zwigzku z art. 3 Konstytucji wyklucza wykonywanie zadan publicz-
nych jako przejawu koncepcji ,autonomii” jednostki terytorialne;j.

Kluczowe postanowienie z art. 163 ,Samorzad terytorialny wykonuje zada-
nia publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych” powinni$émy konfrontowac z postanowieniem z art. 146 ust. 2,
w mys$l ktérego ,,Do Rady Ministrow naleza sprawy polityki panstwa nie zastrze-
zone dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego”. Juz takie po-
réwnanie sugeruje doniosto$¢ delimitacji regut znaczeniowych pomiedzy okre-
$leniami ,,zadanie publiczne” oraz ,,sprawa polityki panstwa” Kryteria pomocne
przy takiej delimitacji to charakter intereséw oraz obecno$¢ odrebnych potrzeb
i interesow cztonkéw wspolnoty samorzadowe;j'’. Przypomnijmy, ze o ile w przy-
padku spraw polityki panstwa Konstytucja wskazuje na domniemanie wtasciwosci
rzadu, to w przypadku zadan publicznych mamy konstrukcje wypowiedzi ustro-
jodawcy kladaca nacisk na prymat samorzadu terytorialnego. W konsekwencji,
mozemy kontestowaé dawne stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazone
jeszcze w okresie obowigzywania tak zwanej Malej Konstytucji (dalej - MK)*,
tj. przed 1997 rokiem, zgodnie z ktérym uznawano ,,jednorodnosc¢” zadan publicz-
nych samorzadu i pafistwa oraz przyjmowano, ze przedmiot dzialalnosci samo-
rzadu terytorialnego jako formy zdecentralizowanej administracji publicznej nie
rézni si¢ od przedmiotu dziatalnosci administracji rzagdowej”. Juz same roznice
w przyjetych okresleniach ,,sprawa polityki panstwa” ,zadanie publiczne” kaza,
zgodnie z regutami wykladni, doszukiwac¢ si¢ odmiennosci regut znaczeniowych.
Przy takim ujeciu zadania zlecone samorzadowi, np. z zakresu prawa wyborczego
czy aktéw stanu cywilnego stanowilyby w istocie kategorie spraw polityki panstwa.
Nie wyklucza to rozwazan de lege ferenda odnoszonych do ujecia postulowanej
kategorii zadan panstwa i samorzadu jako zadan wspolnych®.

16 Na temat charakteru i zakresu potrzeb - zob. D. Wacinkiewicz, Zaspokajanie potrzeb wspdl-
not samorzgdowych. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2016, s. 387-482.

17 J. Ciapata, Konstytucyjny aspekt requlacji zadan publicznych jednostek samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Finansowanie zadan publicznych stuzgcych zaspokajaniu potrzeb wspédlnot samo-
rzqdowych, red. A. Zalcewicz, Warszawa 2016, s. 23-35.

18 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wta-
dza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym (Dz. U. nr 84, poz. 426 ze zm.).

19 Uchwata TK z dnia 27.09.1994 r., W 10/93 oraz orzeczenie z dnia 23.10.1995r., K 4/95.

20 J.Ciapata, Konstytucyjny aspekt...,s. 31.
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4. Do 1997 roku podstawami konstytucyjnymi dzialalnosci gospodarczej sa-
morzadu byly art. 6 i 5 zmienionych przepiséw konstytucyjnych (b. Konstytucji
PRL) utrzymanych w mocy? oraz art. 70 i 71 MK. Zgodnie z art. 6 ,Rzeczpospolita
Polska gwarantuje swobode dzialalnosci gospodarczej bez wzgledu na forme wla-
snosci: ograniczenie tej swobody moze nastgpic¢ jedynie w ustawie’, przy zalozeniu
gwarancji udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy (art. 5). Sa-
morzad terytorialny byt podstawowa formg organizacji lokalnego Zzycia publicz-
nego, dysponujaca atrybutem osobowosci prawnej, prawem wlasnosci i innymi
prawami majatkowymi, wykonujacym, w ramach ustaw, istotng czes$¢ zadan pu-
blicznych (por. art. 70, art. 71 MK).

Powolane powyzej postanowienia konstytucyjne dawaly podstawy do twier-
dzen o szerokiej kompetencji samorzadu w zakresie aktywnos$ci gospodarczej.
Chodzito o préby odnoszenia do samorzadu kategorii wolnosci, poniewaz praw-
na legitymacja panstwa do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej miala wymiar
podstawowy i ogélny, za$ samorzad byl ujmowany w ramach struktur panstwa.
Zgodne z powyzszym, w tak szerokim ujeciu panstwa miescila si¢ rowniez gmina
jako podmiot powotany do sprawowania wtadzy. Inaczej ujmujac, wolg ustrojo-
dawcy i ustawodawcy byto objecie swoboda zaréwno podmiotéw prywatnych, jak
podmiotéw dziatajacych w oparciu o mienie publiczne, w tym komunalne®. Argu-
mentowano, ze nie bylo powodu do ograniczania wolnosci gospodarczej jedynie do
czlowieka; winna ona przystugiwa¢ na réwni jednostkom organizacyjnym, a wigc
i strukturom wladzy panstwowej, w tym samorzadowej*. Zréwnanie — w zakresie
odniesienia kategorii wolnosci - jednostek, podmiotéw prywatnych i podmiotéw
prawa publicznego, tj. dzialajacych w oparciu o majatek publiczny bylo utrwalo-
ne w literaturze®, w tym obecne z podrecznikach z prawa konstytucyjnego®. Do
wyjatkowych nalezaly opinie, w my$l ktérych, skoro panstwo gwarantuje swobode
dziatalno$ci gospodarczej, to nie powinno by¢ réwnoczesnie jej beneficjentem®.

Wage problematyki docenial réowniez Sad Najwyzszy, ktory w uchwale sied-
miu sedziow przyjal, ze ,wedlug art. 71 ust. 2 Ustawy konstytucyjnej jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja [...] zadania publiczne [...] dla zaspokajania

21 Na podstawie art. 77 MK.

22 A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakdw 1994, s. 22, 77-78; C. Zutaw-
ska, Zasady prawa gospodarczego prywatnego, Warszawa 1995, s. 18-20; J. Lang, Wybra-
ne zagadnienia administracyjnoprawnej regulacji gospodarki, [w:] Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 1997, s. 356.

23 C. Kosikowski, Zakres wolnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
1995, nr 9, s. 4; tenze, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 33-34.

24 Por. Z. Leonski, [w:] Z. Leonski, Z. Niewiadomski, M. Waligorski, Ustawa o dziatalnosci
gospodarczej z komentarzem, Warszawa-Poznan 1992, s. 12.

25 M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju, [w:] Prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin
2002, s. 145.

26 S.Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqgdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakéw
1998, s. 89.
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potrzeb mieszkancow. Nie ulega watpliwosci, ze wérdd tych potrzeb znajdowa-
ly si¢ rowniez potrzeby zaspokajane przez organizowanie warunkéw dziatalnosci
dla innych podmiotéw lub przez bezposrednie uczestnictwo w obrocie gospodar-
czym’”. Gmina mogta zatem wystepowac na rynku badz w roli organizatora, koor-
dynatora oraz podmiotu reglamentujacego dzialalnos¢ gospodarcza prowadzong
bezposrednio przez inne podmioty lub jako bezposredni uczestnik gry rynkowej
(podmiot gospodarczy)?®.

Ustawodawca zwykly zdawal si¢ réwniez sugerowac dos¢ szerokie pojmowanie
zakresu podmiotowego wolnosci, skoro w pierwotnym tekscie u.s.t stwierdzal, ze
»Gmina oraz komunalna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalnos$¢ gospodarcza
wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, jezeli wyma-
gaja tego potrzeby spoteczne” (art. 9 ust. 2). Poniewaz dystynkcja pomiedzy ter-
minami ,,uzyteczno$¢ publiczna” oraz ,,potrzeby spoleczne” ulegata relatywizacji,
w 1992 zdecydowano si¢ zmieni¢ przepis ustawowy art. 9 ust. 2 poprzez zakazanie
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez gminy i komunalne osoby prawne
w zakresie wykraczajacym poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej.
Kolejng regulacje wprowadzono ustawg z 20 grudnia 1996 roku o gospodarce ko-
munalnej”, ktéra — poprzez zmiane przepisu art. 9 u.s.t. - przesadzila nie tylko
o mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez gminy, ale réwniez po-
zwalala na prowadzenie tej dzialalnosci poza sferg uzytecznosci publiczne;.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze do 1997 roku mieliSmy do czynienia z istot-
nymi wahaniami ustawodawcy, doktryny oraz orzecznictwa co do kwalifikacji za-
kresu dzialalnosci gospodarczej samorzadu, zwlaszcza odnosnie sfer dziatalnosci
dozwolonej. Moim zdaniem bylo to rezultatem braku wypracowanej koncepcji
roli panstwa w warunkach gospodarki rynkowej, niezrozumieniem odmienno-
$ci dominium oraz imperium, samego pojmowania panstwa i miejsca samorzadu
w strukturach wladzy oraz braku konsensu co pojmowania kategorii ,wolnosci”
oraz ,prawa (uprawnienia)”

5. Gdy za$ dazymy do wskazania obowigzujacych aktualnie konstytucyjnych
postanowien, ktére moglibysmy powolaé przy analizie tematu, to prima facie
uwage zwracajg zarazem postanowienia art. 20, art. 21, art. 22, art. 31 ust. 3, jak
i przepisy bezposrednio charakteryzujace pozycje samorzadu (art. 15 ust. 2, art. 16
z rozdz. I, a takze kilka postanowien z rozdz. VII). Jednak art. 22 Konstytucji nie
znajdzie zastosowania, albowiem do dzialalnosci gospodarczej samorzadu nie mo-
zemy odnosi¢ kategorii ,wolno$ci’, natomiast art. 31 ust. 3 nie bedzie adekwatny
do analizy pozycji samorzagdowych struktur wiadzy publiczne;.

27 Uchwata SN z dnia 14.03.1995 ., CZP 6/95 - OSN nr 5/1995, poz. 72.
28 Por. wyroki NSA z dnia 6.10.1994 r., Il SA. 658/94 oraz z dnia 19.10. 1994 r., Il SA 1002/94.
29 Dz.U.z2016r., poz. 573 ze zm.
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Pod rzagdami obowiazujacej Konstytucji nie ma podstaw do przyjmowania, ze
jednostka samorzagdowa moglaby by¢ uznana za przedsiebiorce, za§ komunalna
osoba prawna lub inna osoba prawna z dominujgcym udziatem kapitatu publicz-
nego dzialataby jako podmiot - beneficjent wolnosci przedsiebiorczosci. Wska-
zywaly na to wypowiedzi TK, w my$l ktérych jednostki samorzagdowe nie moga
wykraczac poza ustawowo okreslona liste ich zadan w drodze ich rozszerzania przez
same organy samorzadowe®. Jednostki samorzadowe nie s3 ,nosicielami” praw
podstawowych, w tym wolnosci przedsigbiorczosci, gdyz ,,maja calkowicie od-
mienny charakter niz osoby prawne tworzone przez osoby fizyczne w ramach ko-
rzystania z gwarantowanej konstytucyjnie wolnosci™'.

Zasadniczy asumpt do oceny mozliwosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez samorzady dawala ustawa z 3 marca 2000 roku o wynagradzaniu oso6b kieru-
jacych niektérymi podmiotami prawnym™¥, a $cislej ocena jej zgodnosci z Konsty-
tucja dokonana przez Trybunal Konstytucyjny®. Byla to jedna z fundamentalnych
wypowiedzi Trybunatu o szczegdlnej donioslosci ustrojowej, ktdra powinna by¢
powolywana, gdy rozwazamy zagadnienie ujete w tytule opracowania. Otéz TK
w swym wyroku sformulowat kilka zalozen, ktére, w moim przekonaniu, zacho-
wuja aktualnosé: 1) wykladnia art. 20 Konstytucji, kaze zwroci¢ uwage na Sciste
powigzanie wolnosci dzialalnosci gospodarczej w wlasnoscig prywatna; 2) tylko
wlasno$¢ prywatna jest szczegdlnie doniosta z punktu widzenia podstaw spotecz-
nej gospodarki rynkowej, aczkolwiek oparcie gospodarki o wlasno$¢ prywatna
nie przemawia przeciw jednolitej ochronie wilasnosci bez wzgledu na jej pod-
miot*; 3) mozliwosci ingerencji ustawodawcy muszg by¢ oceniane w kontekscie
interpretacji catego art. 20, tj. cech ustroju gospodarczego; staja si¢ jednoznacznie
bardziej ograniczone w przypadku wlasnosci prywatnej; 4) wlasnos¢ prywatna
powinna by¢ normowana w sposéb zgodny z zatozeniami gospodarki rynkowej,
przy zalozeniu, ze mamy tutaj do czynienia z wolnoscig majatkowa, chroniong
konstytucyjnie w uktadach horyzontalnymi i wertykalnym, 5) ustawodawca moze
wprowadzi¢ dalej idace ograniczenia wobec podmiotéw wlasnosci publicznej,
w tym zawiadywanych przez organy wladz publicznych, poniewaz te nie sg bene-
ficjentami konstytucyjnej wolnosci przedsiebiorczosci®*. Powolujac argumentum
a maiori ad minus, skoro ustawodawca jest upowazniony do limitowania zakresu

30 Wyroki TK z dnia 26.05.1998 ., K 17/98 oraz z 26.06.2001 r., U 6/00.

31 Postanowienie TK zdnia 23.02.2005 ., Ts 35/04.

32 Chodzito o tzw. ustawe kominowa (Dz. U. 2000 r., nr 26, poz. 306 ze zm.). Ustawa ta zostata
istotnie zmieniona w 2016 r. (Dz. U. 22017 r., poz. 1222) i utracita moc 28.06.2018 r. Por. usta-
wa z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztattowania wynagrodzen oséb kierujgcymi niekto-
rymi spétkami (Dz. U. 22016 r., poz. 1202 ze zm.).

33 Wyrok TKz dnia 7.05.2001 r., K 19/00.

34 Wyrok TKz dnia 12.04.1998 r., K 8/98.

35 Por. szerzej J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej
Polskiej, Szczecin 2009, s. 233-238.
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dziatalnosci, to tym bardziej uzasadniona staje si¢ ingerencja w struktury we-
wnetrzne i zasady funkcjonowania przedsiebiorstw samorzagdowych. Nie bez racji
w doktrynie wskazywano réwniez, ze z art. 20 mozemy wywies¢ dyrektywe na-
kazu i finalizacji prywatyzacji*. Niejako w nastepstwie zalozen z tego orzeczenia
odmédwiono spotkom samorzagdowym oraz spétkom tworzonym przez samorzady
i przedsiebiorstwa panstwowe kompetencji do inicjowania postegpowania przed
TK w formie skargi konstytucyjnej, uzasadniajac, ze ich dziatalnos¢ jest oparta na
majatku publicznym?®.

W tym kontekscie odrebna i znaczaca wlasno$¢ publiczna podmiotéw samo-
rzadowych musi by¢ traktowana jako materialna podstawa ich samodzielno-
$ci i warunek sine qua non wykonywania zadan publicznych (art. 165, art. 166
ust. 1). Natomiast zbyt ,redukujaco” brzmiata wypowiedz, w mysl ktérej zakres
przedmiotowy samodzielnosci, o czym stanowi art. 163, zostal zawezony do zadan
publicznych nie zastrzezonych w Konstytucji lub ustawach dla organéw innych
wladz publicznych®. Jednakze wigksza podleglos¢ samorzadu wzgledem ustawo-
dawcy (w poréwnaniu z podmiotami prywatnymi) moze mie¢ takze negatywna
konsekwencje: niesie istotne ryzyko politycznego oddzialywania na pozycje sa-
morzadu poprzez takie regulacje ustawodawcy, tzn. w praktyce doraznej wigk-
szoéci parlamentarnej, ktore ograniczajg role i mozliwosci dziatania samorzadu,
np. w zakresie prawa podatkowego, wykonywania zadan z zakresu o$wiaty czy
stuzby zdrowia. Mam tutaj na my$li miedzy innymi nader czeste zmiany ustaw,
w tym zwlaszcza podatkowych, ktére wplywaja bezposrednio na dochody samo-
rzadow®, a takze obecne zroznicowanie mozliwoséci tworzenia i przystegpowania
do spoétek prawa handlowego®.

6. Mozliwosci prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej wyznaczajg zakresy zadan
publicznych poszczegolnych jednostek samorzadowych: art. 7 ust. 1 u.s.g., art. 4
ust. 1 w.s.p., art. 14 ust. 1 u.s.w. W gre wchodzi takze ustawa o gospodarce komu-
nalnej (u.g.k), dookreslajaca zasady i formy prowadzenia dzialalnosci*, a takze,
przy dalszym ujeciu, ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym (dalej u.p.p.p.)*.

36 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2018, s. 96.

37 Postanowienie TK zdnia 18.12.2013r., Ts 13/12.

38 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22.06.2010 r., IV SA/GI 25/10.

39 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
22018 r., poz. 1530 ze zm.). Istotne uszczuplenie dochodéw samorzadu z podatku od oséb
fizycznych (w 2019) byto powiagzane z obietnicami wyborczymi Prawa i Sprawiedliwosci (ob-
nizenie PIT dla obywateli).

40 M. Wojcik, G.P. Kubalski, Nieréwne traktowanie gmin, powiatéw i wojewddztw w odniesieniu
do tworzenia i przystepowania do spétek prawa handlowego, ,Studia i Materiaty Trybunatu
Konstytucyjnego” 2012, t. XLIll, s. 147 i n.

41 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. 22016 r., poz. 573 ze zm.).

42 Dz.U.z2019r., poz. 1445.
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Pragne wskazad, ze art. 9 ust. 1 u.s.g. art. 6 ust. 1 w.s.p. oraz art. 8 ust. 1 u.s.w. po-
winny by¢ interpretowane — w kontekscie art. 166 ust. 1 Konstytucji — w ten spo-
sOb, ze tworzone przez samorzad struktury organizacyjne maja stuzy¢ jedynie
wykonywaniu zadan w interesie danej wspolnoty samorzadowej, w szczegdlno-
$ci w odniesieniu do sfery uzytecznosci publicznej. Sad Najwyzszy przyjmowal, ze
art. 9 ust. 4 u.s.g. oraz art. 1 ust. 2 u.g.k. nie okreslaja zamknietego katalogu zadan;
jest on otwarty i zmienny, uwarunkowany cyklem Zycia mieszkancéw, warunkami
zewnetrznymi oraz ogdlna sytuacja spoleczno-gospodarczg, co wymaga dostosowy-
wania $wiadczenia ustug do tych zmian®.

W ustawach ustrojowych postuzono si¢ przy wyliczeniach zadan zwrotem
»W szczegolnosci’, co moze budzi¢ zastrzezenia, poniewaz tylko na rzecz gminy
przystuguje domniemanie wlasciwosci, a wigc w ich przypadku bytaby odpowied-
nia formula ,w szczegélnosci” (art. 6 u.s.g.)*. Kolejna uwaga dotyczy zbieznosci
przy samej kwalifikacji i nazywaniu, w sposéb ogoélnikowy poszczegdlnych zadan,
np. ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, ochrona praw konsumentéw nalezg do
zadan wszystkich jednostek samorzadowych. Uwazam, ze ustawy ustrojowe po-
winny wyczerpujaco (poprzez roznicujgce nazewnictwo) ujmowac zadania wlasne
jednostek samorzagdowych. Rzecz jasna, nie oznacza to ich dalszej regulacji w in-
nych, licznych ustawach®, w ktoérych odnajdziemy réwniez konkretne kompeten-
cje organow samorzadowych odnoszone sfer aktywnosci. Jednak odrebne ustawy
nie powinny kreowa¢ nowych zadan wlasnych, ktére nie bytyby uprzednio prze-
widziane w ustawach ustrojowych.

Co sie tyczy sfer aktywnosci gospodarczej, podstawowa doniostos¢ maja ustawy
ustrojowe. Najdalej idacg jest ustawa gminna, ktéra wskazuje mozliwos¢ prowa-
dzenia dziatalno$ci w zakresie: 1) zadan o charakterze uzytecznosci publiczne;j,
2) innych zadan wylacznie w przypadkach okreslonych w ustawie (art. 9 ust. 2).
Jest to rozwigzanie wadliwe, albowiem ustawodawca moze narzucaé¢ gminie za-
dania, ktére nie koresponduja ze sfera zadan wlasnych, zmuszajac do aktywnosci,
np. opartej na czynniku ryzyka. W ten sposob narusza si¢ konstytucyjne normy
z art. 166 ust. 1. Dodajmy, ze nie chodzi tutaj o zadania zlecone, o ktorych sta-
nowi odrebny art. 8 u.s.g. Bardziej poprawnym rozwigzaniem byloby wskazanie
w ustawie ustrojowej jakie to zadania, spoza sfery uzytecznosci publicznej, moze
wykonywac gmina, prowadzac dzialalnos¢ gospodarcza.

W przypadku gmin, ustawodawca przyjal niezreczng legislacyjnie regula-
cj¢, a mianowicie w odrebnej ustawie o gospodarce komunalnej zawart donioste
stwierdzenia: ,poza sfera uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki

43 Postanowienie SN z dnia 18.05.2011 r., [ll CZP 22/2011.

44 Wyrok NSA z dnia 24.11.2011r., 11 OSK 1691/10, LEX nr 1152002.

45 Np. ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym od-
prowadzeniu $ciekéw (Dz. U. z 2015 r., poz. 139 ze zm.); ustawa z dnia 16 grudnia 2010 .
o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2016 ., poz. 1867 ze zm.).
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prawa handlowego i przystepowac do nich, jezeli facznie zostang spetnione na-
stepujace warunki :1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzado-
wej na rynku lokalnym; 2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stop-
niu wplywa ujemnie na poziom zycia wspdlnoty samorzadowej, a zastosowanie
innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych przepiséw srodkéw prawnych
nie doprowadzilo do aktywizacji gospodarczej, a w szczegélnosci do znacznego
ozywienia rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia. [...] Poza sfe-
ra uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego i przy-
stepowac do nich réwniez wowczas, jezeli zbycie skladnika mienia komunalnego
mogacego stanowi¢ wktad niepieniezny gminy do spoiki albo tez rozporzadzenie
nim w inny sposéb spowoduje dla gminy powazng strate majatkowsq” (art. 10 ust. 1
i2u.gk.). Majac na uwadze powyzsze postanowienia, NSA skonstatowat ,,zasadni-
czg odmiennos$¢” gospodarki komunalnej od dziatalno$ci gospodarczej, mianowi-
cie gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego i musi si¢ miesci¢ w ramach
dziatalno$ci komunalnej, ktdrej obligatoryjnym celem pozostaje wykonywanie za-
dan wlasnych, w tym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty. Prowadzilo to
sad do wniosku, ze dzialalno$¢ wykraczajaca poza zadania uzytecznosci publicznej
nie moze by¢ prowadzona w formie zakladu budzetowego®. Poglad NSA nalezalo
uzna¢ za dyskusyjny. Majac na uwadze logike formalna, kazda dziatalno$¢ komu-
nalna - ktora, co do zasady, nie jest ukierunkowana na zysk - jest dziatalno$cia
gospodarczg, poniewaz mamy tutaj zakresowa nadrzednos$¢ zwrotu ,,dzialalnos¢ go-
spodarcza”. Dlatego zasadne jest twierdzenie, ze jednostka samorzagdowa moze pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w formie zaréwno zaktadu budzetowego, jak i spotek
prawa handlowego.

Postanowienia u.g.k. budzg zastrzezenia. Nieostry zwrot z art. 10 pkt 1 ,nie-
zaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej” moze by¢ wykorzystywany do
zaangazowania kapitatu publicznego w dzialalno$¢ motywowang czynnikami po-
litycznymi, ambicjami srodowisk samorzadowych, ktdre nie sg mozliwe do zaspo-
kojenia bez narazenia si¢ na ryzyko finansowe. Kolejna watpliwo$¢ nasuwa sie, gdy
przeanalizujemy art. 10 ust. 3, zgodnie z ktérym ,Ograniczenia dotyczace two-
rzenia spotek prawa handlowego i przystepowania przez gming do nich [...] nie
maja zastosowania do [...] innych spélek waznych dla rozwoju gminy”*’. Spotka
»wazng dla rozwoju gminy” moze by¢ zorganizowany podmiot gospodarczy (np.
o kapitale mieszanym) prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza w dowolnym przed-
miocie na obszarze gminy. Stwarza to oczywiste ryzyko nadmiernej dowolnosci
inwestowania kapitalu publicznego. Ustawa o gospodarce komunalnej jest przy-
kladem aktu prawodawczego, ktéry musi budzi¢ dyskusje i spory interpretacyjne

46 Wyrok NSA z dnia 19.01.2003 r., SA/Gd 1968/02.

47 Art. 10 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 3 u.g.k. w zakresie przytoczonym powyzej nasuwajg na mysl
zarzuty niezgodnosci z Konstytucja, tj. z art. 2. Caty art. 10 jako jedyny w ustawie wprowadza
odmienne regulacje dla kazdej z jednostek samorzadowych.
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- przedmiot kontrowersji moze ogniskowa¢ si¢ wokot dopuszczalnych form go-
spodarki komunalnej oraz przyjetych, nieostrych regulacji co do prowadzenia
dzialalnosci poza sferg uzytecznosci publicznej*.

Prima facie bardziej poprawng regulacje spotykamy w przypadku powiatu (co
nie dotyczy gmin na prawach powiatu). Ustawodawca zezwala, aby powiat prowa-
dzil jedynie taka dzialalno$¢ gospodarcza, ktéra nie wykracza poza zadania o cha-
rakterze uzyteczno$ci publicznej (art. 6 ust. 2 u.s.p.). Jednak i tutaj napotykamy
watpliwos$¢ — w art. 4 ust. 3 odnajdujemy bowiem postanowienie - ,,ustawy moga
okre$la¢ inne zadania powiatu”

Wojewoddztwo samorzadowe nie moze bezposrednio prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej. Dozwolenia dotycza trzech okolicznosci: 1) tworzenia spolek ka-
pitatowych i spétdzielni, przystepowania to takich struktur, o ile ich dzialalno$¢
dotyczy sfery uzytecznosci publicznej; 2) tworzenia w sferach uzytecznosci pu-
blicznej regionalnego funduszu rozwoju w formie spotki z ograniczong odpo-
wiedzialnoscig, o ile ma to zwigzek z promocja przedsigbiorczosci, 3) tworzenia
spolek kapitalowych lub przystepowania do nich, nawet jesli funkcjonuja poza
sfera uzytecznosci publicznej, jednakze ich aktywnos¢ ma na celu wykonywanie
czynnosci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz dziatalnos¢ w zakre-
sie telekomunikacji stuzaca rozwojowi wojewodztwa (art. 13 u.s.w.). Ustawodawca
nie przewiduje tym razem narzucania samorzadowi innych, niedookreslonych za-
dan, ktére nie bytyby nazwane w postanowieniach aktu ustrojowego.

Uwage zwraca decyzja ustawodawcy, zgodnie z ktdrg ,,gospodarka komunalna
moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzady terytorialnego w szczegdlnosci
w formach samorzadowego zakladu budzetowego lub spdtek prawa handlowego”
(art. 2 u.g.k.). Jak si¢ okaze nie jest to ujecie wyczerpujace, poniewaz mozliwa staje
sie dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu w ramach formuly partnerstwa publicz-
no-prywatnego (u.p.p.p.)*, w ramach ktoérej podmiot publiczny moze zawigzaé
z podmiotem prywatnym nie tylko spotke kapitatows, lecz rowniez komandytowa
i komandytowo-akcyjng (art. 14 u.p.p.p.). Partnerstwo publiczno-prywatne sta-
nowi¢ powinno metode realizacji doniostych zadan publicznych, zwlaszcza inwe-
stycji infrastrukturalnych, przez podmioty samorzadowe we wspolpracy z partne-
rami prywatnymi. Chodzi w istocie o podzial zadan i ryzyka pomigdzy partnerami
i odstgpienie od finansowania $wiadczen ustug publicznych wylacznie srodkami pu-
blicznymi poprzez zastgpienie finansowania srodkami prywatnymi. Podmiot pry-
watny przejmuje obowigzek finansowania przedsiewzigcia, zas po stronie pod-
miotu publicznego pozostaje odpowiedzialno$¢ za poziom i jakos$¢ swiadczonych

48 Tytutem przyktadu, wsrod szczecinskich spotek komunalnych zastrzezenia budza: Szczecin-
ski Fundusz Pozyczkowy, Inwestycje Miejskie Stadion, Fabryka Wody.

49 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2019 .,
poz. 1445).
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ustug, jednakze nie wyklucza to ryzyka po stronie podmiotu publicznego®. Uzna-
wano, Ze partnerstwo takie jest juz ugruntowang formg wspotpracy w wielu krajach
o gospodarce rynkowej oraz powinno stanowi¢ istotng pomoc dla samorzadéw
w realizacji ich zadan. Obszary wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatnego
s3 powiazane z zadaniami samorzadu: sektor transportowy, sektor opieki zdrowot-
nej, sfera ochrony srodowiska, budowa obiektéw uzytecznosci publicznej, sektor
sportu i rekreacji*’. Mozna takze pozytywnie odpowiedzie¢ na pytanie o powig-
zanie tej formuly partnerstwa z koncepcja spolecznej gospodarki rynkowej, czyli
z jedng z podstaw polskiej Konstytucji, ktora zaklada wspoétdzialanie sektora pu-
blicznego i prywatnego na rzecz dobra wspélnego®*. Nalezy stwierdzi¢, ze formula
takiego partnerstwa jest spotykana w wielu krajach Europy Zachodniej (Szwajca-
ria, kraje skandynawskie, Wielka Brytania), w tym i w REN, gdzie podstawy teo-
retyczne i inspiracje spolecznej gospodarki rynkowej powiazane z tzw. ordolibera-
lizmem sa najbardziej znaczace. Mam na mysli korygowanie praw wolnego rynku
poprzez ochrong konkurencji i podejmowanie dzialan na rzecz kojarzenia interesu
kapitatu oraz interesu publicznego.

7. Poczynione rozwazania mozna uzupelni¢ przykladami z praktyki instytu-
cjonalne;j.

Jednym z probleméw z praktyki byto wykorzystywanie spétek komunalnych
do prowadzenia szkét i innych placéwek oswiatowych. Tworzenie w takim celu
spotek komunalnych byto uzasadniane wzgledami finansowymi, w istocie dbato-
$cig o budzet. Chodzito bowiem o ominigcie Karty Nauczyciela, ktérej wymogi
znaczgco wplywaly na wydatki. Samorzady powolywaly takze argument o braku
przepiséw zabraniajacych. Dzialania takie uznano za obejscie prawa, przy czym
wskazano, ze nie mamy tutaj do czynienia z kategoriag wolnosci — konieczny bylby
przepis zezwalajacy®.

Koleje kontrowersje wywotal niedopuszczalny udzial kapitalowy samorzadu
w podmiotach leczniczych bedacych prywatnymi przedsigbiorcami. Przystepowa-
nie do takich spdtek kapitatowych nie znajduje podstawy ustawowej. Zgodnie z za-
sada pomocniczosci — dysponujacy odpowiednimi i stabilnymi srodkami finanso-
wymi - samorzad bylby najwlasciwszym do prowadzenia podmiotéw leczniczych
w ramach publicznej stuzby zdrowia. Zadaniem samorzadu jest rozpoznawanie
potrzeb, zapewnianie mozliwosci ich zaspokojenia, organizowanie racjonalnych
warunkéw dostepu do ustug®. Ustawodawca, postugujac si¢ zwrotem ,,moze”,

50 Szerzej, Raport o partnerstwie publiczno-prywatnym, red. J. Hauser, Warszawa 2013, s. 5,11 i n.

51 Uzasadnienie projektu ustawy - druk sejmowy nr 1180/VI kad. z 20.10.2008 r.

52 J. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢..., s. 70-73.

53 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 24.02.2014 ., I1l SA/Lu 888/13.

54 A.Pytel, Zadania jednostek samorzqgdu terytorialnego w zakresie ochrony zdrowia, ,,Samorzad
Terytorialny” 2017, nr 6,s. 63 in.
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zezwala samorzadowi prowadzenie takiej dziatalnosci w formie spoétki kapitalowe;
(publicznej), jednostki budzetowej oraz samodzielnego publicznego zakladu opie-
ki zdrowotnej*. Dziatalno$¢ taka jest dziatalnoscia gospodarcza non profit.

Do$¢ znamiennym problemem stalo si¢ zlecanie przez samorzad wykonywania
zadan publicznych tworzonym przez siebie spotkom kapitalowym. Jak wskazano
spotki te mogg by¢ tworzone jedynie w celu wykonywania zadan wlasnych samo-
rzadu, gdy przemawia za tym kryterium ekonomiczne. Pojawila si¢ jednak dos¢
zasadnicza kontrowersja — ryzyko naruszania zasad konkurencji, gdy w gre wcho-
dzilo zlecanie prac w trybie ustawy o zamoéwieniach publicznych®, tj. uczestnictwa
przedsigbiorcow prywatnych, ktorzy, razem ze spétkami samorzadowymi, ubiegali
sie 0 zamowienie”. Ze wzgledu na zbiezno$¢ interesu majatkowego jednostki sa-
morzadowej i jej spotki ,,rownoprawne” stosowanie ustawy byto watpliwe. Istotne
zwolnienie od obowigzku pelnego stosowania ustawy wywodzimy z orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE i wypracowanej tzw. doktryny Teckal*®. Ta swoista
»dyspensa” znalazta odzwierciedlenie w polskiej ustawie o zamoéwieniach publicz-
nych (art. 67 ust. 1 pkt. 12, 13 i 14) poprzez zezwolenia na zamdwienia z wolnej
reki (formuta in house).

8. Zgodnie z Konstytucja legitymizacja dzialalnosci gospodarczej jednostek
samorzadu terytorialnego nalezy w istotnym stopniu do ustawodawcy zwyklego,
poniewaz do samorzadu nie odnosimy konstytucyjnej zasady ochrony wolnosci
gospodarczej powigzanej z wlasnoscig prywatng. Ustrojodawca wystowil norme
nakazujacg samorzagdom podejmowanie dziatan, ktére stuza zaspokajaniu po-
trzeb poszczegélnych wspolnot mieszkancoéw. Zadania wlasne w tym zakresie
moga by¢ realizowane poprzez prowadzenie okreslonej polityki gospodarczej,
a takze w powaznej mierze réwniez przez podejmowanie dzialalnosci gospodar-
czej bezposrednio lub poprzez zalezne od samorzadu podmioty gospodarcze.
Obowigzek zaspokajania potrzeb cztonkéw danej wspolnoty mieszkancow na
poziomie okreslonym przez wspdlczesne standardy cywilizacyjne i kulturowe
jawi sie jako ratio istnienia i dzialalnos$ci jednostek samorzagdowych®. Przyjmu-
je, ze zaspokajanie potrzeb wspolnot mieszkancdw powinno by¢ jedynym argu-

55 Art.6ust. 2 ustawy z 15 kwietnia 2011r. o dziatalnosci leczniczej (t.j. Dz. U.z2018r., poz. 2190).
Zauwazmy, ze najwazniejszym dysponentem politycznym w zakresie srodkéw na ochrone
zdrowia nie jest samorzad tylko dyrektor regionalnego oddziatu Narodowego Funduszu
Ochrony Zdrowia (sic!).

56 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o zamoéwieniach publicznych (Dz. U. z 2018 r., poz. 1986 ze zm.).

57 A. Krycz, Praktyki monopolistyczne komunalnych podmiotéw gospodarczych jako problem le-
gislacyjny ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2,s. 70 i n.

58 M. Szydto, Udzielanie zamdwier publicznych przez instytucje zamawiajgce na rzecz jednostek
zaleznych w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci ,Finanse Komu-
nalne” 2006, nr5,s.40in.

59 Wyrok TK z dnia 25.07.2006 r., K 30/04.
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mentem za przyznaniem samorzadom bardziej sprecyzowanych kompetencji do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

W przypadku ustawodawstwa spotykamy regulacje, ktérych nie cechuje pre-
cyzja. Pozwalajg one jednostkom samorzadowym na prowadzenie dzialalnosci,
ktora ,wymyka si¢” $cisle interpretowanym kryteriom zaspokajania partykular-
nych potrzeb mieszkancow. Zadania wlasne powinny by¢ sprowadzane niemalze
wylacznie do sfery zadan uzytecznosci publicznej. Wykroczenie poza nig powin-
no znajdowac silne uzasadnienie merytoryczne w projektach ustaw. Nalezy zatem
przyjaé, ze szersza aktywnos¢ gospodarcza nie odpowiada koncepcji samorzadu
jako struktury wladzy publicznej, ktéra — podobnie jak panistwo — nie jest zasadni-
czo predysponowana do dzialalnosci gospodarczej w warunkach wolnego rynku.

Uwage musi zwraca¢ fakt nadmiernej obecnosci przedstawicieli nie tylko sa-
morzadow, lecz szczegdlnie Skarbu Panstwa w wielu przedsiebiorstwach, ktére
powinny podlega¢ prywatyzacji. Zjawisko to uleglo nasileniu po 2015 roku, a jed-
n3 z jego konsekwencji jest ryzyko nieuwzgledniania rachunku ekonomicznego
i innych kryteriéw racjonalnego dziatania na rzecz realizacji doraznych dyrektyw po-
litycznych. Daje to asumpt do kontynuacji obsady wielu stanowisk we wiadzach
podmiotéw gospodarczych przez czlonkéw klasy politycznej. Szeroki zakres po-
sad dla politycznej klienteli sprzyja sprz¢zeniu wladzy, polityki i pieniedzy. Takie
przejawy psucia panstwa, dewaluacji prawa i etyki obywatelskiej moga zaistnie¢
réwniez w strukturach samorzadu. Mozna temu przeciwdziala¢ poprzez sprecy-
zowanie i ograniczenie zakresu dziatalno$ci gospodarczej samorzadu, limitowanie
liczby zaleznych od niego spolek oraz uwzglednianie jedynie, $cisle weryfikowa-
nych, merytorycznych kwalifikacji kandydatéow przy obsadzaniu posad. Nie znaj-
duje jednak podstaw do szerokiego wykluczania kompetencji samorzadu w zakre-
sie prowadzenia takiej dzialalno$ci gospodarczej, ktdra staje si¢ niezbedna przy
wykonywaniu wielu zadan wlasnych.

Co si¢ tyczy regulacji konstytucyjnej to nie dostrzegam koniecznosci jej naglej
zmiany. Natomiast w przypadku nowelizacji (wzglednie rewizji) konstytucji bar-
dzo zasadny staje si¢ namyst nad koncepcja ustaw kardynalnych o mocy prawnej
pomiedzy konstytucja a ustawami zwyklymi. W przypadku ustroju i pozycji ma-
jatkowej samorzadu terytorialnego takie formy aktéw gwarantowalyby stabilizacje
tych podstawowych — w mysl zasady pomocniczosci — struktur wladzy publiczne;.

Poczynione uwagi kaza odnies¢ si¢ krytycznie do polityki rzadu, czy szerzej
aktywnosci $rodowiska Prawa i Sprawiedliwosci, ktére doprowadza do ograni-
czenia samodzielno$ci samorzadu, miedzy innymi w drodze naruszania zasady
adekwatnosci zadan oraz srodkéw finansowych (art. 167 ust. 1i4 Konstytucji)®.

60 Szerzej naten temat T. Debowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania sku-
tecznosci gwarancji wynikajgcych z art.167 ust.1 i 4 Konstytucji, ,Studia i Materiaty Trybunatu
Konstytucyjnego” 2012, t. XLIll, s. 19 i n.; A. Krzywon, Konstytucyjne ramy finansowania samo-
rzgdu terytorialnego, [w:] Minikomentarz dla Maksiprofesora...,s. 718 i n.
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Znajduje to wyraz miedzy innymi w dziedzinie ochrony zdrowia, o$wiaty, pra-
wa podatkowego (PIT), prawa ochrony przyrody, czy nawet wynagrodzen sa-
morzadowcow®'. W 2018 roku i w 2019 roku przestawiono kilka niezaleznych
od rzadu dokumentéw programowych wskazujacych na potrzebe wzmacniania
samorzadéw i hamowania tendencji centralizacyjnej. Raporty te poparto wy-
nikami badan opinii publicznej wskazujacymi na koniecznos¢ zwiekszania roli
samorzadéw wzgledem rzadu®. Jednak polityka prowadzona przez rzad Prawa
i Sprawiedliwos$ci” (do 2019 r.) podwaza gwarantowang konstytucyjnie pozycje
samorzadu wzgledem ,,partyjnego” panstwa ,,zlej zmiany”®.
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Ochrona bezpieczenstwa i porzadku
publicznego jako zadanie wtasne gminy
Zagadnienia wybrane

Bezpieczenstwo jest egzystencjalng potrzeba kazdego czlowieka', grup spotecz-
nych, panstwa, calej miedzynarodowej spolecznosci. Jedng za$ z podstawowych
funkcji wspoélczesnego panstwa jest dazenie do zapewnienia zaréwno obywate-
lom, jak i innym podmiotom przebywajacym na jego terytorium bezpieczenstwa,
a wiec podejmowanie dzialan w celu usuwania badz przeciwdzialania ewentual-
nym zagrozeniom. Nadrzedno$¢ bezpieczenstwa nad innymi celami panstwa jest
niepodwazalna, gdyz stanowi warto$¢ elementarng jego wspotczesnego funkcjo-
nowania. Jest potrzeba narodowg oraz celem dzialania panstwa, grup spotecznych
i jednostek®. Ze wzgledu na rozleglos¢ regulacji prawnych dotyczacych bezpie-
czenstwa niniejsza publikacja po$wigcona zostanie problematyce zapewnienia
bezpieczenstwa i porzadku publicznego przez organy samorzadu gminnego, ktore
realizujg owe powinnosci jako zadania wlasne.

Proby zdefiniowania pojecia bezpieczenstwo publiczne oraz porzadek publicz-
ny byly wielokrotnie podejmowane w polskiej literaturze naukowe;j’. S one ze
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sobg powiazane, a ich ochrona jest jednym z najstarszych zadan publicznych®, wig-
zacym sie z samym powstawaniem wladzy publicznej’. Wspoélczesnie funkcjonuje
w literaturze wiele definicji bezpieczenstwa®. Jednak na potrzeby niniejszej publi-
kacji przyjeto, ze rozumiane jest jako gwarancja niezaktéconego funkcjonowania
zaréwno obywateli, jak i instytucji’.

Inng kategorie stanowi natomiast porzadek publiczny, przez ktéry nalezy rozu-
mie¢ pewien stan faktyczny wewnatrz panstwa regulowany normami prawnymi
i pozaprawnymi (obyczajowymi, moralnymi, religijnymi, zasadami wspoétzycia
spolecznego itp.), ktorych przestrzeganie umozliwia normalne wspolzycie jedno-
stek w organizacji panstwowej, w okreslonym miejscu i czasie®. I cho¢ oba pojecia
bardzo czesto przywolywane sg przez przedstawicieli doktryny oraz ustawodawce,
to jednak nie s3 one definiowane w zadnym akcie prawnym. Zakres obu stanow
jest jednak wyznaczany i gwarantowany normami prawnymi, a zdaniem niektd-
rych przedstawicieli doktryny takze innymi spotecznie akceptowanymi normami,
w tym m.in. moralnymi czy obyczajowymi’. W literaturze przedmiotu przyjmuje
sie, Ze pomiedzy porzadkiem a bezpieczenstwem publicznym zachodzi stosunek

4 Por. Bezpieczeristwo wewnetrzne RP w ujeciu systemowym i zadari administracji publicznej,
red. B. Wisniewski, S. Zalewski, Bielsko-Biata 2006, s. 28; S. Pikulski, Podstawowe zagadnie-
nia bezpieczenstwa publicznego, [w:] Prawne i administracyjne zagadnienia bezpieczenstwa
0s0b i porzgdku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej, red. W. Bedna-
rek, S. Pikulski, Olsztyn 2000, s. 99-104; B. Sprengel, Ustréj organéw administracji bezpie-
czenstwa i porzgdku publicznego, Wtoctawek 2004, s. 11; A. Osierda, Zadania i kompetencje
organdéw administracji publicznej w zakresie ochrony porzgdku publicznego i bezpieczen-
stwa spotecznosci lokalnych, [w:] Bezpieczeristwo lokalne. ZagrozZenia, integracja, strategia
dziatania, red. A. Osierda, Bielsko-Biata 2008, s. 16; M. Matecka-tyszczek, Wybrane aspekty
prawa jednostki do bezpieczenstwa na szczeblu samorzgdu lokalnego, tamze, s. 9.

5 M. Maczynski, Samorzqd terytorialny a ochrona bezpieczenstwa i porzgdku publicznego na
szczeblu lokalnym, [w:] Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego - doswiadczenia perspek-
tywy, red. S. Dolata, Opole 1998, s. 185.

6 J. Stanczyk, Wspdtczesne pojmowanie bezpieczerstwa, Warszawa 1996; J. Czaputowicz, Sys-
tem czy nietad? Bezpieczeristwo europejskie u progu XXI wieku, Warszawa 1998; Stownik termi-
now z zakresu bezpieczeristwa narodowego, Warszawa 2002.

7 S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia..., s. 101.

8 Por. J. Filaber, Pojecie porzqdku publicznego w nauce prawa administracyjnego, [w:] Bez-
pieczenistwo wewnetrzne we wspotczesnym panstwie, red. E. Ura i in., Rzeszow 2008, s. 34;
J. Zaborowski, Administracyjnoprawne ujecie pojecia bezpieczeristwo publiczne i porzgdku
publicznego (niektore uwagi w swietle unormowan prawnych) 1983-1984, ,,Zeszyty Naukowe
Akademii Spraw Wewnetrznych” 1987, nr 47, s. 44; S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i po-
rzgdku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszéw 2007, s. 39.

9 |. Szelag, Ochrona porzqdku i bezpieczenstwa publicznego jako zadanie wtasne samorzgdu
lokalnego, ,Kwartalik Naukowy OAP UW e-Politikon” 2013, nr 6, s. 167-168, https://www.go-
ogle.com/search?q=bezpiecze%C5%84stwo+w+samorz%C4%85dzie&oq=bezpiecze%C5%8
4stwo+w+samorz%C4%85dzie&aqgs=chrome..69i57j012.6053j1j7&sourceid=chrome&ie=UTF-8
(dostep 6.04.2019).
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krzyzowania'. Stad tez mozna wskaza¢ pewne zachowania, ktére, bedac narusze-
niem porzadku publicznego, stwarzaja jednoczesnie zagrozenie dla bezpieczen-
stwa publicznego'’, ale tez takie w przypadku wystapienia ktorych zaleznos¢ mie-
dzy ztamaniem zasad porzadku a naruszeniem bezpieczenstwa juz nie wystepuje'?.

Obowigzek ochrony bezpieczenstwa czlowieka ustanowiony zostal w art. 5
Konstytucji RP, ktory stanowi: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nie-
naruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i oby-
watela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz
zapewnia ochrone $rodowiska, kierujac si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju”">.

Prawo jednostki do bezpieczenstwa wyplywa z przyrodzonej i niezbywalnej
godnosci czlowieka, gdyz godno$¢ stanowi zrodto wolnosci i praw czlowieka
i obywatela, w tym takze prawa do bezpieczenstwa. Jest ona nienaruszalna, a na
wladzy publicznej cigzy obowiazek jej poszanowania i ochrony'’. Ponadto pojecie
bezpieczenstwo wystepuje w roznych kontekstach w tekscie przepiséw konstytu-
cyjnych, co jest nastepstwem uznania, ze zapewnienie bezpieczenstwa jest jed-
nym z najistotniejszych celow panstwa'. Jego obowigzkiem jest chronienie stanu
»w ktorym czlonkowie wspolnoty panstwowej nie odczuwajg zagrozenia lub leku
ze strony organow panstwa lub innych panstw; stan pewnosci i zabezpieczenia;
stan wolnosci od niepokoju, zagrozenia, strachu, niebezpieczenstwa, ataku albo
poczucia zagrozenia ze strony niestabilnego porzadku; swobode dzialania, ktorej
nie towarzyszy poczucie zagrozenia’'s. Aktywno$¢ panstwa w tej sferze ,powinna
by¢ nadzorowana i koordynowana w ramach pewnej sformalizowanej struktury
organizacyjnej, posiadajacej ustalone procedury, zasady, przepisy — a wiec bez wat-
pienia powinny stanowi¢ system bezpieczenistwa panstwa’"’.

Zapewnienie bezpieczenstwa jest przede wszystkim kompetencjg organéw ad-
ministracji publicznej, ale, jak wskazujg przedstawiciele doktryny, bezpieczenstwo
stanowi takze kryterium prawne dzialania, kompetencji organéw administracji
panstwowej i samorzadowe;j'®. Ustawodawca wskazal, iz samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla or-

10 S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa..., s. 33; Bezpieczeristwo wewnetrzne RP..., s. 30.

11 Np. nieprzestrzeganie zasad ruchu drogowego.

12 I. Szelag, Ochrona porzqdku...,s. 169-170.

13 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 (Dz. U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

14 Art. 30 Konstytucji RP.

15 Szerzej E. Ura, S. Pieprzny, T. Pado, Pojecie bezpieczeristwa publicznego w prawie administra-
cyjnym, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa
2007; S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa...,s. 82 in.

16 S. Sulowski, M. Brzezinski, Bezpieczeristwo wewnetrzne panstwa, Warszawa 2009, s. 2.

17 H. Zieba-Zatucka, Konstytucyjne aspekty bezpieczenstwa, ,,Studia luridica Lublinensia” 2014,
nr22,s. 418, https://journals.umcs.pl/sil/article/viewFile/46/43 (dostep 4.04.2019).

18 J. Grzela, Wspdtpraca Policji z jednostkami samorzgdu terytorialnego na przyktadzie wojewddz-
twa sSwietokrzyskiego, https://www.academia.edu/9678463/Wsp%C3%B3%C5%82praca_
Policji_z_jednostkami_samorz%C4%85du_terytorialnego_na_przyk%C5%82adzie_wojew
%C3%B3dztwa_%C5%9Bwi%C4%99tokrzyskiego (dostep 4.05.2019).
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gandéw innych wiadz publicznych®. Ustawy samorzadowe® natomiast okreslaja dla
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego odpowiednie zadania w za-
kresie bezpieczenstwa oraz porzadku publicznego. Realizowane s3 one w ramach
zadan wlasnych, niezaleznie od zadan zleconych, ktére wynikajg z innych ustaw?’.
Zadania podejmowane przez organy samorzgdu muszg stuzy¢:
= ochronie porzadku prawnego i trybu zycia zbiorowego ustalonego we
wspolnocie;
= ochronie czlonkéw wspolnoty przed niebezpieczenstwami wynikajacymi
z zewnatrz, naturalnymi oraz generowanymi przez inne jednostki lub zbio-
rowosci ludzkie;
= ochronie cztonkéw wspolnoty przed ewentualnymi zagrozeniami plynacymi
z wewnatrz wspolnoty przez eliminowanie wewnatrzspotecznych napie¢;
= ochronie débr materialnych i intelektualnych czlonkéw wspdlnoty*.
Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina®, ktéra wykonuje
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw (art. 6.1)*. Zas jako jedno z zadan wlasnych ustawodaw-
ca wskazal w punkcie 14 art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym sprawy z zakresu
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozaro-
wej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego. Oznacza to, ze zapewnienie bezpieczenstwa mieszkaicom
gminy oraz porzadku publicznego jest jednym z podstawowych zadan gminy. Jed-
nak we wladaniu tej jednostki samorzadu, z woli ustawodawcy, w jej dyspozycji
pozostaja przede wszystkim $rodki o charakterze prewencyjnym, a podstawowa
plaszczyzng wykonywania dziatan z tego zakresu powinna by¢ dziatalno$¢ ochron-
na nakierowana na ochrong bezpieczenstwa cztowieka jako cztonka wspolnoty®.

19 Por. A. Gotebiowska, Istota samorzgdu terytorialnego w swietle postanowieri Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., [w:] Administracja publiczna - uwarunkowania
prawne, organizacyjne i spoteczne, red. A. Gotebiowska, Warszawa 2015, s. 18-27. Art. 163
Konstytucji RP.

20 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 506); ustawa
zdnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z2019r., poz. 511); ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z2019r., poz. 512).

21 E.Ura, Realizacja przez samorzgd gminy zadan w zakresie ochrony bezpieczeristwa i porzqdku
publicznego, [w:] Bezpieczeristwo i porzgdek publiczny. Historia, teoria, praktyka, red. E. Ura,
Rzeszow 2003, s. 222 i n.

22 P.Czarnyiin., Ustrdj i organizacja Policji w Polsce oraz jej funkcje i zadania w ochronie bezpie-
czenistwa i porzgdku (reforma Policji - czesc¢ 1), Warszawa-Krakoéw 1998, s. 186.

23 Szerzej A. Gotebiowska, Geneza oraz konstytucyjno-prawne aspekty samorzqdu terytorialne-
go i jego koncepcje prawno-organizacyjne, [w:] Rzeczpospolita w koncepcjach transformacji
ustrojowej z 1989 r., red. A. Gotebiowska, Warszawa 2015, s. 61-68; art. 164 ust. 1 i 3 Kon-
stytucji RP; Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego - uwarunkowania prawne i spoteczne,
red. A. Gotebiowska, P.B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 16.

24 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

25 S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa...,s. 197-198.
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Zapewnienie bezpieczenistwa mieszkancom gmin jest jednym z najistotniejszych za-
dan, jakie ustawodawca nalozyl na samorzad gminny. Wszak poziom bezpieczen-
stwa w gminie $wiadczy czesto o jej rozwoju, ale jest takze brany pod uwage przez
ewentualnych inwestordw.

W samorzadzie gminnym realizacje owych uprawnien nalezy rozpatrywac przez
pryzmat zadan realizowanych przez jednostke samorzadu terytorialnego przede
wszystkim w zakresie tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochro-
ny $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, gminnych drog, ulic, mostow,
placow oraz organizacji ruchu drogowego, wodociagéw i zaopatrzenia w wode,
kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekéw komunalnych, utrzymania czysto-
$ci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw
komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz; dziatalnosci
w zakresie telekomunikacji, lokalnego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia,
pomocy spolecznej, w tym osrodkéw i zakladéw opiekunczych, wspierania ro-
dziny i systemu pieczy zastepczej i innych®. Jednostka moze czyni¢ to np. przez
usuwanie oraz oczyszczanie $ciekéw komunalnych, przez organizacje wysypisk
czy unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, czy zapewnienie funkcjonowania
o$rodkéw i zakladow opiekunczych.

W celu realizacji powyzszych zadan rada gminy moze stanowi¢ akty prawa
miejscowego, ktére maja charakter powszechnie obowigzujacy na obszarze danej
gminy”. Ponadto ma prawo podejmowac uchwaly, dotyczace utrzymania porzad-
ku publicznego w zakresie gminy. Zgodnie z art. 3 ust 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych prze-
pisach powszechnie obowiazujacych, rada gminy moze wydawac przepisy porzad-
kowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

W praktyce, co nalezy podkresli¢, gminy pelnig szereg zadan, ktére skladaja
sie na zapewnienie bezpieczenstwa publicznego swoim mieszkancom. W tym celu
wspolpracuja z wlasciwymi w sprawach bezpieczenstwa i porzadku publicznego
instytucjami, w tym m.in. strazg miejska, inspekcja nadzoru budowlanego czy
strazg pozarng. Bardzo wazne miejsce zajmuje tu wspdlpraca z policjg. Przejawia
sie to choc¢by w prawie do domagania si¢ od organéw policji przywrdcenia stanu
zgodnego z prawem lub podjecia dzialan zapobiegajacych naruszeniu prawa, a tak-
ze wnioskowanie o wspolne podjecie dziatan na rzecz ochrony bezpieczenstwa

26 Art.7.1. ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

27 S. Butajewski, Tryb podejmowania uchwat przez rade powiatu w Il RP, ,Studia Prawnoustro-
jowe” 2005, nr 5, s. 75-98; J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego,
»Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 30 i n.; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialne-
go, Bydgoszcz-Krakoéw 2003; M. Konarski, Akty prawa miejscowego samorzqdu terytorialnego
jako zrédta prawa stanowionego, ,,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2010, nr 1, s. 89-114;
E. Ochendowski, Prawotwdrcza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 1991, nr2,s.21-35.
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i porzadku publicznego®, czy tez kompetencjach jednostek samorzadowych
wzgledem ich udzialu w obsadzaniu stanowisk w policji®.

Jedna z najbardziej kontrowersyjnie ocenianych przez spofeczenstwo instytucji
wspotuczestniczacych w realizacji opisywanych zadan gminy jest straz gminna/
miejska. Dzieje si¢ tak przede wszystkim dlatego, ze funkcjonariusze strazy utoz-
samiani s3 z organem nakladajagcym mandaty tytulem wykroczenia przeciwko
bezpieczenstwu i porzagdkowi w komunikacji*. Formacja ta spelnia stuzebng role
wobec spotecznosci lokalnej, wykonujac swe zadania z poszanowaniem godnosci
i praw obywateli.

Zgodnie z art. 11.1. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o strazach gminnych*
do zadan strazy nalezy w szczegolnosci:

1) ochrona spokoju i porzadku w miejscach publicznych;

2) czuwanie nad porzadkiem i kontrola ruchu drogowego — w zakresie okre-

$lonym w przepisach o ruchu drogowym;
2a) kontrola publicznego transportu zbiorowego®;

3) wspdldzialanie z wlasciwymi podmiotami w zakresie ratowania Zycia
i zdrowia obywateli, pomocy w usuwaniu awarii technicznych i skutkéw
klesk zywiotowych oraz innych miejscowych zagrozen;

4) zabezpieczenie miejsca przestepstwa, katastrofy lub innego podobnego
zdarzenia albo miejsc zagrozonych takim zdarzeniem przed dostgpem
0s6b postronnych lub zniszczeniem $ladéw i dowoddw, do momentu przy-
bycia wlasciwych stuzb, a takze ustalenie, w miar¢ mozliwosci, §wiadkow
zdarzenia;

5) ochrona obiektéw komunalnych i urzadzen uzytecznosci publicznej;

6) wspoldzialanie z organizatorami i innymi stuzbami w ochronie porzadku
podczas zgromadzen i imprez publicznych;

7) doprowadzanie oséb nietrzezwych do izby wytrzezwien lub miejsca ich za-
mieszkania, jezeli osoby te zachowaniem swoim daja powdd do zgorszenia
w miejscu publicznym, znajduja si¢ w okolicznosciach zagrazajacych ich
zyciu lub zdrowiu albo zagrazaja zyciu i zdrowiu innych oséb;

28 Art.3i10.1. ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (t.j. Dz. U. 22019 ., poz. 161, 125, 1091,
1556, 1608, 1635, 1726, 2020).

29 Szerzej por. M. Siwek, Organy samorzgdu terytorialnego a dziatalnos¢ Policji, ,Acta Universi-
tatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2012, nr 270, s. 171-179.

30 Do 2015 r. tacznie 12 polskich miast zlikwidowato straz miejska, m.in. Chrzanéw, Trzebinia,
Szczyrk, Zakroczym, Zory, Stalowa Wola, Jarocin. Podstawowym zarzutem byto wykazanie,
ze zadania strazy dubluja sie w wielu przypadkach z zadaniami policji, zwtaszcza w sferze
stosowania przepiséw o ruchu drogowym.

31 Dz.U.z2019r., poz. 1795.

32 W zakresie okreslonym w art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym (Dz. U. z 2018 r., poz. 2016 i 2435 oraz z 2019 r. poz. 730 i 1495).
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8) informowanie spolecznosci lokalnej o stanie i rodzajach zagrozen, a tak-
ze inicjowanie i uczestnictwo w dziataniach majacych na celu zapobiega-
nie popelnianiu przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym
i wspotdzialanie w tym zakresie z organami panstwowymi, samorzadowy-
mi i organizacjami spotecznymi;

9) konwojowanie dokumentéw, przedmiotéw wartosciowych lub wartosci
pienieznych na potrzeby gminy.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w okresie od 13 sierpnia do 30 listopa-
da 2015 roku czynnosci kontrolne strazy miejskich dzialajagcych w miastach woje-
wadzkich. W ocenie NIK wskazala, ze jednostki ,wtasciwie realizowaly zadania,
zaréwno ustawowe, jak i wskazane przez organy samorzadu terytorialnego, przy
czym efektywno$¢ ich realizacji byla zréznicowana. Przy realizacji zadan kierowa-
no sie dobrze rozpoznanymi potrzebami i oczekiwaniami spotecznosci lokalnych
oraz skutecznie wspodtpracowano z innymi stuzbami, w tym z Policja”*. Wsrod
niedomagan funkcjonowania niektérych kontrolowanych strazy wskazano na
przypadki ,,braku proceséw monitorowania i pomiaru stopnia realizacji dokonan,
w tym m.in. szczeg6lnie istotnego z punktu widzenia bezpieczenstwa obywate-
li czasu reakcji Strazy na zgloszenia naruszen porzadku™*. Podkreslono, ze brak
rozwigzan w tym zakresie oslabia skuteczno$¢ nadzoru organéw gmin, a w konse-
kwencji mozliwos¢ skutecznej reakeji na negatywne zjawiska i ich eliminowanie.
NIK zwrocila takze uwage na przypadki dziatan niegospodarnych, polegajacych
na ponoszeniu kosztéw na utrzymanie zbednych lub nieoptymalnie wykorzysty-
wanych pojazdow.

Wszystkie skontrolowane straze wspotdziataly z instytucjami realizujacymi lo-
kalne programy prewencyjne, majace na celu ochrong porzadku oraz ograniczenie
patologii spolecznych, wspomagaly w akcjach i programach prewencyjnych po-
licje*. W opinii wlasciwych miejscowo komendantéw wojewddzkich oraz miej-
skich policji, prowadzone przez straznikéow dzialania pozytywnie wplywaly na
poprawe porzadku publicznego.

W raporcie NIK podkreslono, ze prezydenci poszczegdlnych miast wykony-
wali wskazane w ustawie o strazach gminnych obowigzki w zakresie nadzoru
nad dziatalno$cig strazy, m.in. opiniujac ich plany pracy i przyjmujac sprawoz-
dania z wynikow ich dziatania. Nie wszyscy jednak korzystali z mozliwosci pro-
wadzenia bezposrednich kontroli jako narzedzia poprawiajacego skutecznosé
nadzoru nad dziatalno$cia strazy®.

33 Informacja o wynikach kontroli: Finansowanie strazy miejskich, KAP.430.003.2015,
nr ewid. 5/2016/P/15/006/KAP, s. 8, https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/15/006/ (dostep
4.04.2019).

34 Tamze.

35 Tamze,s. 22-27.

36 Tamze,s.27-29.
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Ponadto gmina w celu zapewnienia porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej moze stosowac
srodki techniczne umozliwiajace rejestracje obrazu (monitoring) w obszarze prze-
strzeni publicznej, za zgoda zarzadzajacego tym obszarem lub podmiotu posiada-
jacego tytul prawny do tego obszaru lub na terenie nieruchomosci i w obiektach
budowlanych stanowigcych mienie gminy lub jednostek organizacyjnych gminy,
a takze na terenie wokot takich nieruchomosci i obiektéw budowlanych, jezeli jest
to konieczne do zapewnienia porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywate-
li lub ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej”’. Okreslone uprawnienia
odnoszg si¢ do ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, planowania prze-
strzennego czy polityki spoleczne;.

Gmina pelni takze wazna role podczas organizacji imprez masowych oraz
w zwiazku z ochrong informacji niejawnych i danych poufnych, przez co realizuje
takze zadania w ramach gwarancji bezpieczenstwa prawnego.

Ponadto w szerokim spektrum dzialan gminy znajduje si¢ ratownictwo me-
dyczne, ktére realizuje zadania w celu zapewnienia bezpieczenstwa publicznego.
Szereg kompetencji organéw gminy zwigzanych jest z zarzadzaniem kryzysowym,
uprawnieniami podczas stanéw wyjatkowych, a takze obrong cywilng, ktére bez
watpienia stuzg ochronie bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Szczegdlna role pelni woéjt (burmistrz, prezydent miasta), ktory jako organ wy-
konawczy gminy realizuje uchwaly rady, ale takze bezposrednio zadania gminy.
Kieruje on biezagcymi sprawami gminy (art. 31), co zdaniem przedstawicieli dok-
tryny daje mu legitymacje do wydawania zarzadzen jednostkom samorzadu tery-
torialnego w sferze dotyczacej bezpieczenstwa i porzadku publicznego®™. W celu
realizacji owych zadan wojt (burmistrz, prezydent miasta) uprawniony jest do
wydawania przepiséw porzadkowych (w okreslonym trybie)*’, opracowanie planu
operacyjnego ochrony przed powodzig oraz oglaszanie i odwolywanie pogotowia
i alarmu przeciwpowodziowego (art. 31a). Jezeli w inny sposéb nie mozna usung¢
bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla mienia, wdjt (burmistrz,
prezydent miasta) moze zarzadzi¢ ewakuacj¢ z obszaréw bezposrednio zagrozo-
nych (art. 31b). Wéjt (burmistrz, prezydent miasta), sprawujac wladze w gminie,
ponosi odpowiedzialnos¢ za prawidlowe i skuteczne wykonywanie funkeji pan-
stwa, przede wszystkim w sferze bezpieczenstwa wewnetrznego, spokoju i porzad-
ku publicznego, przestrzegania prawa, a takze w stanach nadzwyczajnych, takich
jak np. kleska zywiotowa.

37 Art.9a. 1. ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

38 B. Bonistawska, Zadania administracji samorzgdowej w zakresie bezpieczeristwa lokalnego,
»Zeszyty Naukowe WSEI. Administracja” 2012, t.2, nr 1, s. 233.

39 Nastepuje to w formie zarzadzenia, art. 41 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym.
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Szczegdlna rola organéw samorzadowych zauwazalna jest w czasie wystgpienia
stanu nadzwyczajnego, np. stanu kleski zywiotowej, katastrofy naturalnej lub awa-
rii technicznej*. Pierwszy z wymienionych stanéw oznacza wystapienie katastrofy
naturalnej lub awarii technicznej, ktérych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej
liczby oséb, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na znacznych obsza-
rach, a pomoc i ochrona mogg by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu
nadzwyczajnych srodkéw, we wspétdziataniu réznych organdéw i instytucji oraz
specjalistycznych stuzb i formacji dzialajacych pod jednolitym kierownictwem.
Katastrofa naturalna to zdarzenie zwigzane z dzialaniem sil natury, w szczegol-
nos$ci wyladowania atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne
opady atmosferyczne, dlugotrwale wystepowanie ekstremalnych temperatur, osu-
wiska ziemi, pozary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz je-
ziorach i zbiornikach wodnych, masowe wystepowanie szkodnikéw, choréb roslin
lub zwierzat albo choréb zakaznych ludzi albo tez dzialanie innego zywiotu. Przez
awarie techniczng rozumie si¢ natomiast gwaltowne, nieprzewidziane uszkodze-
nie lub zniszczenie obiektu budowlanego, urzadzenia technicznego lub systemu
urzadzen technicznych powodujace przerwe w ich uzywaniu lub utrate ich wlasci-
wosci. Ustawodawca wskazal, ze katastrofa naturalng lub awarig techniczng moze
by¢ réwniez zdarzenie wywolane dzialaniem terrorystycznym®*.

W nastepstwie zaistnienia stanoéw nadzwyczajnych organy kolegialne moga
nie mie¢ faktycznej mozliwosci obradowania. Dlatego w sytuacji ogloszenia stanu
kleski zywiotowej*?, jezeli stan ten wprowadzono tylko na obszarze gminy dziata-
niami prowadzonymi w celu zapobiezenia jej skutkom lub ich usuniecia kieruje
wojt (burmistrz, prezydent miasta). Moze w nastepstwie wydawa¢ polecenia wig-
zace organom jednostek pomocniczych, kierownikom jednostek organizacyjnych
utworzonych przez gmine, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowe;
dzialajacych na obszarze gminy oraz kierownikom jednostek organizacyjnych cza-
sowo przekazanych przez wlasciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych do
wykonywania zadan na obszarze gminy, a takze wystepowaé do kierownikow
innych jednostek organizacyjnych dzialajacych na obszarze gminy, z wnioskami
o wykonanie niezbednych czynnosci. Wéjt (burmistrz, prezydent miasta) moze
wystepowa¢ do kierownikéw innych jednostek organizacyjnych dzialajacych na
obszarze gminy, z wnioskami o wykonanie czynnosci niezbednych w celu zapobie-
zenia skutkom kleski Zywiotowej lub ich usuniecia. W razie odmowy wykonania

40 M. Smaga, Administracja publiczna w czasie kleski zywiotowej, Krakow 2004.

41 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. 22002 r., nr 62, poz. 558).

42 Przez ktéry to stan rozumie sie katastrofe naturalng lub awarie techniczna, ktorych skutki za-
grazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby oséb, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku
na znacznych obszarach, a pomoc i ochrona moga byc¢ skutecznie podjete tylko przy zasto-
sowaniu nadzwyczajnych srodkéw, we wspotdziataniu roznych organdw i instytucji oraz spe-
cjalistycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem, ustawa z dnia
18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (t.j. Dz. U. 2017.0.1897).
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tych czynnosci lub ich niewlasciwego wykonywania niezwlocznie zawiadamia or-
gan, ktéremu podlega kierownik lub ktéry sprawuje nadzér nad nim*.

Ponadto wojt (burmistrz, prezydent miasta) w okresie stanu kleski zywiolowej
wyposazony zostal w uprawnienie do wprowadzenia, na wlasciwym dla siebie ob-
szarze, ograniczen praw i wolnosci czlowieka w drodze zarzadzenia albo decyzji*.
Moga one polega¢ np. na zarzadzeniu ewakuacji z zagrozonych miejsc, nakazie
lub zakazie przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych
obszarach, zakazie organizowania lub przeprowadzania imprez masowych lub na-
kazie lub zakazie okreslonego sposobu przemieszczania sig®.

Powyzszy przeglad pozwala wnioskowa¢, ze dzialania organéw gminy w ana-
lizowanym zakresie, polegaja na zapobieganiu sytuacjom wplywajacym negatyw-
nie na poziom bezpieczenstwa ludzi, a takze mienia w znacznych rozmiarach czy
srodowiska, a ponadto — na przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli
w drodze zaplanowanych dziatan. Organy te pelnig takze role w reagowaniu przy
fizycznym wystapieniu takich sytuacji, nastepnie przy usuwaniu ich skutkow,
a co wiecej — przy przywracaniu stanu sprzed ich wystapienia, przejawiajacym sie¢
w odtwarzaniu zasobow oraz infrastruktury*.
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1. Zmiany o charakterze spolecznym i demograficznym, w tym depopulacja tak
w skali kraju', jak i wyludnianie si¢ mniejszych, pozbawionych perspektyw osrod-
kow, coraz wieksza mobilno$¢ ludzi, powszechno$¢ nowych technik komunikowa-
nia si¢, suburbanizacja, wyzwania zwigzane z zarzgdzaniem duzymi metropoliami,
czy wieloletni brak dziatan korygujacych i naprawczych w stosunku do jednostek
samorzadu terytorialnego (dalej takze j.s.t.) nieudolnie zarzadzanych lub trwale
niewydolnych finansowo? to tylko cze$¢ zjawisk, z powodu ktorych mozna uznad,
ze aktualna siatka j.s.t. oparta na tréjstopniowym modelu samorzadu terytorialne-

go’ wymaga ,,przegladu” i dokonania zmian.

Dr Anna Feja-Paszkiewicz - Instytut Nauk Prawnych, Uniwersytet Zielonogérski.

Informacje o negatywnych tendencjach demograficznych mozna odnalez¢ zaréwno
w mediach, np. https://biznes.interia.pl/finanse-osobiste/news/liczba-narodzin-migracje-
i-stan-ludnosci-w-pierwszej,2638403,4141 (dostep 14.12.2019), jak i w raporcie NIK, we-
dtug ktérego ,depopulacja kraju, jak i starzenie sie biologiczne spoteczenstwa, przybiora
w najblizszej przysztosci skale bezprecedensowa w dziejach Polski. Przy utrzymywaniu sie
obecnych trendéw, w 2060 roku ludnos$¢ Polski z blisko 39 miliondw zmniejszy sie do oko-
to 32 milionéw o0s6b”; zob. Informacja o wynikach kontroli: Koordynacja polityki rodzinnej
w Polsce, NIK, Departament Pracy, Spraw Spotecznych i Rodziny, KPS-4101-003-01/2014,
nrewid.67/2015/P/14/046/KPS, zatwierdzona przez Prezesa NIK 24.06.2015r.,s. 6 i n; https://
www.nik.gov.pl/plik/id,9100,vp,11306.pdf

Jako sztandarowy przyktad mozna tu poda¢ gmine Ostrowice, ktéra zadtuzyta sie w instytu-
cjach parabankowych. Na mocy ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegblnych rozwigzaniach
dotyczacych gminy Ostrowice w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz. U. poz. 1432)
Rada Ministrow zostata zobowiazana do wydania rozporzadzenia, znoszacego gmine Ostro-
wice, a gminy, ktore nabyty mienie gminy Ostrowice nie ponosza odpowiedzialnosci za jej
zobowiazania, odpowiedzialnosc¢ za nie ponosi Skarb Panstwa, reprezentowany przez Woje-
wode Zachodniopomorskiego.

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa (Dz. U. nr 96, poz. 603 ze zm. (dalej u.w.z.t.p.) w art. 1 ust. 1 i 2 stanowi,
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Moim zdaniem zmiany te powinny i$§¢ w kierunku zmniejszenia liczby ist-
niejacych j.s.t. i selektywnej likwidacji tych sposrdéd nich, ktére nie dysponu-
ja pewnym minimalnym potencjalem demograficznym i, ktére cechuje trwata
niewydolno$¢ finansowa. Nalezaloby sie¢ tez zastanowi¢, czy pozadanym kierun-
kiem odpowiedzi na czg¢s¢ z ujetych wyzej zjawisk powinno by¢ dalsze ,,mno-
zenie” podmiotéw administrujacych na tym samym terytorium, blisko zwigza-
nych z j.s.t., czy raczej nalezaloby podja¢ probe pewnej racjonalizacji siatki j.s.t.
i ich przemyslanego laczenia. Jednoczesnie chce zaznaczy¢, ze nie postuluje
zmian o charakterze ,rewolucyjnym’, a jedynie pewna niezbedna optymaliza-
cje funkcjonujacych juz rozwigzan. Oczywiscie zdaje sobie sprawe, ze postula-
ty te sa trudne do realizacji i niepopularne politycznie zaréwno na poziomie
ogodlnokrajowym, jak i w srodowiskach samorzadowych, niemniej wydaje sig, ze
potrzebe podjecia dzialan w tym kierunku dostrzegl tez ustawodawca, ustana-
wiajac w art. 41 ust. 1-3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego® mechanizm zwigkszenia udzialéw w podatkach
dla gminy powstatej w wyniku zgodnego potaczenia dwdch lub wigcej gmin i dla
powiatu powstatego w wyniku zgodnego potaczenia dwoch lub wiecej powiatow.
Glosne medialnie przyklady zmian granic j.s.t. ostatnich lat dobitnie obrazuja
jednak, ze wzglednie zgodne polaczenie konkretnej jednostki samorzadu teryto-
rialnego z inng® albo zgoda na zmniejszenie jej terytorium sg wyjatkiem, a regula
w takich sytuacjach jest konflikt pomiedzy j.s.t. zaangazowanymi w procedure
zmiany ich granic’.

Procedura dokonywania zmian wielkosci terytorium j.s.t., inaczej zmian ich
granic®, jest zréznicowana w zaleznosci od tego, czy dotyczy gmin, powiatow, czy
wojewddztw. W procedurze zmiany granic gminy przewidziano udzial mieszkan-
cow, ktory moze przybrac¢ forme - alternatywnie — konsultacji z mieszkancami,
o ktorych mowa w art. 4a ust. 1-4 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie

ze 1.01.1999 r. wprowadza sie zasadniczy trojstopniowy podziat terytorialny panstwa, a jed-
nostkami zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa sa: gminy, powia-
ty i wojewodztwa.

4 Chodzi np. o tworzenie ,ponad” istniejgcg siatka j.s.t. dodatkowych podmiotéw o charakte-
rze metropolitalnym.

5 Dz.U.z2018r., poz. 1530. Jest to mechanizm polegajacy na zwiekszeniu o 5 pkt. procento-
wych udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych przez piec lat.

6 Jako przyktad mozna podac potaczenie miasta na prawach powiatu Zielona Goéra z okalajaca
ja gming Zielona Gora, ktére nastapito 1.01.2015 .

7 Dowodza tego przyktady Opola, Rzeszowa, Leszna, Lubina (w wojewodztwie dolnoslaskim).

8 Zuwagi na terminologie stosowana przez Rade Ministréw w rozporzadzeniach dotyczacych
tej problematyki najbardziej zasadne bytoby tu méwienie o ustaleniu i zmianie granic j.s.t.,
poniewaz kazdej zmianie granic j.s.t. musi towarzyszy¢ ponowne ich ustalenie. Koniecznos¢
zachowania pewnej przejrzystosci i skrétowosci powoduje, ze bede postugiwac sie okresle-
niem zmiana granic j.s.t.



Dopuszczalnos¢ przeprowadzenia referendum lokalnego... 227

gminnym (dalej u.s.g.)’ albo referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancow',
przy czym podstawy prawne dla tego ostatniego zawarte s3 w art. 4c ust. 1-6 w.s.g.
i ustawie z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o referendum lokalnym (dalej u.r.1.)"'. Prze-
pisy ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (dalej u.s.p.)"
przewiduja konsultacje z mieszkancami (art. 3a ust. 1-2 u.s.p.) w toku procedu-
ry zmiany granic jednostek tego szczebla (poziomu). Natomiast przepisy ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (dalej u.s.w.)"* w ogoéle nie
odnoszg si¢ do zagadnienia zmiany granic tych j.s.t. W ustawie o wprowadzeniu
zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, ktéra upowaznia
Rad¢ Ministréw do dokonywania zmian granic wojewddztw o charakterze dosto-
sowawczym (tzn. zwigzanych ze zmianami granic powiatow, ktore naruszajg grani-
ce wojewodztw) przewidziano jedynie zasiggniecie opinii organéw stanowigcych
j.s.t., ktorych zmiany dotycza'!. Podobnie nie przewidziano udziatu mieszkancow
wojewodztwa w procedurze zmiany jego granic, w tym likwidacji albo utworzenia
nowego wojewodztwa, dokonywanej przez ustawodawce'.

Artykut 170 Konstytucji'®, w ktérym zakodowano konstytucyjny wzorzec in-
stytucji referendum lokalnego, zdaje si¢ szeroko ujmowac prawo cztonkéw wspdl-
noty samorzadowej do udzialu w referendum lokalnym stanowiac, ze ,,Czlonko-
wie wspolnoty samorzagdowej moga decydowa¢ w drodze referendum, o sprawach
dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bez-
posrednich organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania
referendum lokalnego okresla ustawa”. W konsekwencji mozna zada¢ pytania,
czy aktualne regulacje ustawowe, ktére mozliwos$¢ przeprowadzenia referendum
lokalnego w sprawie zmiany granic jednostki samorzadu terytorialnego zastrze-
gaja tylko dla gmin realizujg wole ustrojodawcy wyrazong w art. 170 Konstytu-
¢ji i, czy w $wietle obowigzujacych przepisow dopuszczalne jest przeprowadzenie

9 Dz.U.z2019r., poz. 506

10 Zob.t. Ztakowski, Komentarz do art. 4c, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z od-
niesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 39 i n.; A. Feja-Paszkiewicz, Referendum lokalne w spra-
wie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy - wybrane
aspekty, ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2016, nr 1, s. 191 i n.; A. Olechno, Uwagi
na temat referendum lokalnego jako formy konsultacji przy zmianie granic gminy (na przykta-
dzie Gminy Suprasl), ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 2,s. 73in.

11 Dz.U.z2019r., poz. 741.

12 Dz.U.z2019r., poz. 511.

13 Dz.U.z2019r., poz. 512.

14 Zob. art. 5a u.w.z.t.p.

15 Rada Ministrow nie moze tworzy¢ lub likwidowac wojewddztw albo dokonywaé zmian ich
granic, ktore nie bedg wspomnianymi zmianami dostosowawczymi, poniewaz wojewodztwa
zostaty enumeratywnie wyliczone w art. 2 u.w.z.t.p. i tu kazda zmiana wymaga bezposredniej
ingerencji ustawodawcy.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.).
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referendum lokalnego w sprawie zmiany granic powiatu i referendum lokalnego
w sprawie zmiany granic wojewddztwa, z mieszkancami j.s.t. tych szczebli? Przed-
miotem niniejszego opracowania jest proba udzielenia odpowiedzi na te pytania,
na podstawie analizy obowigzujacych norm prawnych, orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego poswieconego tej problematyce, ustalen nauki prawa i wlasnych
refleksji autorki.

2. Odpowiedz na zarysowane wyzej pytania wymaga siegniecia przede wszyst-
kim do ustalen zwartych w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
K 30/02". Te naleza bowiem, w mojej ocenie, do jednych z najistotniejszych, jesli
chodzi o odkodowanie konstytucyjnego wzorca instytucji referendum lokalnego
i - w szerszym kontekscie — ustalenie miejsca oraz znaczenia instytucji demokracji
bezposredniej w samorzadzie terytorialnym w Polsce.

Wyrok w sprawie K 30/02 nalezy do wyrokéw okreslanych w doktrynie prawa
konstytucyjnego jako interpretacyjne'®, jednoczesnie jest to wyrok afirmatywny,
poniewaz TK zdecydowanie potwierdzil" zgodnos¢ badanego przepisu® z wzor-
cem konstytucyjnym (art. 2 i 170 Konstytucji) i norma prawa miedzynarodowego
(art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego®). Nie przytaczajac calosci
ustalen sadu konstytucyjnego zawartych w tym wyroku, konieczne jest przypo-
mnienie tych, ktére uwazam za szczegélnie istotne dla badanego zagadnienia.

Juz sama lektura sentencji przedmiotowego orzeczenia dowodzi, ze nie sposob
przyjaé, ze zasadne jest ograniczenie zawartych w niej tresci do poziomu podsta-
wowych j.s.t. Trybunal Konstytucyjny w sentencji tego wyroku nie ograniczyt sie
przeciez (wylacznie) do gmin, ale przyjal, ze kwestionowany art. 2 ust. 1 u.r.l. musi
by¢ rozumiany jako niewylaczajacy prawa czlonkéw wspdlnoty samorzadowej
do wyrazania w drodze referendum stanowiska w istotnych sprawach, dotycza-
cych spolecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi faczacych te wspdlnote,
a nie zastrzezonych do wylacznej kompetencji organéw innych wladz publicznych
- tylko tak rozumiany jest zgodny z art. 2 i 170 Konstytucji oraz z art. 5 Europej-
skiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

17 Zob. wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16.

18 Zob. M Florczak-Wator, Rodzaje orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Po-
znan 2006, s. 89 n.

19 W sentencji TK postuzyt sie okresleniem, ze kwestionowany przepis w rozumieniu ustalonym
przez TK ,jest zgodny”.

20 TKbadat przepis art. 2 ust. 1 u.r.l. w brzmieniu: ,W referendum lokalnym, zwanym dalej refe-
rendum mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspolnoty samo-
rzadowej wyrazaja w drodze gtosowania swojg wole co do sposobu rozstrzygania sprawy
dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jed-
nostki lub w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki”.

21 Sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz. U z 1994 r., nr 124, poz. 607). Aktualna nazwa:
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego.
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W obszernym uzasadnieniu przedmiotowego wyroku, formulujac zdecydowa-
ng wigkszo$¢ swoich wypowiedzi, TK powotywal gminy i akcentowal ich szczegol-
ny podstawowy charakter?, ale jednoczesnie wprost dostrzegat tez powiaty i wo-
jewodztwa®, albo sprowadzal je do wspdlnej, kluczowej tu kategorii ,jednostki
samorzadu terytorialnego” W przypadku art. 2 ust. 1 u.r.l. starat si¢ ustali¢, czy

[...] mozliwe jest nadanie mu takiego znaczenia, by wigzal si¢ on z zakresem zadan gminy, po-
wiatu, czy wojewddztwa samorzadowego, a nie tylko z zakresem zadan jego organéw. Takie cal-
kowite utozsamienie zakresu zadan jednostki samorzadowej z zakresem zadan i kompetencji jej
organdw nie jest w uprawnione. Pomija ono bowiem fakt, iz na pojecie jednostki samorzadu te-
rytorialnego skladajg si¢ wszystkie elementy jej struktury organizacyjno-prawnej, tzn. w pierw-
szym rzedzie oczywiscie — organy, lecz takze i sama spolecznos¢ lokalna zorganizowana w celu
zarzgdzania sprawami lokalnymi. Zadaniami jednostki samorzadu terytorialnego jako struktury
organizacyjnej jest zatem nie tylko przeprowadzenie wyboréw, czy referendum, ale takze i zor-
ganizowanie si¢ spotecznosci w celu dokonania wyboréw, czy tez wyrazenia swej woli w drodze
referendum. Tak wiec referendum stanowi z mocy ustawy cze$¢ skladowa szeroko pojmowanej
organizacji prawnej samorzadu. Tym samym organizowanie spotecznosci lokalnej stanowi czes¢
zadan gminy, powiatu i wojew6dztwa®.

Podobnie, w odniesieniu do ogélnej kategorii j.s.t. zaakcentowal, ze sg spra-
wy, ktére dotycza danej spolecznosci lokalnej, cho¢ nie s one ustawowo objete
zakresem zadan organdw danej jednostki. Nalezg one do organéw innych wladz
publicznych, lecz nie s3 i nie moga by¢ zastrzezone do ich wylacznej wtasciwosci.
»Do takich spraw naleza, przede wszystkim, tworzenie, laczenie, podzial, a zwlasz-
cza znoszenia poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Naleza one
wprawdzie do kompetencji Sejmu lub zadann Rady Ministréw, lecz przeciez s3 to
sprawy najbardziej istotne dla spotecznosci lokalnych i ich organéw”>.

Istotne znaczenie nalezy przypisac takze tym wypowiedziom Trybunatu, w kto-
rych podkreslit on role i znaczenie samych instytucji demokracji bezposredniej
w samorzadzie terytorialnym i wyjasnit relacje, ktore na tle Konstytucji zachodza
pomiedzy organami j.s.t., wspolnotami samorzadowymi (spofecznosciami lokal-
nymi)* i instytucjami demokracji bezposredniej oraz okreslit adresatow art. 170

22 Przyktadowo TK zaznaczyt, ze ,wszedzie tam, gdzie w gre wchodzi tworzenie, taczenie, po-
dziat lub znoszenie j.s.t. a zwtaszcza gmin, a takze zmiana ich granic przez centralne organy
wtadz publicznych, ktére poprzedzone by¢ winno opinig organéw stanowigcych jednostek
dotknietych zmianami i konsultacjami z mieszkancami - mieszkancy maja prawo do wyra-
zenia swego stanowiska w drodze referendum konsultacyjnego. Wynik takiego referendum
wiaze, jesli chodzi o opinie organéw stanowigcych odpowiednich jednostek samorzado-
wych”, wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 92.

23 TK w przedmiotowym wyroku postuzyt sie uzywanym w tamtych latach pojeciem ,woje-
wodztwo samorzadowe”, tozsamym z aktualnym ,wojewddztwem”.

24 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 41.

25 Tamze.Nb. 43.

26 W przedmiotowym wyroku TK zamiennie postuguje sie okresleniami wspolnota samorzado-
wa, spotecznos¢ lokalna, zbiorowosc lokalna i traktuje ja jako réwnoimienne.
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Konstytucji. W tym ostatnim zakresie przyjal, ze adresaci art. 170 Konstytucji to
ustawodawca, organy stanowiace j.s.t., spolecznosci lokalne, jak i kazdy z obywa-
teli, bedacy czlonkiem okreslonej wspolnoty, przy czym na kazdego z jego adresa-
tow art. 170 Konstytucji naklada inne obowigzki i uprawnienia. ,,Na ustawodawce
artykul ten naklada obowigzki okreslonych dziatan legislacyjnych, tj. okreslania
w drodze ustawy zasad i trybu przeprowadzania referendum. Naklada nan réw-
niez obowigzek powstrzymywania sie od takich dzialan legislacyjnych, ktére na-
ruszalyby istote prawa do wyrazania woli w drodze referendum przez kazdego
uprawnionego cztonka wspolnoty samorzadowej; prawa, bedacego zarazem cze-
$cig skladowq szerzej pojmowanej wolnosci politycznej””. Natomiast na organy
j.s.t. przepis ten naktada obowiazki zwigzane z zapewnieniem od strony organiza-
cyjnej i prawnej przeprowadzenia referendum lokalnego®.

W odniesieniu do spolecznosci lokalnych art. 170 Konstytucji, zdaniem TK na-
daje im ,,podmiotowos¢ w sensie polityczno-socjologicznym - niezaleznie od for-
malnych struktur organizacyjnych. Daje im prawo wypowiadania sie bezposred-
niego o sprawach dotyczacych tej wspolnoty — czyli o sprawach, ktére ksztaltuja
byt tej wspdlnoty i jej tozsamo$c¢™. Ustawodawca nie moze tworzy¢ j.s.t. dowol-
nie, bez uwzglednienia wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych, facza-
cych mieszkanicéw danego terytorium (art. 15 ust. 2 Konstytucji). Ci ostatni maja
»prawo do niezakldconego pozostawania w istniejacych strukturach terytorialno-
-politycznych, jesli akceptuja je, poniewaz respektuja wyksztatcone, zwykle w diuz-
szym okresie, wiezi faczace mieszkancow. Nie oznacza to oczywiscie wylaczenia
kompetencji centralnych organéw i wladz publicznych do decydowania o likwida-
cji jednostek samorzadu terytorialnego, lecz wskazuje na prawo mieszkancow do
oddzialywania na uksztaltowanie sie decyzji politycznej w tym wzgledzie™.

Natomiast w odniesieniu do indywidualnych uprawnien cztonka wspdlnoty sa-
morzadowej art. 170 Konstytucji zawiera w sobie prawo kazdego mieszkanca do
udzialu w bezposrednim sprawowaniu wladzy publicznej na poziomie lokalnym.
Prawo to, jest prawem politycznym, o ktéorym mowa w art. 62, rozdziale II Kon-
stytucji, wywodzone jest jednak takze z art. 4 ust. 2, art. 16 ust. 1 i 2 Konstytu-
¢ji, jednak ,,prawo wynikajgce z art. 170 Konstytucji ma — na poziomie lokalnym
— szerszy zakres. Przystuguje ono zawsze czlonkom wspolnoty, ilekro¢ tylko za-
chodzi potrzeba wypowiadania si¢ o istotnych sprawach dotyczacych tej wspdlno-
ty — niezaleznie od tego, czy i w jakim zakresie ustawa to prawo doprecyzowuje™'.

27 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 53.

28 Tamze. Nb. 54.

29 Tamze. Nb. 55.

30 Tamze.Jednocze$nie TK potwierdzit, ze konkretne j.s.t. nie naleza do struktur niezmiennych,
ktore nie moga zostac zlikwidowane, ale ich likwidacja moze nastepowac w imie waznego in-
teresu publicznego, a przestanka moze by¢ zwtaszcza brak zdolnosci do wykonywania zadan
publicznych.

31 Tamze. Nb. 60.
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Co wiecej, Trybunal zwrécil uwage na fakt, ze prawo czlonkéw wspdlnoty samo-
rzagdowej zawarte w art. 170 Konstytucji zostalo wyartykutowane w sposéb inny,
bardziej zdecydowany, niz w przypadku referendum ogdlnokrajowego, bowiem
czlonkowie wspdlnoty samorzadowej ,moga decydowaé¢ w drodze referendum’,
a w przypadku referendum ogolnokrajowego, referendum to ,,moze by¢ przepro-
wadzone” (art. 90 ust. 3 w zw. z art. 125 ust. 1 Konstytucji), dlatego ,,prawo do
wyrazania woli politycznej w drodze referendum lokalnego (art. 170 w zw. z art. 62
Konstytucji) jest ujete szerzej, niz prawo do udzialu w referendum ogoélnokrajo-
wym”*. Mozliwos¢ realizacji prawa do udzialu w referendum lokalnym ma takze
zasadnicze znaczenie dla oceny stanu demokracji w calym panstwie®.

Trybunat podkreslit tez, ze skoro zgodnie z art. 170 Konstytucji czlonkowie kon-
kretnej wspolnoty samorzadowej moga decydowac o sprawach dotyczacych ,tej
wspdlnoty’, to z natury rzeczy nie mogg oni decydowac o sprawach zastrzezonych
dla wladz centralnych, czy tez organéw innych samorzadéw terytorialnych, w taki
sam sposdb i w takim zakresie, jak czynig to w stosunku do wlasnej wspdlnoty.

Nie oznacza to jednak, iz mieszkancy pozbawieni sa prawa bezposredniego wypowiadania sig¢
w takich sprawach ogolnokrajowych, ktore maja takze znaczenie lokalne dla tej wlasnie wspol-
noty samorzadowej. Przyjecie a priori takiego zalozenia kidcitoby si¢ z istota demokratyczne-
go panstwa prawnego, gdyz oznaczaloby przedmiotowe traktowanie obywateli. [...] Niemniej
jednak stwierdzi¢ nalezy, iz w sprawach zastrzezonych dla wtadz i organéw innych, niz organy
tego wilasnie samorzadu, mieszkarncy nie moga si¢ wypowiada¢ tak stanowczo, jak w sprawach
uznanych przez ustawe za sprawy nalezace do zakresu zadan danego samorzadu®.

W efekcie

[...] nakaz zawarty w art. 170 w zbiegu z art. 163 Konstytucji, a skierowany do ustawodawcy na-
lezy rozumie(, jako nakaz dopuszczenia referendum, wyrazajacego wolg mieszkancow wszedzie
tam, gdzie moga oni wspotksztaltowad proces decyzyjny, dotyczacy istotnej sprawy danej wspodl-
noty — cho¢by nie mogli oni przesadza¢ calkowicie o sposobie zatatwienia sprawy™.

Wazne sg ustalenia TK dotyczace charakteru i waloru prawnego wyniku referen-
dum lokalnego. Trybunat przyjal, ze art. 170 Konstytucji szeroko ujmuje instytucje
referendum lokalnego i

[...] statuuje prawa czlonkéw wspdlnoty samorzadowej do wyrazania w drodze referendum; za-
réwno wigzacego, jak i opiniodawczego, lub wreszcie konsultacyjnego - woli pod warunkiem, ze
jego wynik wplywa na rozstrzygniecie lub wplywa¢ moze ksztaltujaco na rozstrzygniecie spraw
dotyczacych danej wspdlnoty™.

32 Tamze. Nb. 62.
33 Tamze. Nb. 63.
34 Tamze. Nb. 96-97.
35 Tamze. Nb. 102.
36 Tamze. Nb. 105.
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Jednocze$nie to wlasnie

[...] w sprawach zastrzezonych do kompetencji organéw innych wladz, niz organy tej jednostki
samorzadowej, mieszkancy nie moga wypowiadac si¢ w drodze referendum wigzacego lecz opinio-
dawczego lub konsultacyjnego — pod warunkiem wszakze, iz znajduje to oparcie w porzadku usta-
nowionym przez Konstytucje oraz odpowiednie ustawy. Referendum bowiem ma charakter po-
wszechny, sformalizowany celem odzwierciedlenia pelnego stanowiska catej danej spotecznosci”.

W konsekwencji wynik referendum lokalnego bedzie wigza¢ organ stanowigcy j.s.t.,
bowiem

Z art. 170 Konstytucji wynika niewatpliwie, iz wola mieszkancdow, ktorzy uwazaja, iz winni wszy-
scy wypowiedzie¢ sie¢ w kwestii zmiany granic, podziatu lub nawet likwidacji gminy, ma tutaj
pierwszenstwo przed wola rady gminy. Jesli bowiem uznaja onii w sposéb prawem przewidziany
wyraza wole przeprowadzenia referendum, a sa w catoéci zainteresowang spofecznoscia, gdyz
taka zmiana dotyka wszystkich mieszkancow, w zakresie taczacych ich wiezi - to ich zadanie
przeprowadzenia referendum jest uprawnione. Wazny wynik takiego referendum winien réw-
niez podlega¢ wykonaniu w ten sposob, iz powinien wigzaé rad¢ gminy, w zakresie tresci spo-
rzadzanej przez nig opinii®.

Wynik ten nie wigze jednak organéw innych j.s.t. i organdéw wlasciwych do doko-
nania zmian granic j.s.t.*

Podstaw do przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawach zastrzezonych
do wiasciwosci wladz ogdlnokrajowych nalezy poszukiwa¢, zdaniem TK takze
w art. 15 ust. 2 Konstytucji, poniewaz dokonanie zasadniczego podzialu teryto-
rialnego panstwa i zmiany tego podzialu powinny nastepowaé m.in. z uwzgled-
nieniem wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych laczacych majace
powsta¢, istniejace lub likwidowane wspdlnoty samorzadowe, a ,Istnienia owych
wiegzi spotecznych i kulturowych najbardziej sSwiadomi s sami mieszkancy i ich glos
powinien by¢ uwzgledniony, by decyzja nie byla arbitralna. Glos ten winien by¢
uwzgledniany przed ostatecznym nadaniem ksztaltu legislacyjnego zasadnicze-
mu podziatowi terytorialnemu kraju”™. Zdaniem TK Konstytucja nie wyklucza,

37 Tamze. Nb. 104. Kierowanie sie wytacznie brzmieniem art. 170 Konstytucji w oderwaniu od
innych jej przepisow nie moze mie¢ miejsca, bowiem mogtoby prowadzi¢ do dezorganizacji
procesu stanowienia prawa oraz chaosu. W rezultacie nastapi¢ mogtoby niezgodne z Kon-
stytucja ostabienie wtadzy ustawodawczej i w odpowiednim zakresie wtadzy wykonawczej
panstwa oraz chaos kompetencyjny miedzy samorzadami.

38 Tamze. Nb. 84.

39 Te podmioty to Rada Ministréw i ustawodawca, przy czym TK wielokrotnie w swoim orzecz-
nictwie opowiadat sie za konstytucyjnoscia tej konstrukcji prawnej. Zob. A. Feja-Paszkiewicz,
Ustalenie i zmiana granic gmin w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego - wybrane pro-
blemy, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, t. 83, s. 21 i n. oraz powotane tam literatura
i orzecznictwo TK; B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sgdowej ochrony samodziel-
nosci gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2,s.38in.

40 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 108.
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iz wypowiedzi w przedmiocie owych wi¢zi moga by¢ dokonywane za posrednic-
twem organdéw samorzadu terytorialnego, ale ,,ze wzgledu na to, iz przedmiotem
tych wypowiedzi s3 odczucia wewnetrzne mieszkancéw, co do tego, czy czuja
sie polaczeni wigzami spotecznymi i kulturowymi z innymi wspdtmieszkancami
- materia rozstrzygniecia bardziej nadaje si¢ do wypowiedzi osobistej i bezpo-
$redniej”*'. Obowigzek przeprowadzenia referendum w takich przypadkach nie
ma charakteru bezwzglednego, ale ,jest rozwigzaniem wyraznie preferowanym
przez Konstytucje w art. 15 ust. 2”*2. Wynika to i z tego, Ze wola organdéw j.s.t. nie
zawsze odzwierciedla wole mieszkancéw, a petniacy funkcje w organach lokalnych
s3 z natury rzeczy zaangazowani w utrzymanie juz istniejacych struktur.

3. Obecnie nikt nie kwestionuje tego, ze gminy, powiaty i wojewddztwa to ma-
jace konstytucyjne i ustawowe oparcie j.s.t. i Ze mieszkancy kazdej z tych jednostek
ex lege tworza wspolnote samorzadows, co statuuje w art. 16 ust. 1 Konstytucja sta-
nowiac, ze ogot mieszkancéw jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stano-
wi z mocy prawa wspodlnote samorzadowy i potwierdzaja przepisy ,,otwierajace”
samorzadowe ustawy ustrojowe®. Tak dlugo, jak z woli ustawodawcy samorzad
terytorialny obejmuje trzy szczeble*, mieszkancow, cztonkéw wspdlnot samorza-
dowych (wszystkich szczebli) nalezy postrzegac jako adresatéw prawa wyrazonego
w art. 170 Konstytucji, dlatego nie tylko mieszkaiicom gminy, ale takze miesz-
karicom powiatu i mieszkanncom wojewddztwa przystuguje prawo do wyrazenia
swojego stanowiska w sprawie faczacych ich wiezi spolecznych, gospodarczych
lub kulturowych, skonkretyzowanego w postaci referendum lokalnego w sprawie
zmiany granic (w tym likwidacji) ,,ich” jednostki samorzadu terytorialnego.

W przypadku gmin przepisy regulujace przeprowadzenie takiego referendum
s3 wyrazone expressis verbis w ustawie o referendum lokalnym i ustawie o samo-
rzadzie gminnym. W przypadku powiatow i wojewoddztw takich regulacji, wprost
dotyczacych przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie zmiany ich granic
brak. Moim zdaniem za podstawe normatywng referendum lokalnego w sprawie
zmiany granic tych j.s.t. nalezy uzna¢ przede wszystkim przepisy ustawy o refe-
rendum lokalnym, przy czym musza one zosta¢ odczytane z zachowaniem pro-
konstytucyjnej wykladni, ta za§ wymaga takiego ustalenia tresci norm ustawowych,
ktora bedzie respektowac normy i wartosci konstytucyjne. Takiego wiasnie zabiegu
dokonal TK w wyroku w sprawie K 30/02 stwierdzajac zgodno$¢ art. 2 ust. 1 w.r.l.

41 Tamze. Nb. 109.

42 Nb. 110.

43 Mieszkaniec konkretnego terytorium w Polsce jest cztonkiem wspdélnot samorzadowych
trzech szczebli, tzn. wspolnoty samorzadowej - w gminie (art. 1 ust. 1 u.s.g.), lokalnej wspol-
noty samorzadowej - w powiecie (art. 1 ust. 1 u.s.p.), regionalnej wspélnoty samorzadowej
- w wojewddztwie (art. 1 ust. 1 u.s.w.).

44 W Swietle Konstytucji mozliwa jest dwu- albo trojszczeblowa struktura j.s.t. Wybér w tym
zakresie nalezy do ustawodawcy zwyktego.
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(w 6wczesnym brzmieniu) z Konstytucja i podobny zabieg jest konieczny dzis, sko-
ro orzeczenia TK majg moc powszechnie obowiazujacg i sg ostateczne, a ustawo-
dawca zwykly nie zrealizowal w pelni woli ustrojodawcy zakodowanej w art. 170
Konstytucji, w zwigzku z innymi jej regulacjami dotyczacymi samorzadu teryto-
rialnego, zwlaszcza art. 15 ust. 2 i art. 16 ust. 1.

To oznacza, ze referendum lokalne w sprawie zmiany granic powiatu (woje-
wddztwa) nalezy uznac za dopuszczalne i zakwalifikowac¢ jako referendum, w kto-
rym mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, jako cztonkowie wspdlnoty
samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja wole w innych istotnych spra-
wach, dotyczacych spolecznych, gospodarczych lub kulturowych wigzi taczacych
te wspdlnote (art. 2 ust. 1 pkt 3 u.rl.), a stosownie do art. 6 pkt 2 i 3 u.r.l. re-
ferendum, odpowiednio do wspdlnoty samorzadowej, ktorej spraw dotyczy, jest:
referendum powiatowym i referendum wojewddzkim. Mozna przeciez przyjac argu-
mentacje zaprezentowang przez TK, ze niewlasciwe jest takie rozumienie przepisow
okreslajacych zakres przedmiotowy referendum lokalnego, ktére ,,nie odzwiercie-
dla tej czesci prawa do wyrazenia woli przez mieszkancéw danej wspoélnoty w dro-
dze referendum, jaka wyplywa z art. 15 ust. 2 Konstytucji. Owo zawezenie — ogra-
niczenie prawa do udzialu w referendum lokalnym moze jednak zosta¢ usunigte
poprzez zastosowanie interpretacji przepisu w zgodzie z Konstytucjg . Do przyje-
cia waskiego, literalnego odczytania tego przepisu nie uprawnia tez, zdaniem TK,
wykladnia systemowa, dlatego zachodzi potrzeba uzupelnienia przepisu ustawo-
wego tresciami wynikajacymi z Konstytucji, wraz z ktérymi stworzy on catkowita
definicje¢ przedmiotu referendum lokalnego®.

Wobec braku szczegétowych przepiséw wprost regulujacych przeprowadzenie
tego rodzaju referendum lokalnego zasadne jest przyjecie, ze skoro TK akcentuje,
ze przeprowadzenie takiego referendum jest pochodng uprawnienia przystugu-
jacego bezposrednio czlonkom wspdlnoty samorzadowej, to jest to referendum
lokalne przeprowadzane (wylacznie) na wniosek mieszkancow. Procedura zaini-
cjowania i przeprowadzenia referendum powinna zatem przebiegaé stosownie
do regulacji ogélnych, dotyczacych referendum przeprowadzanego na wniosek
mieszkancow (zawartych w szczegélnosci w rozdz. 3 u.r.l.) i regulacji dotyczacych
referendum na wniosek mieszkancéw w sprawach innych niz odwotanie organu
jednostki samorzadu terytorialnego (zawartych w szczegdélnosci w rozdz. 4 u.rl.).
Z tym zastrzezeniem, ze skoro brak tu odmiennych uregulowan - co ma miejsce
w przypadku przedmiotowego referendum w gminie”” - to inicjatorem takiego

45 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 117.

46 Tamze. Nb. 120.

47 Chodzi o art. 11 ust. 1a u.r.l., ktory stanowi, ze z inicjatywa przeprowadzenia referendum na
wniosek mieszkancéw gminy w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy wystapi¢ moze jedynie grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym
przystuguje prawo wybierania do rady gminy. Na poziomie gminy przedmiotowe referendum
nie moze zostad zainicjowane przez podmioty ujete w art. 11 ust. 1 pkt 1-3 u.r.l.
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referendum w powiecie i w wojewddztwie, stosownie do art. 11 ust. 1 pkt 1-3 u.rL,
mogg by¢ wszystkie wymienione tam podmioty*®. Inicjatorem takiego referendum
nie moze by¢ organ stanowigcy j.s.t.*

Chce pokresli¢, ze wynik referendum lokalnego przeprowadzanego w sprawie
zmiany granic powiatu (wojewodztwa) bedzie cechowacd taka sama specyfika i cha-
rakter, jak w przypadku referendum lokalnego w sprawie ustalenia i zmiany granic
gminy, a przyjecie takiego stanowiska jest konsekwencja wyroku TK w sprawie
K 30/02 oraz prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw ustawy o referendum lokal-
nym. Wazne™ i rozstrzygajace’' referendum lokalne w sprawie zmiany granic jed-
nostki samorzadu terytorialnego wigze jej organ stanowiacy, co do tresci wyrazo-
nej przez nig opinii w toku procedury zmiany granic j.s.t.. Organ stanowigcy jest
tym wynikiem zwigzany takze wowczas, gdy nie podziela stanowiska mieszkan-
cow wyrazonego w referendum lokalnym. Jak przyjal TK

Ustawa o referendum lokalnym jest aktem normatywnym wlasciwym dla tego rodzaju materii
i nadaje si¢ rowniez do zastosowania w sprawie przeprowadzania referendéw opiniodawczych,
czy konsultacyjnych. Cho¢ méwi ona tylko o referendach, ktérych wynik powinien by¢ roz-
strzygajacy (art. 56 ustawy o referendum lokalnym), to przeciez wynik referendum nie musi by¢
rozumiany jako ostatecznie zatatwiajacy sprawe. W sprawie poddanej pod referendum organ
stanowigcy obowigzany jest podja¢ niezwlocznie czynnosci w celu jej realizacji (art. 65 ustawy),
co oznacza¢ moze takze wydanie odpowiedniej opinii lub zajgcie odpowiedniego stanowiska
- zgodnego z wynikami referendum®.

W konsekwencji — co warto jeszcze raz podkresli¢ — wazny wynik takiego referen-
dum lokalnego podlega wykonaniu w ten sposéb, iz powinien wigza¢ rad¢ gminy;,
w zakresie tresci sporzadzanej przez nig opinii*.

Jednoczesnie wynik referendum lokalnego w sprawie zmiany granic j.s.t.,
w tym powiatu i wojewddztwa, nie wigze Rady Ministrow, dla ktdrej bedzie on
jednym z czynnikéw wplywajacych na tres¢ jej merytorycznego rozstrzygniecia®.
Podobnie rezultat takiego referendum nie wigze ustawodawcy w sytuacji, gdy to on

48 Tzn. grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do organu stano-
wigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego; statutowa struktura terenowa partii poli-
tycznej dziatajaca w danej jednostce samorzadu terytorialnego; organizacja spoteczna po-
siadajaca osobowosc¢ prawna, ktdrej statutowym terenem dziatania jest co najmniej obszar
danej jednostki samorzadu terytorialnego.

49 Podobnie jak na poziomie gminy.

50 Referendum lokalne tego rodzaju jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co najmniej 30%
uprawnionych do gtosowania (art. 55 ust. 1 u.r.l.).

51 Wynik referendum lokalnego tego rodzaju jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan
w sprawie poddanej pod referendum oddano wiecej niz potowe waznych gtoséw (art. 56
ust. 1 u.r.l.).

52 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 119.

53 Tamze. Nb. 84.

54 Zob. A. Feja-Paszkiewicz, Referendum lokalne w sprawie..., s. 199-202.
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jest podmiotem dokonujacym ustalenia i zmiany granic j.s.t. Wynika to z przepi-
sow ustawy o referendum lokalnym®, powotanych juz wypowiedzi TK oraz regulacji
konstytucyjnych i ustawowych formutujacych przestanki ksztaltowania j.s.t., ktore
wiagza podmioty wlasciwe do dokonania zmian granic j.s.t.®

W aktualnym stanie prawnym brak szczegdlnych regulacji, ktére funkcjonuja
na poziomie gmin, a ktére kategorycznie wylaczaja mozliwo$¢ przeprowadze-
nia referendum lokalnego w sprawie utworzenia, pofaczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy w sytuacji okreslonej w art. 4c ust. 3 u.s.g.”
Dlatego nalezy uzna¢, ze w przypadku powiatow i wojewddztw przeprowadzenie
takiego referendum lokalnego jest dopuszczalne takze wowczas, gdy inicjator re-
ferendum chce, by mieszkancy bezposrednio wyrazili swoje stanowisko odno$nie,
np. projektowanego utworzenia powiatu (wojewddztwa), ktéry bedzie biedniejszy
i ,mniej ludny” od najbiedniejszego i ,najmniej ludnego” z juz funkcjonujacych
powiatéw (wojewddztw) w kraju.

Przeprowadzenie przedmiotowego referendum jest dopuszczalne w przypadku
m.st. Warszawy. Wynika to z brzmienia art. 2 ust. 1i 3 oraz art. 8 pkt 1 w.rl,, zgodnie
z ktérym ilekro¢ w ustawie o referendum lokalnym jest mowa o jednostkach samo-
rzadu terytorialnego — rozumie si¢ przez to takze miasto stoleczne Warszawe,
w zwigzku z art. 1 ust. 1 ustawy z 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stotecz-
nego Warszawy™®, w mysl ktorego stolica Rzeczypospolitej Polskiej miasto sto-
teczne Warszawa jest gming majaca status miasta na prawach powiatu. Z uwagi na
obligatoryjng obecnos¢ gminy w strukturze samorzadu terytorialnego w Polsce,
co z kolei jest bezposrednia konsekwencja regulacji konstytucyjnej stanowiacej, ze
podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina (art. 164 Konstytu-
cji), gminy nie sposéb pominag¢ w strukturze j.s.t. W konsekwencji zatozen konsty-
tucyjnych i realizujacych je regulacji ustawowych m.st. Warszawa jest szczegdlna,
bo majacg status miasta na prawach powiatu i wykonujaca zadania m.in. wyni-
kajace ze stolecznego charakteru miasta — gming. Nie sposob uznac i racjonalnie

55 Zob. art. 65 u.r.l., w mysl ktérego jezeli referendum zakonczy sie wynikiem rozstrzygajacym
w sprawie poddanej pod referendum wtasciwy do realizacji rozstrzygajacego wyniku referen-
dum lokalnego jest organ (tej) jednostki samorzadu terytorialnego, a nie kazdy inny organ
w panstwie, w tym organy innych j.s.t.

56 Zob. art. 15 ust. 2 Konstytucji, art. 4 ust. 3 u.s.g., art. 3 ust. 3 u.s.p., art. 5a u.w.z.t.

57 Zgodnie z art. 4c ust. 3 u.s.g. referendum lokalnego w sprawie zmiany granic gminy nie
przeprowadza sie, jezeli z analizy przeprowadzonej przed referendum wynika, ze na skutek
podziatu lub ustalenia nowych granic gminy: 1) dochody podatkowe na mieszkanca gmi-
ny w zmienionych granicach lub gminy utworzonej bytyby nizsze od najnizszych dochodéw
podatkowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegélnych gmin zgodnie z ustawa z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego; 2) gmina w zmienio-
nych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od najmniejszej pod wzgledem liczby
mieszkancdéw gminy w Polsce wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego ogto-
szenie rozporzadzenia, o ktorym mowa w art. 4 u.s.g.

58 Dz.U.z2018r., poz. 1817.
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uzasadni¢ w $wietle Konstytucji i powolanych wyzej postanowien ustawowych,
ze mieszkancy Warszawy mieliby by¢ pozbawieni prawa wyrazonego w art. 170
Konstytucji, skonkretyzowanego w postaci prawa do udzialu w referendum lo-
kalnym w sprawie zmiany granic m.st. Warszawy*’. Dodatkowo chce zaznaczy¢,
ze w przypadku m.st. Warszawy, z uwagi na jego status ,,gminy’, przepisy ustawy
o samorzadzie gminnym dotyczace przedmiotowego referendum lokalnego nale-
zy interpretowac $cisle, w szczegolnosci z inicjatywa jego przeprowadzenia moze
wystapi¢ wylacznie podmiot wskazany w art. 11 ust. la w.r.l.

Ustalenia dotyczace dopuszczalnosci przeprowadzenia przedmiotowego refe-
rendum lokalnego zachowuja odpowiednio aktualnos¢ réwniez w odniesieniu do
miast na prawach powiatu. W mysl art. 92 ust. 2 u.s.p. miasta na prawach powiatu sg
bowiem gminami [podkresl. aut.] wykonujacymi takze zadania powiatow. Po-
dobnie w doktrynie przyjmuje sig, ze s3 to gminy, do ktérych positkowo stosuje
sie przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym®. Konsekwencja tego jest przyjecie,
ze takze w przypadku miasta na prawach powiatu dopuszczalne jest przepro-
wadzenie referendum lokalnego w sprawie zmiany jego granic. Przemawia za
tym nie tylko prokonstytucyjna wykladnia przepiséw ustawy o referendum lokalnym
i zaliczenie miast na prawach powiatu do kategorii szczegélnych gmin, ale takze
dotychczasowa praktyka dokonywania zmian granic miast na prawach powiatu
polegajaca na tym, ze Rada Ministréw jako podstawe swych dzialan w zakresie usta-
lenia i zmiany granicy miasta na prawach powiatu powoluje zasadniczo przepisy
ustawy o samorzadzie gminnym®'. A skoro zastosowanie znajduje tu ustawa o sa-
morzadzie gminnym, to nie mozna opowiedzie¢ si¢ za ,wybidrczym” stosowaniem
przepisow regulujacych te procedure, wylaczajacym mozliwos¢ przeprowadzenia

59 Uwagi te nie stoja w sprzecznosci ze stanowiskiem, ze stusznie przyjat organ nadzoru, stwier-
dzajac rozstrzygnieciem nadzorczym niewaznos$¢ uchwaty nr XLII/1056/2017 Rady m.st. War-
szawy z 6.02.2017 r. w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego i podkreslajac, ze
w tym przypadku przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie zmiany granic gminy
(tu: Warszawy) moze nastapi¢ jedynie na wniosek mieszkancow gminy i jednocze$nie nie
moze nastapi¢ z inicjatywy rady gminy; zob. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody ma-
zowieckiego z 9.03.2017 r. stwierdzajace niewaznos¢ uchwaty nr XLII/1056/2017 Rady
m.st. Warszawy z dnia 6 lutego 2017 r. w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego,
LEX-1.4131.45.2017, Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2017 r., poz. 2401.

60 Zob. Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2013, s. 308; A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu - zagadnienia ustrojowe,
Warszawa 2006, s. 73 i n.; E. Zotnierczyk, Miasto na prawach powiatu - krzyzowa konstrukcja
prawna, [w:] Samorzgd miasta na prawach powiatu. Struktury, aktorzy, dziatanie, red. A. Ja-
rosz, B. Springer, seria: Samorzad Terytorialny w Polsce. Stan Obecny i Szanse Modernizacji,
t. 4, Zielona G6ra 2018,s.11in.

61 Szerzejnatemattejproceduryijej podstaw prawnych, w tym kwestii wspotstosowania prze-
piséw ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy o samorzadzie powiatowym przy zmianach
terytorium miasta na prawach powiatu zob. A. Feja-Paszkiewicz, Zmiany terytorium miasta
na prawach powiatu - zagadnienia prawne, [w:] Samorzgd miasta...,s. 79in.
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referendum lokalnego. Przeciwnie, nalezy przyja¢, ze w przypadku miasta na pra-
wach powiatu dopuszczalne jest przeprowadzenie referendum lokalnego z inicja-
tywy mieszkancéw w sprawie zmiany jego granic.

Jednocze$nie chce podkresli¢, ze brak podstaw, by twierdzeniem o dopuszczal-
nosci przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie zmiany granic j.s.t. obja¢
podmioty ,,blisko” powigzane z istniejacg strukturg j.s.t., ktére jednak do tej struk-
tury nie naleza — nie majg przymiotu jednostki samorzadu terytorialnego®. Mam
tu na mysli podmiot utworzony w oparciu o ustawe z dnia 9 marca 2017 roku
o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim (dalej u.z.m.w.§.)®® i wydane
na jej podstawie rozporzadzenie z dnia 26 czerwca 2017 roku w sprawie utworze-
nia w wojewodztwie $laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwa ,,Gérnoslasko-
-Zaglebiowska Metropolia™*. Wynika to z tego, Ze ustawodawca jednoznacznie
przesadzil, ze podmiot ten nie posiada statusu jednostki samorzadu terytorialne-
go stanowiac, Ze zwiazek metropolitalny ,,Goérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia”
jest zrzeszeniem gmin wojewddztwa $laskiego, charakteryzujacych sig¢ istnieniem
silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyj-
nych, polozonych na obszarze spdjnym pod wzgledem przestrzennym, ktory za-
mieszkuje co najmniej 2 000 000 mieszkancow (art. 1 ust. 2 u.z.m.w.§.). Moim
zdaniem nalezy przyjacé, ze jest to dodatkowa, o charakterze zrzeszeniowym, for-
ma organizacyjna (instytucja) samorzadu terytorialnego, ktéra objeta jest odreb-
ng regulacja prawng i ktdra nie jest jednostka samorzadu terytorialnego. Zwigzku
metropolitalnego w obecnym ksztalcie nie mozna przyporzagdkowaé do zZadnego
poziomu z istniejacych juz j.s.t.: gmin, powiatéw, wojewddztw. Na obszarze, ktéry
obejmuje tenze zwigzek metropolitalny zostal zachowany istniejacy, trojstopnio-
wy podzial terytorialny panstwa; nie dokonano likwidacji gmin i miast na prawach
powiatu obejmujacych obszar zwigzku i nie wylaczono obszaru zwigzku z woje-
wodztwa $lgskiego.

Powyzsze uwagi, w szerszym kontekscie, zachowujg aktualno$¢ takze w odnie-
sieniu do innych podmiotéw nieposiadajacych statusu j.s.t., do ktérych nie stosuja
sie przepisy ustawy o referendum lokalnym®.

4. Podsumowujac, moim zdaniem, dopuszczalno$¢ przeprowadzenia refe-
rendum lokalnego w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, go-
spodarczych lub kulturowych wiezi laczacych dang wspolnote samorzadows,

62 Zob. P. Lisowski, Status zwigzku metropolitalnego, [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglo-
meracji miejskich, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 194 i n.; A. Feja-Paszkiewicz, Zwigzek
metropolitalny ,,GArnoslgsko-Zagtebiowska Metropolia” na tle aktualnego modelu samorzgdu
terytorialnego - uwarunkowania konstytucyjnoprawne, tamze, s. 69 i n.

63 Dz.U.z2017r., poz. 730.

64 Dz.U.z2017r., poz. 1290.

65 Przyktadowo mogg to by¢ inne utworzone w przysztosci, na podstawie odrebnych regulacji
ustawowych, podmioty o charakterze metropolitalnym, ktére nie beda j.s.t.
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skonkretyzowanego w postaci referendum lokalnego w sprawie utworzenia, po-
taczenia, podziatu i zniesienia konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego oraz
ustalenia jej granic dotyczy nie tylko podstawowego poziomu jednostek samorzadu
terytorialnego — gmin, ale takze powiatéw i wojewddztw. Artykut 170 Konstytucji
w $wietle wigzacych ustalen TK szeroko statuuje prawo cztonka wspolnoty samorzg-
dowej do udzialu w referendum lokalnym. Prokonstytucyjna i systemowa wyklad-
nia przepisow ustawy o referendum lokalnym powoduje, ze nie moga one zosta¢
odczytane w sposob wylaczajacy prawo cztonkéw wspdlnot samorzadowych, ist-
niejacych we wszystkich wprowadzonych przez ustawodawce poziomach jednostek
samorzadu terytorialnego, do wykorzystania instytucji referendum lokalnego w celu
wypowiedzenia si¢ w sprawie zmiany granic swojej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Co wiecej, ,w przypadku zniesienia danej wspolnoty Konstytucja RP stwarza
wigksze gwarancje dla mieszkancow, niz te, ktére wynikajg z art. 5 EKST. Naktada
ona bowiem na wladze publiczne obowigzek przeprowadzenia referendum konsul-
tacyjnego w takich sprawach, jedli tylko taka byta wola mieszkancow”.

Oczywiscie ostatecznie to sagdy administracyjne przesadzg o tym, czy prokonsty-
tucyjna i systemowa wykladnia przepiséw ustawy o referendum lokalnym w oma-
wianym zakresie zostanie uznana za prawidtowa i zasadng. Problemem moze by¢
to, ze organy nadzoru i sady administracyjne, opierajac si¢ na kryterium zgodnosci
z prawem, moga w sposob (wylacznie) literalny odczyta¢ postanowienia ustawy
o referendum lokalnym i tzw. samorzadowych ustaw ustrojowych, i przyja¢, ze
skoro ustawodawca wprost nie przewidzial referendum lokalnego w sprawie usta-
lenia i zmiany ich granic w odniesieniu do powiatéw i wojewddztw - co uczy-
nil w odniesieniu do gmin - to jego wolg jest brak mozliwosci przeprowadzenia
przedmiotowego referendum w jednostkach tych szczebli.

Trudno dzi$ oceni¢, jakie bedzie ich stanowisko, bowiem orzecznictwo sagdow
administracyjnych w zakresie oceny instytucji demokracji bezposredniej w sa-
morzadzie terytorialnym okreslitabym jako labilne. Z jednej strony, mozna poda¢
przyktad wyroku NSA¥, w ktérym, pomimo braku (w tamtym czasie) regulacji
rangi ustawowej, orzekl on, ze dopuszczalne jest przyznanie mieszkancom gminy
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, oparte na uchwale rady. W tym wyroku
NSA powolywat si¢ m.in. na regulacje konstytucyjne, w tym zasade pomocniczo-
$ci, a jego konsekwencja byto ,,rozszerzenie” katalogu instytucji demokracji bezpo-
$redniej w samorzadzie. Z drugiej strony, mozna poda¢ przyktad wyrokow NSA,

66 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 135.

67 Zob.wyrok NSA zdnia 21.11.2013r., 1l OSK 1887/13, CBOSA. Zob. B. Jaworska-Debska, Glosa
(aprobujgca) do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 21 listopada 2013 r. (Il OSK
1887/13), ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3,s.89 i n.

68 Zob. wyrok NSA z dnia 9.06.2010 r., Il OSK 378/10, CBOSA; wyrok NSA z 1.09.2010 r., Il OSK
1310/10, CBOSA.
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w ktorych — wbrew wezesniejszemu, ugruntowanemu orzecznictwu® i w zasadzie
klarownej regulacji zawartej w art. 35 ust. 1-3 u.s.g. - NSA opowiedzial si¢ za
wylaczeniem z zakresu przedmiotowego obligatoryjnych konsultacji z mieszkan-
cami zwigzanych z uchwaleniem i zmiang statutu jednostki pomocniczej gminy,
zasad i trybu wyboréw organdw jednostki pomocniczej gminy. W efekcie, moim
zdaniem, ograniczyt sfere, w ktdrej obowigzkowe jest odwotanie si¢ do konsultacji
i to w odniesieniu do kwestii zasad i trybu wyboréw organéw jednostki pomocni-
czej gminy. Natomiast organy nadzoru raczej ,,niechetnie” samodzielnie dokonuja
prokonstytucyjnej i systemowej wykladni prawa w ramach oceny dzialalnosci pra-
wotworczej j.s.t.”° — czynig to zasadniczo powolujac si¢ na ugruntowane juz wypo-
wiedzi sadéw administracyjnych, przywolujac je w uzasadnieniach rozstrzygniec¢
nadzorczych - co sklania do przyjecia zalozenia, Ze organy nadzoru stwierdza
niewaznos$¢ uchwaly rady powiatu (sejmiku wojewddztwa), o przeprowadzeniu
przedmiotowego referendum lokalnego.

Lektura wyroku TK w sprawie K 30/02 prowadzi réwniez do wniosku, ze no-
welizacje ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy o referendum lokalnym, ktére
mialy miejsce w 2011 roku” i 2012 roku” tylko czesciowo, w sposéb wybiorczy,
zrealizowaly obowigzek dostosowania systemu prawa do przedmiotowego wyro-
ku”. Nawet przy zalozeniu, ze ustawodawca zwykly dysponuje swoboda rozwijajac
i doprecyzowujac ogolne przeciez normy konstytucyjne, to — dysponujac ustale-
niami Trybunalu zawartymi w wyroku w sprawie K 30/02 - nie sposéb zgodzi¢
sie z twierdzeniem, ze w wyniku powolanych wyzej zmian w prawie w pelni za-
pewniono hierarchiczng zgodno$¢ norm prawnym. De lege ferenda postuluje in-
gerencje ustawodawcy polegajaca na bezposrednim ujeciu referendum lokalnego
w sprawie ustalenia i zmiany granic j.s.t. wszystkich szczebli w ustawie o referen-
dum lokalnym oraz ewentualne uregulowanie tego zagadnienia w ustawie o samo-
rzadzie powiatowym i ustawie o samorzadzie wojewodztwa. By¢ moze jako wzor
mogtaby postuzy¢ regulacja funkcjonujaca w ustawie o samorzadzie gminnym”.

69 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4.12.2007 r., Il SA/Wr 491/07,LEX nr 463691; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 1.03. 2007 r., IV SA/GI 1477/06, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia
16.05.2006 r., lll SA/Kr 107/06, CBOSA.

70 W tym przypadku chodzi ocene zgodnosci z prawem uchwaty w sprawie przeprowadzenia
referendum albo uchwaty o odrzuceniu wniosku mieszkancéow (art. 17i 18 u.r.l.).

71 Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. nr 134, poz. 777).

72 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 153).

73 Dopiero w uzasadnieniu tego drugiego projektu z 2012 r. zaznaczono, ze projektowana
ustawa stanowi wykonanie obowiazku dostosowania systemu prawa do wyroku TK z dnia
26.02.2003 ., zob. druk nr493 z29.03.2012 r. Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o refe-
rendum lokalnym, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=493 (dostep 14.12.2019).

74 Oczywiscie z przyjeciem innych wartosci liczbowych, wytaczajacych przeprowadzenie refe-
rendum lokalnego w sytuacjach przyjetych przez ustawodawce, adekwatnych dla powiatéw
i wojewodztw.
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Celowa bylaby takze ustawowa regulacja precyzujaca szczegoélny charakter wyni-
ku przedmiotowego referendum, w szczegolnosci akcentujaca, ze wynik takiego
waznego i rozstrzygajacego referendum lokalnego wiaze organy j.s.t., ale nie wig-
ze podmiotéw posiadajacych kompetencje do dokonywania zmian granic j.s.t.
- Rady Ministréow i ustawodawcy.
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Konstytucyjnego), sa organami upowaznionymi do normatywnego determinowa-
nia ustroju terytorialnego Rzeczypospolitej.

Na ksztalt ustroju terytorialnego, a w szczegdlnosci — na status prawny i fak-
tyczny wyodrebnionych szczebli jednostek terytorialnych w panstwie, rzutuja
ponadto dwie dalsze okolicznosci. Pierwsza z nich to uksztaltowanie ,szczebli”
(poziomoéw) podzialu terytorialnego panstwa, a takze — zasady wyodrebniania
jednostek terytorialnych na poszczegélnych ,,poziomach” podzialu. Takze liczba
tych poziomow (przyjecie dwu- badz tréjszczeblowosci podzialu) oraz — w dalszej
perspektywie - relacje pomiedzy relewantnymi jednostkami mieszczacymi si¢ na
poszczegolnych ,szczeblach” podziatu.

Druga natomiast, réwniez istotng okolicznoscia, pozostaja kompetencje i moz-
liwosci decyzyjne wladz centralnych, i to zaréwno o charakterze ustawodawczym,
jak i wykonawczym oraz sagdowniczym (w tym zwlaszcza sadéw administracyj-
nych) odnoszace si¢ do struktury, relacji wzajemnych oraz funkcjonowania po-
szczegolnych jednostek terytorialnych i ich organow.

Cedujac na organy stanowigce ustawy, tj. na Sejm i Senat, konstytucyjne upo-
waznienie do decydowania o ustroju terytorialnym panstwa polski ustrojodaw-
ca konstytucyjny ustanowit — w art. 15 ust. 1 i 2 Konstytucji z 1997 roku oraz
w art. 148 pkt. 6 i w przepisach rozdzialu siédmego ,,Samorzad terytorialny” sze-
reg dyrektyw kierunkowych oraz prawnych ogranicznikéw, limitujacych swobode
legislacyjng Sejmu i Senatu?.

Zasadnicze znaczenie w zakresie ograniczenia swobody normodawczej Sejmu
i Senatu trzeba przypisa¢ unormowaniu art. 15 ust. 1 Konstytucji z 1997 roku. Sko-
ro wyznacznikiem konstytucyjnego kierunku normowania ustroju terytorialnego
panstwa winna by¢ — gdyz sformutowania art. 15 ust. 1 ujmowac trzeba w kate-
goriach ,norm powinnosciowych” - ,decentralizacja wladzy publicznej”, to na-
kazane ukierunkowanie treci stosownych unormowan winno je konsekutywnie
przybliza¢ do docelowego ,,stanu zdecentralizowania”. Konstytucja nie zezwala na-
tomiast na dzialanie podazajace w kierunku odwrotnym, tj. prowadzace ku centra-
lizacji’. Wyklucza tez dzialania ustawodawcze przywracajace stan poprzedzajacy
juz dokonang decentralizacje.

Waznym wyznacznikiem procesu ,decentralizacji wladzy publicznej” - o kto-
rym stanowi art. 15 ust. 1 — pozostaje podzial pafistwa na jednostki terytorialne.
W szczegdlnosci istotna jest liczba ,,pozioméw” (,,szczebli”) tego podziatu, licz-
ba i potencjal jednostek wydzielanych na kazdym z ,pozioméw” podziatu oraz
ksztalt relacji miedzy jednostkami o szerszym zasiegu terytorialnym a jednostkami

2 Nate drugg okoliczno$¢ zwracat uwage (w 2005 r.) P. Sarnecki, Uwagi do art. 15, [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, s. 2.

3 Natemat pojecia ,centralizacji” (i pochodnych) oraz ,decentralizacji” por. E. Knosala, Zarys
nauki administracji, Krakow 2005, s. 103-104.
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»terytorialnie skladowymi”. Zagadnien tych dotyczy bezposrednio ,wigzka” dyrek-
tyw ustrojodawcy konstytucyjnego zawarta w art. 15 ust. 2 tekstu Konstytucji.

Pierwszym elementem wspomnianej ,wiazki” dyrektyw jest nakaz ustrojodaw-
cy, by zasadniczy podzial terytorialny panstwa (a wiec — uksztaltowanie wszyst-
kich jednostek terytorialnych na wszystkich poziomach podziatu) uwzgledniat
- powtorzmy to raz jeszcze — istniejace wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturo-
we w obrebie tworzonych jednostek podzialu terytorialnego. W pewnej opozycji
do wczesniej wyrazonego pogladu’, bardziej odpowiadajaca intencjom ustrojo-
dawcy wydaje sie interpretacja, iz wiezi spoleczne oraz gospodarcze winny by¢
uwzgledniane ,,z reguly” i raczej koniunktywnie, natomiast uwzglednienie (takze)
wiezi kulturowych jest — do pewnego stopnia — alternatywne i to w dwojakim sen-
sie. Po pierwsze, w sensie pozytywnym, wowczas gdy sila (intensywnos¢) wiezi
kulturowych spajajacych spoleczno$¢ kreowanej jednostki terytorialnej dopelnia
relatywnie stabsze wigzi gospodarcze lub spoleczne, stanowiac ,wyréwnawczy”
faktor integrujacy. Natomiast w sensie negatywnym: gdy mimo wystepujacych
wiezéw gospodarczych oraz spotecznych, spoleczno$¢ projektowanej jednostki
terytorialnej jest trwale podzielona kulturowo (np. na tle etnicznym lub wskutek
antagonizméw uksztaltowanych historycznie), to wskutek utrzymujacych sie na-
dal silnych zréznicowan i animozji nie moze by¢ traktowana jako spdjna wspol-
nota kulturowa. Tym samym watpliwe jest kreowanie jej jako tej samej jednostki
terytorialnej. Wydaje si¢ nadto, iz zamierzenia wladz centralnych, nakierowane
na usuwanie utrzymujacych si¢ podziatéw i animozji (a tym samym stosowana
przez nie ,,inzynieria prointegracyjna”) nie moga by¢ czynnikiem przewazajacym,
zardwno w $wietle ogdlnej orientacji ,decentralizacyjnej’, jak i z punktu widzenia
wymaganego konstytucyjnie wspolnotowego charakteru ksztalttowanych jedno-
stek terytorialnych®.

W ujeciu konstytucyjnym drugim wyznacznikiem wyodrebniania poszczegol-
nych jednostek terytorialnych winna by¢ ich ,,zdolno$¢ wykonywania zadan pu-
blicznych” W sytuacji, gdy zakres zadan publicznych, normatywnie przypisanych
jednostkom terytorialnym danego ,,szczebla” pozostaje tylko najogolniej zdetermi-
nowany konstytucyjnie i pozostawiony zostal - zasadniczo — w polu uregulowan
ustawowych (stanowionych przez centralne organy wladzy ustawodawczej: Sejm
i Senat), wskazany w art. 15 ust. 2 in fine wyznacznik kreowania poszczegélnych
jednostek terytorialnych spoczywa — w plaszczyznie normatywnej — w polu decy-
zyjnym ustawodawczych organéw centralnych (ogélnopanstwowych): Sejmu oraz
Senatu. Organy te okreslaja bowiem - w drodze ustaw - zakres zadan poszczegodl-
nych ,,szczebli” jednostek terytorialnych. Zakres ten, z kolei, winien stanowi¢ kon-
stytucyjnie wskazany punkt odniesienia dla decyzji o kreowaniu badz utrzymaniu

4 Por. P. Sarnecki, Uwagi do art. 15, s. 2-3.
5 Pisat o tym - wskazujac na intencje ,promotoréw” samorzadnosci terytorialnej w Polsce
J. Regulski, Samorzqd Ill Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 16 in., 34in.
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uprzednio utworzonej odrebnej jednostki terytorialnej w obrebie zbioru jednostek
terytorialnych danego ,,szczebla”

Réwniez unormowania rozdziatu siddmego Konstytucji RP z 1997 roku (,,Sa-
morzad terytorialny”) ukierunkowuja decyzje ustawodawcy odnoszace si¢ do po-
dzialu terytorialnego panstwa. Newralgiczne znaczenie ma w tym zakresie zespo6t
unormowan zawartych w art. 164 Konstytucji RP. W ust. 1 wskazanego tu przepisu
ustrojodawca konstytucyjny przesadzit o tym, ze ,podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego jest gmina”. Tym samym w odniesieniu do jednostek podziatu
terytorialnego, w ktérych wykonywanie zadan publicznych ustrojodawca powierzyt
samorzadowi terytorialnemu (a sa to — zgodnie z art. 163 Konstytucji - ,,zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy” dla organéw innych [niz
samorzad terytorialny — przyp. aut.] wladz publicznych) decyzja ustrojodawcy
wprowadzono zalozenie o powinno$ci tworzenia gmin i traktowania ich jako pod-
stawowego ogniwa w systemie samorzadowych jednostek terytorialnych.

O ile tworzenie gmin pozostaje — w $wietle art. 164 ust. 1 — obligatoryjne, o tyle
ustrojodawca konstytucyjny w sposéb odmienny odnidst si¢ do powolywania
- droga ustawy - innych jednostek samorzadu regionalnego albo samorzadu regio-
nalnego i lokalnego. Ich wykreowanie — na poszczegolnych ,,poziomach” podzia-
tu terytorialnego panstwa — ustrojodawca ujal fakultatywnie jako konstytucyjna
mozliwos¢, nie za$ — oblig. Wynika to jednoznacznie z werbalizacji art. 164 ust. 2
Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem ,inne jednostki samorzadu regionalnego
albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa™. Ujmujac te kwesti¢ w kategoriach
historyczno-politycznych: zadecydowaly o tym utrzymujace si¢ — i nieprzezwy-
cigzone na etapie prac konstytucyjnych - réznice w stanowiskach partii tworza-
cych blok ,,prokonstytucyjny”, dotyczace w szczegolnosci wyboru pomiedzy dwu-
a trojszczeblowoscia zasadniczego podziatu terytorialnego.

1. Konstytucja a istota i status wspolnot
samorzadowych - antecedencje i tradycje

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 roku ,,0g61 mieszkancéw jednostek
zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorza-
dowg”. Unormowanie to akcentuje osobowy substrat wspdlnot samorzadowych

6 Ujecie to uzaleznia - i to w petnym wymiarze - tres¢ unormowan od organéw wyposazo-
nych w kompetencje stanowienia ustaw (a zatem: Sejmu i Senatu RP), przy udziale organéw
wyposazonych w kompetencje oddziatywania na byt ustawy (tj. Prezydenta RP i Trybunatu
Konstytucyjnego).
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(co lokuje je w polu uje¢ korporacyjnych natury samorzadu terytorialnego)’. Tym
niemniej, zasadniczy podzial terytorialny - w sensie ,,geograficznego” podzialu
terytorium panstwa — pozostaje waznym wyznacznikiem zasiegu poszczegolnych
wspolnot samorzadowych. Ich zasieg bowiem wyznaczany jest przez kontury pod-
stawowego podzialu terytorialnego. Tym samym ulokowanie i realizacja kompe-
tencji do decydowania o zasadniczym podziale terytorialnym panstwa stanowi
znaczgce uwarunkowanie ksztaltowania zasiegu terytorialnego wspolnot samorza-
dowych we wszystkich jednostkach podziatu, w ktérych powolywany jest i dziala
samorzad terytorialny. W wyodrebnionych obszarowo jednostkach podziatu te-
rytorialnego tworzone sg — ex lege — wspolnoty samorzadowe. Tam budowane s3
i funkcjonuja organy oraz instytucje samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 roku ,,samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej”. Statuowanie w drodze ustawy
wspolnot samorzadowych w poszczegoélnych jednostkach samorzadu terytorial-
nego jest zatem réwnoznaczne z decyzyjna redystrybucja wladztwa publicznego.
Wyznaczenie granic jednostek podzialu terytorialnego determinuje obszarowo
zasieg sprawowania przekazanych samorzadowi danego szczebla uprawnien
wiadczych®.

O charakterze prawnym dzialan samorzadu terytorialnego i jego organéw w po-
szczegolnych jednostkach terytorialnych rozstrzyga unormowanie art. 16 ust. 2
zd. 2 Konstytucji. Z przywolanego przepisu wynika w szczegélnosci, ze ,,przystu-
gujaca mu w ramach ustaw istotna czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢”

Sformutowanie to, w cze$ci wskazujacej na wole ustrojodawcy, by samorzadom
terytorialnym przypisa¢ ,,istotng czes¢ zadan publicznych” (a zatem: czg¢$¢ niebe-
dacg marginesem tychze zadan) ewokuje potrzebe ewolucyjnego spojrzenia na
ustrojowe (a zwlaszcza — poddane konstytucjonalizacji) koncepcje umiejscowienia

7 Kwestia pojmowania prawnoustrojowej natury samorzadu terytorialnego stanowita przed-
miot sporow trwajacych - takze w pismiennictwie polskim - co najmniej od stulecia. Por. na
ten temat: J. Czuma, Rzgd a samorzqd, ,Samorzad Miejski” 1926 (lipiec); M. Jaroszynski,
Czynnik obywatelski w organizacji administracji ogdlnej, ,Gazeta Administracji i Policji Pan-
stwowej” 1929, nr 14; tenze, Konstytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytorialny” 1937, z. 1i 2; W. Wakar, Z teorii samorzgdu, ,Gmina” 1929, nr 18-19; H. Dembin-
ski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzgdu w Swietle metody dogmatycznej i socjologicz-
nej, Wilno 1934. W literaturze powojennej por. np.: Samorzqgd terytorialny i rozwdj lokalny,
red. Z. Niewiadomski, A. Piekara, Warszawa 1992; B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny. Zagad-
nienia ustrojowe, Krakow 1999; J. Bo¢, Pie¢ podstawowych probleméw samorzgdu terytorial-
nego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002.

8 Por. E. Knosala, Podziat zadan i kompetencji pomiedzy organami samorzqdu terytorialnego
a organami administracji rzgdowej, Katowice 1992, s. 17 i n.; P. Buczkowski, Rola wtadz lo-
kalnych, struktur regionalnych i krajowych w rozwoju w warunkach transformacji ustrojoweyj,
»,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 12.
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samorzadu terytorialnego w systemie instytucji realizujacych wiadztwo publiczne
na terytorium Rzeczypospolitej.

Warto przypomnie¢, ze najwcze$niejsze uregulowania prawne II Rzeczypospo-
litej, poprzedzajace uchwalenie i wejscie w Zycie Konstytucji z 17 marca 1921 roku,
koncentrowaly si¢ na kreowaniu badz ,,polonizowaniu” zastanych, pozaborowych
instytucji administracji terytorialnej oraz lokalnego (regionalnego) samorzadu’.
Dzialan legislacyjnych tego okresu nie poprzedzila natomiast rozleglejsza debata
polityczno-ustrojowa, zaréwno nad pozadanym zasadniczym podzialem teryto-
rialnym, jak i nad formula i zadaniami dziatania wtadz lokalnych. Podnoszony byt
natomiast — jako pilny - postulat ujednolicenia podzialu i administracji terytorial-
nej'’. Formulowano tez - juz woéwczas — propozycje decentralizacji zarzadzania
w ukladzie terytorialnym oraz rozbudowy systemu samorzadowego''.

Juz najwczes$niejsze prace nad projektami pierwszej w II RP calo$ciowej regula-
cji konstytucyjnej zaowocowaly debatg polityczno-ustrojows (ale takze: naukowa)
nad ustrojem terytorialnym Rzeczypospolitej. W rozwazaniach nad istotg i statu-
sem samorzadu lokalnego istotne miejsce przypadto w udziale sporom wokot sta-
tusu gminy. Nawigzano w nich zaréwno do centralizacyjnych (i ocenianych jako
niekorzystne) do$wiadczen francuskich, jak i do koncepcji niemieckich (z teza
o pierwszenstwie czasowym i autonomii gmin wzgledem panstwa) oraz austriac-
kich (gdzie gminy - od 1862 r. - traktowano jako odrebne ustrojowo podmioty
publiczne, dysponujace prawem do decydowania o granicach swego terytorium
oraz legitymacja do prowadzenia samodzielnych dziatan publicznych w zakresie
nie zastrzezonym dla panstwa i nie objetym zakazami prawa)'

W pogladach przedstawicieli polskiej nauki i praktyki ustrojowej w okresie de-
baty wokdt projektowanych unormowan konstytucji marcowej brak bylo pelnej
jednolitoéci w postrzeganiu statusu ustrojowego (oraz natury prawnej) samorzg-
du lokalnego. Panstwowa geneze wladczych upowaznien samorzadu akcento-
wali - przyktadowo — A. Kronski i L. Osiecki®. J. Panejko natomiast pojmowat

9 Szerzej por. M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzgd w Il Rzeczypospolitej (aspekty ustrojo-
wo-polityczne), Krakow 2003, s. 22 i n.

10 K. Kumaniecki, Kilka uwag o urzgdzeniu administracji w Polsce, ,,Rok Polski” 1919, nr 6.

11 Por. K. Kumaniecki, Centralizm i decentralizacja, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny”
1922,5.232-233. Por. tez Materiaty VIl Zjazdu Prawnikéw i Ekonomistéw Polskich z1922r. (od-
bytego wkrotce po wejsciu w zycie konstytucji marcowej z 1921 r.). Por. szerzej M. Grzybow-
ska, Decentralizacja i samorzqd..., s. 23-24; taz, Wokdt koncepcji samorzqdu terytorialnego
w Il Rzeczpospolitej, [w:] Szkice o zasadach i instytucjach ustrojowych Il i lll Rzeczypospolitej,
red. J. Czajowski, M. Grzybowski, Krakéw 2002, s. 11-13.

12 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 17, 33-34; M. Grzy-
bowska, Prawicowe koncepcje decentralizacji wtadzy publicznej i ksztattowania samorzqdu
terytorialnego w Il Rzeczypospolitej (1918-1926), [w:] Mysl polityczna: od historii do wspétcze-
snosci. Ksiega dedykowana Profesorowi Markowi Waldenbergowi, red. B. Stoczewska, M. Jas-
kolski, Krakow 2000, s. 119-127.

13 A. Kronski, Samorzqgd terytorialny a spoteczeristwo polskie w latach 1918-1933, ,Samorzad
Miejski” 1933, z. 11; Z. Osiecki, Ustréj wtadz samorzgdowych w Polsce, Lublin 1925.
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samorzad jako forme decentralizacji panstwowej wladzy wykonawczej (jakkol-
wiek optowal za wyposrodkowaniem miedzy ,konieczng centralizacjg a mozliwa
decentralizacjg™'*). Z kolei T. Bigo pojmowal samorzad lokalny jako instytucje
zespalania obywateli z pafistwem o zasadniczo spolecznej genezie. R. Sikorski
traktowal samorzad jako rownolegla w stosunku do organéw panstwa forme wy-
konywania wladztwa publicznego oraz wdrazania (stosowania) prawa'®.

Konstytucja marcowa z 1921 roku proklamowata — w art. 3 - zasad¢ samorzadu
terytorialnego. W zd. 4 art. 3 stanowila tez, iz ,,Rzeczpospolita Polska, opierajac
swoj ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przedsta-
wicielstwo tego samorzadu, wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedzi-
ny administracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreslony ustawami
panstwowymi”.

Lektura przytoczonego unormowania konstytucyjnego prowadzi do kilku kon-
statacji. Po pierwsze, daje podstawe do postawienia hipotezy, iZ zamiarem ustro-
jodawcy bylo potraktowanie samorzadu terytorialnego jako podsystemu instytucji
sprawowania wladzy publicznej (i organizacji Zycia zbiorowego) w jednostkach
podziatu terytorialnego panstwa w wymiarze wykraczajacym poza schemat decen-
tralizacji administracji publicznej, a zwlaszcza — koncepcje przekazania (zlecenia
czy ,poruczenia’) realizacji zadan administracji panistwowej zdecentralizowanym
(terenowym) instytucjom (organom) samorzadu terytorialnego. Swiadczy o tym
postuzenie si¢ zwrotem ,,przekaze [...] wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlasz-
cza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa™. Jakkolwiek mozna dys-
kutowac, czy zwrot ,wlasciwy zakres ustawodawstwa” adekwatnie odzwierciedlat
realne intencje wigkszo$ci uchwalajacej tekst ustawy zasadniczej, to niewatpliwie
wskazywal na wole przekazania kompetencji regulacyjno-decyzyjnych i to zarow-
no w sferze administracji, ale takze — w sferach wymienionych expressis verbis:
kultury i gospodarstwa (co wspoélczesnie oznacza: spraw gospodarczych).

Artykul 65 konstytucji marcowej stanowil, ze ,dla celéw administracyjnych
Panstwo Polskie podzielone bedzie w drodze ustawodawczej na wojewddztwa,
powiaty i gminy miejskie i wiejskie, ktore beda rownoczesnie jednostkami samo-
rzadu terytorialnego”’®. Konstytucja zatem sprecyzowala zalozenia podzialu tery-
torialnego i kategorie obligatoryjnych jednostek w jego ramach.

14 J. Panejko, Geneza i podstawy...,s. 97-98.

15 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Lwoéw 1928, s. 127,
134-140; M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzqd..., s. 40-41.

16 R. Sikorski, Samorzgd miejski w Polsce i jego najblizsze zadania i cele, ,Samorzad Miejski”
1921,t.1,s.9, 61-88.

17 Dz.U.RPz1921r., nr44, poz. 267.

18 Nadto, zgodnie z art. 65 zd. 2, jednostki samorzadowe mogty sie taczyé w zwiazki ,dla prze-
prowadzenia zadan, wchodzacych w zakres samorzadu”. Zwigzki takie, wedle art. 65 zd. 3,
mogty uzyskaé charakter publicznoprawny ,tylko na podstawie osobnej ustawy”. Tym sa-
mym zyskanie statusu publicznoprawnego (i ewentualnie zwigzanych z tym statusem
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Podsumowujac tres¢ unormowan dotyczacych jednostek samorzadowych, za-
wartych w art. 3 i art. 65 konstytucji marcowej z 1921 roku, warto wyakcentowac
nastepujace obserwacje. W pierwszej kolejnosci podkreslenia wymaga konsty-
tucyjne ,otwarcie” na mozliwo$¢ udzielenia - w drodze ustawodawczej (a wiec:
aktow normatywnych Sejmu i Senatu) — uprawnien wladczych (takze: regulacyj-
nych) organom samorzadu terytorialnego. Nalezy zaakcentowac, iz ustrojodawca
konstytucyjny sam przesadzil o strukturze podziatu terytorialnego panstwa. Kon-
stytucjonalizacji poddany zostal zasadniczy podzial panstwa (,,dla celow admi-
nistracyjnych”) na wojewddztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie. Ustro-
jodawca przesadzil przeto o ,szczeblach” (,poziomach”) podzialu terytorialnego,
ktdrego tréjstopniowa struktura byta zdeterminowana ex lege fondamentale.

Ustrojodawca przesadzil tez, i to jednoznacznie, ze wyodrebnione trzy katego-
rie jednostek podzialu terytorium panstwa ,dla celéw administracyjnych” (woje-
wddztwa, powiaty i gminy) beda réwnoczesnie (i ex lege) jednostkami samorzadu
terytorialnego. Tym samym konstytucyjna zasada samorzadu terytorialnego (ery-
gowana w art. 3) uzyskala zasieg generalny w tym znaczeniu, ze objela wszystkie
trzy konstytucyjnie zdeterminowane ,,poziomy” podziatu terytorialnego (admini-
stracyjnego). Na koniec, w art. 65 zd. 1, utrwalona zostala dychotomia kategorii
gmin: ich podziat (zréznicowanie) na gminy miejskie oraz gminy wiejskie. Nie
rozstrzygnieto natomiast spornej kwestii wyboru miedzy modelem duzej gminy
»zbiorowej” (nawigzujacego do ksztaltu gmin w bylym zaborze rosyjskim) a mo-
delem malej gminy ,,miejscowej” (jednostkowej) uksztaltowanego na ziemiach
byltego zaboru pruskiego i austriackiego. W odréznieniu od uregulowan Konsty-
tucji RP z 1997 roku zadna z trzech kategorii jednostek samorzadu terytorialnego
nie uzyskata statusu ,,kategorii podstawowej”. Ponadto podzial tréjszczeblowy po-
traktowany zostal jako wiazacy, bez mozliwosci uznaniowego decydowania przez
ustawodawce o przeprowadzeniu lub nieprzeprowadzeniu podzialu na jednym ze
»szczebli” (,,poziomdéw”) konstytucyjnie okreslonych.

Werbalizacja — w art. 3 akapit 4 konstytucji marcowej — konstytucyjnej zasady
»szerokiego samorzadu terytorialnego” rodzita watpliwos¢, czy pojecie ,,szerokie-
go samorzadu” miesci samoistng dzialalno$¢ prawodawcza organdw przedstawi-
cielskich samorzadu w poszczegdlnych jednostkach podziatu terytorialnego czy
tez obejmuje kompetencje regulacyjne przekazane gremiom samorzagdowym akta-
mi normatywnymi wladz panstwowych®.

Konsekwencjg zasady wyrazonej w art. 3 Konstytucji RP z 1921 roku byto usta-
nowienie dwoch filaréw wiladzy publicznej w ukladzie terytorialnym. Filarem
pierwszym byly terenowe organy administracji panstwowej podporzadkowane

uprawnien wtadczych) uzaleznione zostato od odrebnej (specjalnej) decyzji (aktu normatyw-
nego) ustawodawcy.

19 Por. W.L. Jaworski, Projekt konstytucji, Krakow 1928, s. 328 i n.; M. Grzybowska, Decentraliza-
¢jaisamorzqd...,s. 64-65.
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rzagdowi Rzeczypospolitej. Filarem drugim, dzialajacym przede wszystkim w sfe-
rach administracji, kultury i gospodarki, byty organy samorzadu terytorialnego.

Przewidziany w art. 65 konstytucji marcowej terytorialny podzial panstwa na
wojewodztwa, powiaty i gminy (miejskie i wiejskie) stuzyl organizacji tak teryto-
rialnej (terenowej) administracji rzadowej, jak i ksztaltowaniu struktury jednostek
samorzadu terytorialnego. W pismiennictwie wyrazono przy tym poglad, ze uje-
cie konstytucyjne nie wykluczato mozliwosci utworzenia — poza unormowaniami
konstytucyjnymi - dalszych instytucji (jednostek) samorzadu lokalnego (zwtasz-
cza na poziomie ponizej szczebla gminnego, np. w postaci osiedli czy gromad)?.

Konstytucja z 23 kwietnia 1935 roku oparta zostata na zalozeniu, zgodnie z ktd-
rym dzialania obywateli stuzy¢ mialy celom panstwa?'. Na mocy art. 4 pkt 3 nowej
konstytucji funkcjonowaty w panstwie dwa rodzaje samorzadu: terytorialny oraz
gospodarczy. Unormowania art. 4 ust. 1-2 rozstrzygaly przy tym jednoznacznie,
ze samorzad terytorialny stuzy organizacji dziatan spotecznosci poszczegélnych
jednostek podzialu terytorialnego realizowanych ,w ramach panstwa” i wedle za-
sad wyznaczanych przez panstwo*.

Artykut 9 konstytucji kwietniowej z roku 1935 ustanawial zasade solidarnosci
pojmowanej jako harmonizowanie dzialan obywateli pod egida panstwa. Redukeji
ulegly natomiast gwarancje odnoszace si¢ do ustrojowej odrebnosci (samoistno-
$ci) samorzadu terytorialnego, jego samodzielnoéci prawnoustrojowej oraz kor-
poracyjnej natury tego samorzadu jako systemu wspdlnot mieszkancéw wydzie-
lonych jednostek podziatu terytorialnego®. Zgodnie z unormowaniem artykutéw
25, 72 1 75 Konstytucji RP z 1935 roku samorzad terytorialny mial pozostawac
dopelnieniem administracji rzadowej w sferze zaspokajania potrzeb lokalnych.

W szczegdlnosci konstytucja kwietniowa, w odréznieniu od swej poprzednicz-
ki, nie porgczala samorzadowi terytorialnemu, ani poszczegélnym jednostkom
tego samorzadu, statusu odrebnej od panstwa korporacji prawa publicznego. Nie
zawierala tez unormowan stuzacych ochronie samodzielnosci (odrebnosci) orga-
nizacyjnej i funkcjonalnej jednostek samorzadu lokalnego (regionalnego)*.

20 Warto w tym kontekscie przypomniec, ze Ministerstwo Spraw Wewnetrznych Il RP przygo-
towato projekt ustawy o gminie wiejskiej, w ktérym przewidywano tworzenie - w obrebie
gmin - gromad, traktowanych przez projektodawce jako jednostki samorzadu terytorialne-
go. Por. M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzqd..., s. 66, przyp. 3.

21 Por. K. Grzybowski, Nowa konstytucja a samorzqd, ,Przeglad Samorzadowy” 1935, nr 3;
A. Wereszczynski, Nowe paristwo, Lwow 1934, s. 7.

22 J.S. Langrod, Problemy administracyjne w konstytucji, [w:] Ksiega Pamigtkowa ku czci Fryde-
ryka Zolla, Krakéw 1935, s. 161-162.

23 T. Bigo, Samorzqd terytorialny w nowej Konstytucji, [w:] Ksiega Pamigtkowa ku czci Leona Pi-
ninskiego, Lwow 1936, s. 175 i n.

24 Na brak w konstytucji kwietniowej normatywnych odpowiednikéw art. 67 ust. 2 i art. 70
ust. 2 konstytucji marcowej zwracat uwage T. Bigo, Samorzqd terytorialny..., s. 8-10.
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Konsekwencja potraktowania samorzadu terytorialnego jako formy prawnej
decentralizacji administracji panstwowej byl automatyzm przelozenia podzialu
administracyjnego panstwa (tj. podzialu przeprowadzonego na potrzeby admini-
stracji ,rzadowej”) na strukture jednostek samorzadu terytorialnego. Podzial ten
postrzegano wylacznie jako zdeterminowany potrzebami sprawnego funkcjono-
wania panstwa. Nie bylo tu zatem pola pozostawionego uwzglednianiu potrzeb,
aspiracji i inicjatyw oddolnych, ptynacych od wspdlnot osiedlenczych w wydzielo-
nych przez panstwo jednostkach podziatu jego terytorium.

W komentarzach dotyczacych regulacji zawartych w nowej konstytucji przed-
miotem dyskusji byla natomiast kwestia, w jakim zakresie problematyka zalozen
i regul podzialu terytorialnego (czy tylko administracyjnego) panstwa pozosta-
je »materig konstytucyjng’? Czy tez jest to kwestia stanowigca obszar regulacji,
nizszej mocy i nizszej stabilnosci, bedacych ustawami, aktami Prezydenta RP,
a nawet — aktami normatywnymi rzagdu?> Uchwalona 23 marca 1933 roku ustawa
»0 czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego” wprowadzala — docelo-
wo — model duzej gminy zbiorczej, jakkolwiek dopuszczala rozciggniecie w czasie
wdrozenie tego modelu?.

2. Status gmin jako jednostek samorzadu
terytorialnego po restytucji samorzadu gminnego
w 1990 roku

Transformacja polskiego systemu ustrojowego przyniosia restytucje samorzadu
terytorialnego, zapoczatkowana — w plaszczyznie normatywnej — wprowadze-
niem do znowelizowanego tekstu Konstytucji z 1952 roku - ustawa nowelizujaca

z 28 grudnia 1989 roku - art. 5, stanowigcego, ze ,,Rzeczpospolita Polska gwaran-

tuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy”>’.

25 Za pierwsza koncepcja opowiadat sie R. Hausner. Zwolennikiem drugiej opcji byt K. Kuma-
niecki. Por. R. Hausner, Wytyczne dla pojecia i klasyfikacji samorzgdu w Konstytucji 1935 r.,
Warszawa 1936, s. 7 i n.; J.S. Langrod, Problemy administracyjne...,s. 176-177.

26 R. Andruszkiewicz, Kilka uwag o organizacji gminy zbiorowej w zwigzku z wejsciem w zycie
nowej ustawy samorzqdowej (artykut dyskusyjny), ,Samorzad” 1933, nr 33.

27 M. Grzybowska, W dwudziestolecie restytucji samorzgdu terytorialnego w Polsce, [w:] Mysl
i polityka. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Jackowi Marii Majchrowskiemu,
red. B. Szlachta, Krakéw 2011, s. 293-294. Por. tez P. Sarnecki, Od redaktora, [w:] Samorzgd
terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 5.
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Kolejne akty konstytucyjne (ustawa konstytucyjna z 8 marca 1990 r. oraz usta-
wa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r.) utrwalily i skonsolidowaty status sa-
morzadu terytorialnego jako samoistnej (paralelnej w stosunku do panstwa i jego
organow ,terenowych”) instytucji ustrojowej, realizujacej istotng czes¢ wladztwa
publicznego. Ratyfikacja przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(w 1994 r.) uczynifa prawnie obowigzujgcymi standardy funkcjonowania samo-
rzadu, uksztaltowane postanowieniami Karty, oparte na demokratycznych tra-
dycjach funkcjonowania samorzadnosci lokalnej w panstwach europejskich. Do
tradycji tych nawiazuje obowigzujaca Konstytucja Rzeczypospolitej z 2 kwietnia
1997 roku. Upowaznia ona — w art. 16 ust. 2 — samorzad terytorialny do udziatu
w sprawowaniu wladzy publicznej, przy czym przystugujaca mu — w ramach ustaw
— istotng czes¢ zadan publicznych?® samorzad ten realizuje w imieniu wlasnym
(a wigc — samodzielnie).

Warto podkredli¢, ze gmina jako jednostka samorzadowa, traktowana przez
ustrojodawce jako konieczne (obligatoryjne) i podstawowe ogniwo w systemie
samorzadu terytorialnego, pozostaje — z punktu widzenia czasu obowigzywania
Konstytucji RP z 1997 roku - instytucja przedkonstytucyjna®.

Obligatoryjno$¢ tworzenia i funkcjonowania gmin stanowi — w sensie praw-
nym - konsekwencje okolicznosci, iz podzial na gminy (jako podstawowe jednost-
ki samorzadu terytorialnego) wynika jednoznacznie z unormowania art. 164 ust. 1
Konstytucji RP. Kreowanie innych jednostek (,,szczebli’) samorzadu regionalnego
albo lokalnego i regionalnego wynika natomiast z bardziej zmiennych (w sensie
mozliwosci uchwalenia oraz zmiany) uregulowan ustawowych®. O ile zatem ist-
nienie gmin gwarantuje - ze swa szczegdlng mocg i trwaloécig — sama Konstytucja,
o tyle funkcjonowanie pozostatych ogniw samorzadu terytorialnego opiera si¢ tyl-
ko na ustawach®. Otwiera to — w sensie jurydycznym - droge do ich nietrwalosci.

Podzialowi na gminy podlega cate terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Tym
samym nie wystepuja na tym terytorium obszary nienalezace do gmin®. Po-
wszechny charakter podzialu na gminy nie przekresla mozliwosci ograniczenia
na pewnych obszarach niektérych uprawnien samorzadu gminnego (dotyczy to,

28 O znaczeniu konstytucyjnej dyrektywy przekazania samorzadowi terytorialnemu ,istotnej
czesci zadan publicznych” kompetentnie pisat P. Chmielnicki, ,/stotna czes¢ zadar publicz-
nych” i zasada subsydiowania jako konstytucyjne dyrektywy okreslajgce zakres dziatania sa-
morzgdu terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie, tamze, s. 68-74.

29 Szerzej na ten temat P. Czarny, Konstytucyjna koncepcja gminy i jej realizacja w ustawodaw-
stwie i orzecznictwie, tamze, s. 83.

30 Zgodnie z art. 164 ust. 2 Konstytucji z 1997 r. ,inne jednostki samorzadu regionalnego albo
lokalnego i regionalnego okresla ustawa”.

31 Ich ,byt” oraz ksztatt i status uzalezniony jest ustrojowo od preferencji kazdorazowych wiek-
szosci w Sejmie i Senacie RP, wtadnych ustanowi¢ ustawe lub dokonaé zmian w obowiazuja-
cych dotychczas uregulowaniach ustawowych.

32 Por. P. Czarny, Konstytucyjna koncepcja..., s. 89.
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m.in. terendw zajetych na cele wojskowe, obszaru parkéw narodowych czy pomni-
kéw zaglady i ich stref ochronnych).

Nadajac gminom charakter jednostek samorzagdowych w 1990 roku ustawodaw-
ca akceptowal, co do zasady, ksztalt terytorialny gmin uformowany w 1972 roku
(z uwzglednieniem zmian dokonanych w latach 1975-1977, a zatem - przy oka-
zji wdrazania dwustopniowego podzialu administracyjnego)®. Artykul 3 ustawy
z 10 maja 1990 roku - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorial-
nym i ustawe o pracownikach samorzadowych?* - stanowit, ze ,,jednostki podziatu
terytorialnego panstwa stopnia podstawowego (miasta, gminy) istniejace w dniu
wejécia w zycie ustawy, a takze miasto stoteczne Warszawa, miasto Krakow i mia-
sto L.6dz, zachowuja dotychczasowa nazwe, obszar, granice i siedzibe wladz™.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym
»mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspodlnote samorzadowg”. Ustawodawca
akcentuje przeto osobowy substrat gminy jako wspdlnoty samorzadowej, mozna
sadzié, ze jest to czynnik rozstrzygajacy o bycie gminy. Tym niemniej, w polu po-
strzegania ustawodawcy znalazl si¢ nadto substrat terytorialny. Zgodnie bowiem
z art. 1 ust. 2 przywolanej ustawy ,ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy
przez to rozumie¢ wspoélnote samorzagdowa oraz odpowiednie terytorium’.

Ze wskazanym tu postrzeganiem gminy nie do konca korespondujg unormo-
wania zawarte w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Ot6z wedle art. 4
ust. 1 pkt 1 Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia, ,tworzy, taczy, dzieli i znosi
gminy oraz ustala ich granice” Oznacza to, Ze o zaistnieniu gminnej wspdlnoty
samorzadowej decyduje konstytucyjny organ panstwowej wladzy wykonawcze;.
Ten sam organ ,ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz”*. Ponadto
Rada Ministréow, w my$l art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnych ,,nadaje
gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice”

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji z 1997 roku rozporzadzenia (wedtug kto-
rych Rada Ministréw reguluje normatywnie powolanie, parametry i granice tery-
torialne oraz charakter gmin) moga by¢ wydawane ,,na podstawie szczegélowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania” Zgodnie z przywo-
fanym unormowaniem konstytucyjnym ,,upowaznienie powinno okresla¢ organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowa-
nia oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”. Tymczasem unormowania art. 4 ust. 2—4
ustawy z 1990 roku o samorzadzie gminnym tylko po czesci spetniaja wymogi
mozliwosci wydania rozporzadzenia, o ktérych stanowi art. 91 ust. 1 zd. 2 Konsty-
tucji RP z 1997 roku.

33 Tamze.

34 Dz.U.z1990r., nr 32, poz. 191.

35 W wyniku wdrozenia reformy z 1990 r. status odrebnych gmin utracity natomiast dzielnice na
terenie miast Krakéw i £6dz.

36 Art. 4 ust. 1 pkt. 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
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W szczegdlnosci art. 4 ust. 1 wskazuje organ upowazniony do wydania stosow-
nych rozporzadzen; jest nim Rada Ministrow. Okresla tez, w pkt. 1-3 tej czesci tek-
stu, zakres spraw przekazanych do uregulowania. Watpliwosci dotyczg natomiast
trzeciego, konstytucyjnie wymaganego elementu upowaznienia ustawowego,
tj. wytycznych dotyczacych tresci wydawanych rozporzadzen.

W pierwszej kolejnosci wskazac trzeba na brak werbalnej koherencji pomiedzy
ujeciem art. 4 ust. 1 pkt. 1 i 3 ustawy o samorzadzie gminnym a unormowaniem
art. 4 ust. 3 przywolanej ustawy. Przepis art. 4 ust. 3 stanowi, ze ,,ustalenie i zmiana
granic gmin dokonywane sa w sposob zapewniajacy gminie terytorium mozliwie
jednorodne ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi
spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania za-
dan publicznych”

Gdyby te, relatywnie ogdlne, dyrektywy, potraktowac jako ,wytyczne tresciowe”
dla wydawanych przez Rade Ministréw — opierajac si¢ na unormowaniach art. 4
ust. 1 pkt. 1i 3 - rozporzadzen to podnies¢ nalezy kilka watpliwosci natury jury-
dycznej.

Po pierwsze, tre$¢ art. 4 ust. 3 ustawy z 1990 roku czesciowo tylko odnosi sie
do przestrzeni objetej wlasciwoscia decyzyjna Rady Ministréw okreslong w art. 4
ust. 1 pkt. 113. Wlasciwos¢ ta obejmuje: a) tworzenie, b) faczenie, ¢) dzielenie oraz
d) znoszenie gmin oraz - e) ustalanie ich granic. Tymczasem regulacja art. 4 ust. 3
expressis verbis dotyczy wylacznie kompetencji wyliczonej jako ,.€”, tj. ustalania
(izmiany) granic gmin. Tym samym dalej idace uprawnienia decyzyjno-regulacyj-
ne (a takimi sg: tworzenie, faczenie, dzielenie oraz znoszenie gmin) pozostajg poza
zasiegiem dyrektyw (,wytycznych tresciowych”), ujetych w art. 4 ust. 3. Jakkolwiek
praktyka dotyczaca tworzenia, dzielenia, lgczenia oraz znoszenia gmin wydaje si¢
by¢ - po stronie Rady Ministréw — wysoce powsciagliwa; nie sposob nie zauwazy¢
istotnej luki w unormowaniach ustawy o samorzadzie gminnym. Nie mozna tez
przej$¢ do porzadku nad okolicznoscig, iz mimo obowigzywania ustawy o samo-
rzadach gminnych od trzech dekad i Konstytucji RP z 1997 roku od lat ponad
dwudziestu dwdch, tre$¢ ustawy nie zostala — jak dotychczas — dostosowana do
wymogow art. 92 ust. 1 obowigzujacej ustawy zasadnicze;.

Kolejng ,staboscig” unormowania art. 4 ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 roku
jest postuzenie si¢ nader og6lnymi i otwartymi na uznaniowos¢ interpretacyjna
okresleniami. Sformulowanie o , mozliwie jednorodnym” terytorium ze wzgledu
na uklad osadniczy i przestrzenny z trudem przychodzi klasyfikowac jako wyraz-
nie ukierunkowujace i ,,odporne” na subiektywizm ocen. Nie do$¢ jasne s3 przy
tym relacje migdzy kryterium ,,ukladu osadniczego i przestrzennego” a dyrektywa
uwzgledniania wiezéw spolecznych, gospodarczych i kulturowych, a takze - zdol-
noscig gminy do wykonywania zadan publicznych. Nie do konca wiadomo, czy
ustawodawca postrzega te wymogi jako réownorzedne, czy tez - wymieniajac je
w przyjetej w art. 4 ust. 3 kolejnos$ci — ustanawia hierarchie znaczenia (wagi) i kolej-
nosci brania pod uwage ustawowo wskazanych kryteriéw. Odpowiedz na ostatnig
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watpliwos$¢ pozostaje nie bez znaczenia, zwlaszcza w warunkach ogélnego ujecia
kryteriow ,,ustalania i zmiany granic gmin’, a takze - potencjalnych réznic w ich
postrzeganiu z perspektywy Rady Ministrow i z perspektywy ,,oddolnej” — miesz-
kancow zainteresowanych gmin®.

Najistotniejsze wszakze watpliwosci rodzi¢ moze konfrontacja trybu decydo-
wania (w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow, centralnego organu panstwowej
wladzy wykonawczej) o tworzeniu i przeksztalcaniu gmin, stanowiacych z mocy
prawa (ustawy) lokalne wspdlnoty samorzadowe z mozliwo$ciami oddolnego od-
dzialywania - ,w imieniu wlasnym” - spotecznosci (mieszkancéw) zainteresowa-
nej gminy.

Warto w tym kontekscie przesledzi¢ formy oddzialywania, gwarantowane usta-
wowo gminnym wspdlnotom samorzagdowym (mieszkaricom gminy).

W pierwszej kolejnosci uwaga winna by¢ skierowana na unormowanie zawarte
w art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminy. Przewiduje ono, ze kazde z rozporzadzen
odnoszacych sie do ,,bytu gmin” (ich utworzenia, polaczenia, podzielenia lub znie-
sienia, nadania gminie statusu miasta, ustalenie i zmiany granic) ,,moze by¢ wydane
takze [podkresl. aut.] na wniosek zainteresowanej rady gminy”. Taka stylizacja/sfor-
mulowanie przepisu nieodparcie sugeruje interpretacje, iz ustawodawca potraktowat
mozliwos¢ wnioskowania o wydanie rozporzadzenia przez ,rad¢ zainteresowanej
gminy” raczej dopetniajaco i akcesoryjnie, nie za$ - jako regule. Regula pozostaje za-
tem inicjatywa wlasna Rady Ministréw lub podlegtych jej organéw administracji rza-
dowej (np. ministra wlasciwego ds. administracji, wlasciwego terytorialnie wojewo-
dy). Juz na tym etapie warto zapytac: czy rozwigzanie to, wprowadzone w 1990 roku,
moze by¢ uznane za w pelni kompatybilne w relacji a zasadg decentralizacji wladzy
publicznej, ustanowiona jednoznacznie w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku.

Tworcy ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym dostrzegali, wyda-
je sie, pewne niekonsekwencje pierwotnej wersji uregulowan ustawowych odno-
szacych sie do decydowania o istnieniu oraz charakterze i granicach tworzonych
i przeksztalcanych gmin, w konfrontacji z zadeklarowanym postrzeganiem gmi-
ny jako wspdlnoty samorzadowej mieszkancow. W konsekwencji pierwotny tekst
ustawy zostal — w toku nowelizacji — uzupelniony o artykuly 4a—4f. Unormowania
te ,otwarly” nieco szerzej procesy tworzenia i przeksztalcania gmin oraz zmiany
ich granic na wplyw czynnika lokalnego. Wptyw ten zaklada i obejmuje inicjaty-
wy rady gminy (jako samorzadowego organu przedstawicielskiego), konsultacje
z mieszkaficami, a nawet — referendum lokalne.

W przypadku, gdy rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie przeksztalcen gmi-
ny lub zmiany jej granic wydawane jest na wniosek rady gminy, art. 4b ust. 1 ustawy

37 Odrebna kwestia, natury legislacyjnej, sa konsekwencje ,powtdrzenia” w art. 15 ust. 2 Kon-
stytucji RP jako generalnego kryterium wyznaczajacego kontury zasadniczego podziatu te-
rytorialnego sformutowan ,zaczerpnietych” z art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym
z1990r. (a dotyczacych ,,wiezdw spotecznych, gospodarczych i kulturowych” oraz ,,zdolnosci
wykonywania zadan publicznych”).
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wymaga uprzedniego przeprowadzenia przez rade konsultacji z mieszkancami®.
Elementem ,centralizacyjnym” jest natomiast wymog zaopiniowania wniosku przez
wlasciwego terytorialnie wojewode (a zatem: przedstawiciela rzadu)®.

Natomiast w przypadkach zmian dotyczacych gmin, inicjowanych ,,odgérnie”
(przez centralng administracje rzadowg lub na skutek naciskéw adresowanych do
tej administracji) art. 4a wymaga, by minister wlasciwy ds. administracji publicz-
nej obligatoryjnie zasiegnal opinii rady zainteresowanej gminy. Co wigcej, opinia
ta winna by¢ poprzedzona przeprowadzeniem przez te rade stosownych konsulta-
¢ji z mieszkancami.

Z kolei art. 4c dopuszcza przeprowadzenie w sprawie utworzenia, polaczenia,
podziatu oraz zniesienia gminy referendum lokalnego (gminnego) z inicjatywy
mieszkancéw gminy. Z inicjatywa przeprowadzenia tego rodzaju referendum
moze wystapic jedynie grupa mieszkancow; jej minimalna liczebnos¢ zostala usta-
wowo okreslona na poziomie (co najmniej) pietnastu. Znamienne, iz ustawa nie
przewiduje mozliwosci inicjowania referendéw przez rade gminy, w trybie odwo-
lania si¢ — w tej istotnej dla gminy sprawie — do opinii ogétu uprawnionych miesz-
kancéw — wyborcow rady gminy*.

Werbalizacja przepiséw znowelizowanej ustawy o samorzadzie gminnym nie
przynosi jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o znaczeniu wyniku referendum
gminnego (odnoszacego sie¢ szczegdétowo do proponowanych zmian*') dla dalszych
loséw propozycji (wniosku) o dokonanie przeksztalcen gminy lub zmiane jej granic.

Mozna wigc - nieco hipotetycznie — zastanawiac sig, jakie znaczenie nalezy
w tym zakresie przypisa¢ ogélnym zalozeniom ustawy z 15 wrzesnia 2000 roku
o referendum lokalnym. Mozna pytac o ,,promieniowanie” na postgpowanie or-
ganow samorzadu (rady gminy formulujacej opinie) i administracji rzadowe;
(wojewody, ministra wlasciwego ds. administracji publicznej), angazowanych

38 Zmiany granic gmin naruszajace granice powiatéw lub wojewodztw wymagaja opinii odpo-
wiednich rad powiatéw lub sejmikéw wojewodztw.

39 Centralizacyjny pogtos ma tez ustawowy tryb procedowania wniosku: rada gminy winna przed-
tozy¢ wniosek ministrowi wtasciwemu ds. administracji publicznej za posrednictwem wojewo-
dy. Inny wymog formalny: powinno$¢ przedtozenia wniosku do 31 marca danego roku wydaje
sie skoordynowany z zasada dokonywania zmian z terminem1 stycznia (roku nastepnego), co
ma uzasadnienie budzetowo organizacyjne (i nie budzi istotnych zastrzezen).

40 Inna, specyficzng limitacja, s okreslone w art. 4c ust. 3 zakazy przeprowadzania referen-
dum w przypadkach estymowanego spadku dochodéw podatkowych na mieszkanca (art. 4c
ust. 3 pkt 1) badz potencjalnego ulokowania sie dotknietej zmianami gminy ponizej pozio-
mu najmniej zaludnionej gminy w Polsce (w roku poprzedzajacym wydanie postulowanego
rozporzadzenia Rady Ministrow - art. 4c ust. 3 pkt 2). Charakterystyczne, ze ustawodawca
powierzyt dokonanie wymaganych analiz (estymacji) wojewodzie (a wiec organowi admini-
stracji rzadowej). W obu wskazanych sytuacjach art. 4d znowelizowanej ustawy o samorza-
dzie gminnym stanowi o niedopuszczalno$ci wprowadzenia zmian.

41 Wynika to posrednio z wymogu ujetego w art. 4c ust. 5 ustawy, a odnoszacego sie do pytan
bedacych przedmiotem referendum.
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w proces opiniowania i koncowego ,,procedowania” wniosku o utworzenie gmi-
ny, dokonanie jej przeksztalcen lub przeprowadzenie zmiany dotychczasowych
granic gminy, konstytucyjnej zasady zwierzchnictwa narodu (art. 4 Konstytucji)
w systemowym powigzaniu z zasada decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15
ust. 1) oraz z ustawowym ujeciem gminy jako ,,samorzadowej wspdlnoty” jej
mieszkancow.

Uwagi koncowe

Analiza unormowan znowelizowanej ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca
1990 roku odnoszacych si¢ do tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz
dokonywania zmian ich granic, prowadzona zaréwno z perspektywy nauki o sa-
morzadzie terytorialnym, jak i z perspektywy konstytucyjnej prowadzi do kilku
spostrzezen, akcentujacych utomnosci regulacji ustawowej i jej niekoherencje tak
wewnetrzne, jak i w relacji do unormowan konstytucyjnych.

Mimo ze na ,poziomie gmin” funkcjonuja wylacznie organy samorzadowe,
za$ ustawodawca proklamuje postrzeganie gmin jako ,,wspdlnot samorzadowych”
mieszkanicow (wraz z przypisanym gminie terytorium), to uprawnienia decyzyj-
ne w przedmiocie tworzenia, laczenia, dzielenia, znoszenia gmin oraz zmiany ich
granic rezerwuje dla Rady Ministréw — ogélnopanstwowego (centralnego) organu
panstwowej wladzy wykonawczej.

Formulujgc ustawowy wymog ,uzewnetrznienia” rozstrzygnie¢ Rady Mini-
stréow w formie aktow o charakterze normatywnym i powszechnie obowigzujacym,
jakimi sg rozporzadzenia tego organu, nie dos¢ konsekwentnie traktuje konsty-
tucyjne uwarunkowania mozliwosci wydawania rozporzadzen. W szczegélnosci
ustawodawca zdaje si¢ ,,zapomina¢” o wymogu istnienia ustawowych wytycznych
co do tresci wydawanych rozporzadzen i to w odniesieniu do fundamentalnych dla
gmin regulacji odnoszacych si¢ do: a) utworzenia, b) polaczenia, c) podzielenia,
d) zniesienia gminy. Jedynie w odniesieniu do rozporzadzen o ustaleniu badz
zmianie granic gminy ustawa formuluje — wysoce ogdlne - dyrektywy. Generuje
to watpliwos¢, czy ,wytyczne te’, jednoznacznie powigzane (w art. 4 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym) nalezy ,ekstrapolowac” na rozporzadzenia w przedmio-
cie tworzenia, przeksztalcania oraz znoszenia gmin. Reguly wykladni jezykowej
oraz systemowej nie daja ku temu wystarczajacych podstaw*?.

42 Por. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, requty, wskazéwki, Warszawa 2002, s. 63-66, 79-96,
313 i n.; J. Zale$ny, Wyktadnia prawa, [hasto w:] Wielki stownik parlamentarny, red. J. Szyma-
nek, Warszawa 2018, s. 1138-1142.
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Niejasna pozostaje relacja miedzy kryteriami ksztaltowania zasadniczego podzia-
tu terytorialnego (wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe; zdolnos¢ wykonywania
zadan publicznych przez jednostki tego podziatu) a ustawowymi wyznacznikami
ustalania (przez Rade Ministréw) granic gmin i dokonywanie ich zmian®.

Mozna pytac o ustrojowa koherencje procesu decyzyjnego. Procesu, w ramach
ktérego:

a) inicjatywa zorganizowania si¢ we ,wspdlnote samorzagdowg” mieszkancow
musi w kazdej sytuacji (takze w warunkach waznego referendum gminne-
go) uzyska¢ aprobate rady gminy (ktéra mieszkancy gminy wybrali i ktérag
- w pewnych okolicznosciach — moga stosowna wigkszoscig glosow przed-
terminowo odwolaé);

b) wniosek rady gminy o jej przeksztalcenie, zmiane charakteru (na gmine
o statusie miasta) lub polaczenie/podzielenie (a nawet: zniesienie) jest trak-
towany raczej jako ,dopelnienie”, nie za§ — jako réwnorzedna alternatywa
inicjatyw centralnych organéw panstwa (administracji rzagdowe;j);

c) zaréwno mieszkancom (wypowiadajacym si¢ w referendum) jak i radzie
gminy nie przypisano ustawowo ,,prawa skutecznego sprzeciwu” wobec ini-
cjatyw ,,przeksztatceniowych” wladz centralnych;

d) niejasne sg prawne konsekwencje wynikow referendum gminnego dotycza-
cego istnienia gminy, jej przeksztalcen strukturalnych badz zniesienia gmi-
ny, a takze — zmiany granic;

e) nieczytelne pozostaje ratio legis zastosowania formy rozporzadzenia Rady
Ministréw, tj. aktu normatywnego (o powszechnym zasiegu i obowigzywa-
niu) dla rozstrzygni¢¢ o jednostkowym i konkretnym (terytorialnym) wy-
miarze, jakimi sg akty odnoszace si¢ do tworzenia, przeksztalcania i znosze-
nia gmin oraz zmian ich granic.

Juz samo to wyliczenie $wiadczy o skali utrzymujgcych sie watpliwosci.
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Wyzwania dla miast ptynace
z zobowigzan miedzynarodowych
w kontekscie zrownowazonego rozwoju

Celem autorki artykutu jest wskazanie, co obecnie ma wplyw na dzialania podej-
mowane przez wladze lokalne, - jakie s3 migdzynarodowe uwarunkowania dzia-
talnosci samorzadow, co decyduje o polityce wladz lokalnych. W tekscie poruszo-
ne zostang problemy, z ktérymi stykaja sie zwlaszcza aglomeracje miejskie.

W ciagu ostatnich dwoch lat spolecznos¢ miedzynarodowa przyjeta trzy am-
bitne programy: Agende 2030 zawierajaca cele zréwnowazonego rozwoju (SDG),
porozumienie paryskie dotyczace zmian klimatu i Nowa Agende Miejska Habitat
I11, ktorej zalozenia majg stuzy¢ osiggnieciu dtugoterminowego dobrobytu, poko-
ju i zrownowazonego rozwoju'. Programy te wymagaja wprowadzenia glebokich
zmian w systemach gospodarczych, kulturalnych i politycznych. Ich celem jest
osiggniecie dobrze prosperujacych spoteczenstw, odnowy ekologicznej, dobroby-
tu oraz pokoju. Program dla miast jest podstawowa wytyczng dla realizacji dzialan
na rzecz zrbwnowazonego rozwoju (Agendy 2030) oraz porozumienia paryskiego.

Po raz pierwszy urbanizacja jest uznawana zaréwno za gtéwne wyzwanie, jak
i szans¢ na rozwdj gospodarczy, wlaczenie spoleczne i zréwnowazenie srodo-
wiskowe. Aby programy te mogly zosta¢ zrealizowane i aby tym samym mogly
przyczyniac sie do transformacji, musi istnie¢ zaangazowanie i odpowiedzialnos¢
na poziomie lokalnym. Zanim wymienione programy, majace wptyw na polityke
lokalng, zaczely obowigzywaé, w 2004 roku zostala utworzona United Cities and
Local Government (Swiatowa Organizacja Zjednoczonych Miast i Samorzadéw,
UCLG). Byta ona owocem wieloletniego dialogu mig¢dzy lokalnymi i regionalnymi
liderami na catym $wiecie?.

UCLG jest najwieksza organizacja samorzadéw lokalnych i regionalnych na
$wiecie. To globalna sie¢ miast oraz samorzadéw lokalnych, regionalnych i metro-
politalnych i ich stowarzyszen. Jej celem jest zaangazowanie w reprezentowanie,
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obrong i wzmacnianie znaczenia wtadz lokalnych i regionalnych’. Dziala poprzez
zwigkszenie partycypacji politycznej, tworzenie nowych narzedzi dla zsynchronizo-
wanych dzialan oraz zapewnianie wspotwlasnosci w czlonkostwie/a w organizacji.
Zapewnienia wigkszg przejrzysto$¢ dzialaniom, a uczestnictwo w nim ma demo-
kratyczny charakter.. Pelni ona réwniez funkcje doradcze, dzieki ktérym oddzia-
lywanie samorzagdéw na arenie migedzynarodowej ma zosta¢ wzmocnione. Celem
jest rdwniez zagwarantowanie, aby do$wiadczenia lokalne i regionalne wplywaty
na wdrazanie i ocene globalnych programéw poprzez przyczynianie sie do opo-
wiadania historii samorzadéw lokalnych i regionalnych oraz informowanie o spra-
wozdaniach sporzadzanych przez rzady krajowe*.

W przestrzeni miedzynarodowej dla osiggnigcia zréwnowazonego rozwoju
procz przyjetej w 2015 roku Agendy 2030, istotne s3 miedzy innymi: agenda dzia-
tan z Addis Abeby - trzeciej miedzynarodowej konferencji finansowania i rozwoju,
porozumienie paryskie przyjete na podstawie Ramowej konwencji Narodow Zjed-
noczonych w sprawie zmian klimatu, jak réwniez deklaracje w sprawie srodowiska
i rozwoju z Rio de Janeiro, §wiatowy szczyt w sprawie zréwnowazonego rozwoju,
$wiatowy szczyt w sprawie rozwoju spolecznego, program dzialan migdzynarodo-
wej konferencji w sprawie populacji i rozwoju, pekinska platforma dzialania, kon-
ferencja Narodow Zjednoczonych w sprawie zrownowazonego rozwoju i dzialania
nastepcze zwigzane z tymi konferencjami.

Agenda 2030

W Agendzie 2030 wyznaczone zostaly cele, ktérych realizacja ma przyczyni¢ sie
do zapewnienia zrownowazonego rozwoju. Wsrdd nich okreslono Cel 11 dotycza-
cy miast i spolecznosci lokalnych. Zgodnie z nim do 2030 miasta i osiedla ludzkie
maja sta¢ sie bezpieczne, stabilne, zréwnowazone oraz sprzyjajace wlaczeniu spo-
tecznemu. Transformacja ma wiec obja¢ piec¢ kluczowych obszaréw: ludzie, plane-
ta, dobrobyt, pokéj i partnerstwo.

W podpunkcie 1.6 wskazano, ze do 2030 roku nalezy zmniejszy¢ wskaznik per
capita niekorzystnego oddziatywania miast na srodowisko, zwracajac szczegolna

3 https://www.uclg.org/en/organisation/about (dostep 15.12.2019).

Tamze.

5 Jak réwniez ramy dziatania z Sendai na rzecz redukcji ryzyka klesk zywiotowych w okresie
2015-2030, program dziatan z Wiednia dla krajéw rozwijajacych sie bez dostepu do morza
na dekade 2014-2024, Sciezki przyspieszonych sposoboéw dziatania na rzecz matych i rozwi-
jajacych sie krajow wyspiarskich (SAMOA) i program dziatan ze Stambutu na rzecz najmniej
rozwinietych krajéw na dekade 2011-2020).

N
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uwage na jako$¢ powietrza oraz gospodarke odpadami komunalnymi i innymi ro-
dzajami odpadéw. Miasta bowiem, wedtug UN-Habitat (Program Narodéw Zjed-
noczonych ds. Osiedli Ludzkich), skupiajg ponad 50% populacji $wiatowej (w po-
towie XXI w. bedzie to juz 66%), wytwarzajacej 70% globalnego PKB, zuzywajac
przy tym 60% energii i produkujac 70% odpadow®.

Uwaza sig, ze wladze lokalne i regionalne powinny odgrywa¢ przewodnig role
w realizacji postanowien Agendy 2030, poniewaz s3 w stanie w sposéb najpet-
niejszy odczyta¢ potrzeby, ale przede wszystkim mozliwosci lokalne. Mierzenie
sie z wyzwaniami, jakie niesie realizacja zréwnowazonego rozwoju, w tym walka
ze zmianami klimatu, zanieczyszczeniami, zapewnienie wzrostu sprzyjajacemu
wlaczeniu spolecznemu, jest przede wszystkim rolg miast i to od nich powinna
sie rozpocza¢. Sposdb, w jaki miasta realizuja postanowienia Agendy odpowiadaja
lokalnemu kontekstowi, a dzieki temu ich dzialania mogg by¢ bardziej efektywne
dla realizacji celow programu. Dzialania te — i odpowiednia reakcja dotycza przede
wszystkim problemoéw zwigzanych z ubéstwem, rosnaca nieréwnoscia, niepewno-
$cig, wyczerpaniem srodowiska i zmianami klimatu.

Nie jest to jednak jedynie ich zadanie. Nadanie im odpowiedniego ksztaltu na-
lezy do wtadz krajowych. Cele, jakie nalezy osiagna¢, okreslone zaréwno w Agen-
dzie 2030, jak i w Nowej Agendzie Miejskiej (Habitat III) s3 adresowane do panstw.
Okreslaja, jak powinny one ksztaltowa¢ polityke miejska zeby osiagnac cele zrow-
nowazonego rozwoju. W Polsce zalozenia te i sposoby ich realizacji zostaly ujete
w dokumencie Krajowa Polityka Miejska, przyjetym przez Rade Ministrow w paz-
dzierniku 2015 roku. Dotyczy on w calosci problemu rozwoju miast’.

Dziatania dotyczace miast, przewidziane w Agendzie, obejmuja po pierwsze,
zapewnienie wszystkim ludziom dostepu do odpowiednich, bezpiecznych i przy-
stepnych cenowo mieszkan oraz podstawowych ustug, a takze poprawy warun-
kéw zycia w slumsach. Wskaznikiem, ktory ma wykaza¢ osiagniecie tego celu jest
odsetek ludno$ci miejskiej zamieszkalej w slumsach i nieformalnych osiedlach
lub Zyjacych w nieodpowiednich warunkach mieszkaniowych®. Kolejng sferg jest
transport. W dokumencie zaklada sie, ze do 2030 roku nalezy zapewni¢ wszystkim
ludziom dostep do bezpiecznych, przystepnych cenowo, zréwnowazonych i fatwo
dostepnych systemdéw transportu. Podniesiony powinien zosta¢ poziom bezpie-
czenstwa na drogach, zwlaszcza poprzez rozwdj transportu publicznego, ze zwro-
ceniem szczegdlnej uwagi na potrzeby grup szczegélnie wrazliwych: kobiet, dzieci,
0s6b niepetnosprawnych oraz oséb starszych. Wskaznikiem ma by¢ tutaj odsetek
ludnosci, ktéra ma dogodny dostep do transportu publicznego, wedlug pici, wieku

6 UN-Habitat, 2016, World Cities Report 2016, http://wcr.unhabitat.org (dostep 10.01.2020).

7 https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/74967/Krajowa_Polityka_Miejska_2023.
pdf (dostep 20.12.2019).

8 Agenda na Rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030. Rezolucja przyjeta przez Zgromadzenie
Ogoblne ONZ, https://www.un.org.pl/agenda-2030-rezolucja (dostep 12.12.2019).
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i 0s6b niepetnosprawnych. Zadanie 3 Celu 11 dotyczy zréwnowazonej urbani-
zacji, sprzyjajacej wlaczeniu spolecznemu oraz mozliwo$¢ partycypacji w zinte-
growanym i zréwnowazonym planowaniu. Wskaznikami maja by¢ po pierwsze
proporcja wskaznika zuzycia gruntéw do tempa wzrostu populacji, udzial miast
z bezpo$rednimi strukturami partycypacji spolecznej w planowaniu i zarzadzaniu
miastami. Cel 11 dotyczy réwniez ochrony i zabezpieczenia dziedzictwa kulturo-
wego i przyrodniczego. Kolejny z podpunktéw Celu 11 odnosi si¢ do ograniczenia
skutkéw wynikajacych z katastrof naturalnych, w szczegolnosci katastrof zwigza-
nych z woda. Mowa tu o ograniczeniu skutkéw ekonomicznych, jak i spofecznych.
Wskaznikami sg tutaj liczba zgonoéw, oséb zaginionych i oséb dotknietych kata-
strofg na 100 000 mieszkancow oraz straty ekonomiczne bezposrednio zwigzane
z klgskami zywiolowymi w odniesieniu do globalnego PKB.

Kolejny cel, ktéry dotyczy miast odnosi sie¢ do zanieczyszczenia srodowiska
- w tym przede wszystkim zanieczyszczenia powietrza oraz generowanych od-
padow, co ma by¢ monitorowane poprzez dokonywanie pomiaréw ilosci pylow
zawieszonych oraz odsetka odpadéw miejskich, regularnie gromadzonych i gene-
rowanych przez miasta. Cel 11 dotyczy rowniez powszechnego dostepu do bez-
piecznych terenéw zielonych, sprzyjajacych integracji spolecznej , zwlaszcza dla
kobiet, dzieci, 0s6b starszych i niepelnosprawnych. Ponadto do 2020 roku przewi-
dziane jest znaczace zwigkszenie liczbe miast i osiedli ludzkich, w ktérych opra-
cowane i wdrozone zostang zintegrowane polityki oraz plany dazace do zwiek-
szenia integracji spotecznej i efektywnosci wykorzystywania zasobow, tagodzenia
skutkéw i przystosowania do zmian klimatycznych, odpornosci na skutki klesk
zywiotowych. Wskaznikiem ma by¢ tutaj odsetek samorzadow lokalnych, ktore
przyjmuja i wdrazaja lokalne strategie ograniczania ryzyka zwigzanego z kleskami
zywiotowymi zgodnie z ramami Sendai dotyczacymi zmniejszenia ryzyka kata-
strofy 2015-2030°.

Polska jest sygnatariuszem Agendy 2030. W trzecim roku jej obowigzywania
przygotowany zostal Raport realizacji celéw zréwnowazonego rozwoju w Polsce'?,
bedacy dobrowolnym przegladem jej realizacji na poziomie krajowym. Przyjety
w 2018 roku przez Rade Ministrow raport, jak wskazujg jego tworcy, ,,stanowi wy-
raz aktywnego zaangazowania si¢ strony polskiej w ten wazny proces coraz szerzej
obejmujacy cala problematyke rozwojowa Narodéw Zjednoczonych™'.

Odsetek 0s6b zamieszkujacych miasta w Polsce i ich wpltyw na krajowe PKB
stanowi odzwierciedlenie danych zawartych w Agendzie 2030 - jest taki sam.
Podstawowym aktem politycznym dotyczacym rozwoju miast jest Krajowa Poli-
tyka Miejska 2023. Jej podstawowym celem jest wzmocnienie zdolnoséci miast do
zréwnowazonego rozwoju i tworzenia miejsc pracy oraz poprawy jakosci zycia

9 Tamze.
10 http://unic.un.org.pl/files/259/Polska_VNR_20180615.pdf (dostep 5.01.2020).
11 http://unic.un.org.pl/files/259/Polska_VNR_20180615.pdf (dostep 20.12.2019).
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mieszkancow'?. Najwieksza bolaczka miast jest stan powietrza, w tym koniecznos¢
jego poprawy. Istnieje pilna potrzeba redukcji emisji zanieczyszczen pylowych,
ktore powstaja w sektorze bytowo-komunalnym. Ich przyczyng jest przede wszyst-
kim spalanie ztej jakosci paliw stalych w niskich temperaturach i w kottach malej
mocy, jak rowniez spalanie odpadéw. W raporcie wskazano na konieczno$¢ podje-
cia dzialan wieloptaszczyznowych tak na poziomie krajowym, jak i wojewddzkim,
i lokalnym®". Dziatania, o ktérych mowa w raporcie odzwierciedlaja cele Agendy;,
dotycza wiec upowszechnianie zasad partycypacji spolecznej w podejmowaniu
decyzji i zarzadzaniu miastami, rewitalizacji, niskoemisyjnych strategii miej-
skich, zmniejszenia problemu zanieczyszczen powietrza i emisji gazow cieplar-
nianych, zréwnowazonego transportu miejskiego, poprawy dostepu do réznego
typu ustug publicznych o charakterze rozwojowym, tworzenie krajowej sieci wspot-
pracy miast, zajmujacej si¢ wymiang wiedzy i najlepszych praktyk'’. Dzialania zas,
ktére majg zosta¢ podjete dotyczy¢ beda wykorzystania potencjalu najwiekszych
aglomeracji miejskich, podejmowania wspotpracy wsi z miastami oraz aktywizacji
miast $rednich, ktdre traca obecnie funkcje spoleczno-gospodarcze. Zadania te maja
zostac zrealizowane poprzez wsparcie przedsigbiorczosci na tych obszarach.

Nowa Agenda Miejska Habitat Il

W rezolucji 66/207 i zgodnie z dwudziestoletnim cyklem (1976, 1996 i 2016)
Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych podjeto decyzje o zorganizowa-
niu konferencji Habitat III w celu ozywienia globalnego zobowigzania do zréw-
nowazonej urbanizacji i skoncentrowania si¢ na realizacji nowego programu dla
miast opartego na wynikach agendy konferencji Habitat, ktora odbyta si¢ w Stam-
bule w 1996 roku.

Cel 11 Agendy Narodéw Zjednoczonych na rzecz zréwnowazonego rozwo-
ju, znalazt wyraz w Nowej Agendzie Miejskiej — Habitat III, przyjetej takze pod
auspicjami Narodow Zjednoczonych. Habitat III to inaczej Deklaracja z Quito
w sprawie zréwnowazonych miast i osiedli ludzkich dla wszystkich. Konferencja
Narodéw Zjednoczonych dotyczaca mieszkalnictwa i zréwnowazonego rozwoju
obszaréw miejskich odbyla sie w pazdzierniku 2016 roku w Quito. W konferencji
wziety udzial wladze regionalne i lokalne, parlamentarzysci, przedstawiciele spo-
teczenstwa obywatelskiego, ludnosci rdzennej i spolecznosci lokalnych, sektora

12 Tamze.
13 Tamze.
14 Tamze.
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prywatnego, profesjonalisci i praktycy, przedstawiciele spotecznosci naukowe;
i akademickiej oraz pozostale zainteresowane strony.

Rzadom lokalnym i regionalnym przys$wiecal cel, jakim jest wspdlne dzialanie,
stworzenie wspoélnej instytucji, bedacej nosnikiem demokratycznych wartosci,
promujacej idee wspolne samorzagdom. Postanowiono wiec o stworzeniu odno-
wionego globalnego systemu zarzadzania w samorzadach. Wskazane wyzej czyn-
niki staly sie podstawa dla Drugiego Swiatowego Zgromadzenia Wtadz Lokalnych
i Regionalnych, ktdre opiera si¢ na doswiadczeniach programu Habitat II. Pro-
gram Habitat ma pozwoli¢ na otwarcie nowego etapu, ktéry polega¢ bedzie na
szerszym zinstytucjonalizowaniu dialogu miedzy systemem ONZ a przywoddca-
mi szczebla nizszego niz krajowy, w celu osiggnigcia zalozen Nowej Agendy dla
rozwoju miast®.

W procesach rozwojowych coraz wigksza rola przypisywana jest miastom i to
na nich cigzy w najwigkszej mierze realizacja zrownowazonego rozwoju w aspekcie
lokalnym. Wynika to przede wszystkim z postepujacej urbanizacji. Do 2050 roku
przewiduje si¢ podwojenie populacji miast. Wigkszos¢ z aktywnosci ludzkich sku-
pia sie na miastach — dzialalno$¢ gospodarcza, interakcje spoteczne i kulturowe.
A co za tym idzie, skutki wykorzystywania zasobow naturalnych, jak réwniez skut-
ki proceséw humanitarnych. Stanowi to wyzwanie dla zréwnowazonego rozwo-
ju, uwzgledniajac przede wszystkim mieszkalnictwo, infrastrukture, podstawowe
ustugi, bezpieczenstwo zywnosciowe, zdrowie, edukacje, godziwa prace, bezpie-
czenstwo i zasoby naturalne'. Przeszkoda dla osiagnigcia zréwnowazonego roz-
woju jest wystepujace nadal ubdstwo oraz degradacja srodowiska naturalnego. Jest
nig réwniez wykluczenie oraz wystepujaca w miastach i wielu osiedlach ludzkich
segregacja przestrzenna.

W preambule do Agendy Miejskiej H III okre$lono, jakie powinny by¢ miasta
i dzieki czemu moze to zostac osiggniete. Wyznaczono cel, zgodnie z ktérym mia-
sta ,wypelniaja swoje funkcje spoleczne, w tym spoteczne i ekologiczne funkcje
uzytkowania ziemi, w celu stopniowej, pelnej realizacji prawa do odpowiednich
warunkéw mieszkaniowych, jako skladnika prawa do odpowiedniego standar-
du zZycia, pozbawionego dyskryminacji, powszechnego dostepu do bezpiecznej
i przystepnej wody pitnej i kanalizacji, jak rowniez rownego dostepu do wszystkich
débr publicznych i wysokiej jakosci ustug w obszarach takich jak bezpieczenstwo
zywnoS$ciowe i zywienie, zdrowie, edukacja, infrastruktura, mobilno$¢ i transport,
energia, jako$¢ powietrza i §rodki utrzymania™"”.

Wyznaczono obszary dzialania, w ktorych zalozenia Agendy majg by¢ reali-
zowane. Zwrdcono uwage na udzial obywateli. Miasta majg by¢ partycypacyjne.

15 Deklaracja z Quito w sprawie zrownowazonych miast i osiedli ludzkich dla wszystkich, na:
http://habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-Polish.pdf (dostep 15.12.2019).

16 Deklaracja z Quito..., s. 6.

17 Tamze,s. 8.
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Powinny propagowaé zaangazowanie spoleczne, dajac poczucie przynaleznosci
i wlasnosci dla ich mieszkancow.

W Agendzie zwrdcono réwniez uwage na koniecznos$¢ tworzenia przestrzeni
miejskich, ktére sg przyjazne rodzinom, wspieraja spoleczne i miedzypokolenio-
we interakcje, kulturowg ekspresje i polityczne uczestnictwo wedtug potrzeb oraz
wspierajg spoleczng spdjnosé, wlaczenie i bezpieczenstwo w pokojowych i plura-
listycznych spoleczenstwach'®. Maja one rdwniez pomdc we wspieraniu réwnosci
plci i umozliwiaja wszystkim kobietom i dziewczetom zapewnienie pelnego i sku-
tecznego udzialu kobiet i réwnych praw we wszystkich obszarach oraz kierownic-
twa na wszystkich poziomach podejmowania decyz;ji®.

Kolejnymi aspektami, na ktoére zwrécono uwage jest zréwnowazony transport,
bezpieczenstwo i ochrona natury. Miasta powinny podja¢ dziatania na rzecz zrow-
nowazonej, bezpiecznej i dostepnej miejskiej mobilnosci dla wszystkich. Ponadto
miasta ,,przyjmuja i wdrazaja systemy ograniczenia ryzyka katastrof i zarzadzania
nimi, zmniejszajg zagrozenie niebezpieczenstwem, budujg preznos¢ i mozliwosci
reagowania na zagrozenia naturalne i tworzone przez czlowieka, a takze promuja
ograniczanie skutkéw i dostosowanie si¢ do zmian klimatu”. W odniesieniu za$ do
ochrony natury zadaniem miast jest ochrona, zachowanie, przywracanie i propa-
gowanie swoich ekosystemoéw, wody, naturalnych siedlisk i bior6znorodnos¢. Po-
nadto, minimalizuja swéj wplyw na srodowisko i przechodzg na zréwnowazone
wzorce konsumpcji i produkcji®.

W Agendzie Miejskiej dostrzezono, ze obecnie podstawowe zagrozenia dla
miast wynikaja z niezréwnowazonych wzorcéw konsumpcji i produkgji, utraty
réznorodnosci biologicznej, presji na ekosystemy, zanieczyszczen, klesk zywio-
towych wystepujacych naturalnie i katastrof spowodowanych przez czlowieka
oraz ze zmiany klimatu i wigzacych si¢ z tym zagrozen, ktére niweczg wysitki na
rzecz wyeliminowania ubostwa we wszystkich jego formach i wymiarach, oraz
na rzecz osiggniecia zréwnowazonego rozwoju. Dlatego podpisujacy Agende zo-
bowigzali sie do

[...] zréwnowazonego zarzadzania zasobami, w tym gruntami, wodg (oceanami, morzami
i woda stodka), energia, surowcami, lasami i zywno$cia, ze zwrdceniem szczegélnej uwagi na
bezpieczng dla §rodowiska gospodarke oraz ograniczanie do minimum wszystkich odpadéw,
niebezpiecznych chemikaliéw, w tym zanieczyszczen powietrza i nietrwatych czynnikéw wply-
wajacych na zmiane klimatu, gazéw cieplarnianych i hatasu, w sposéb uwzgledniajacy powia-
zania miedzy obszarami miejskimi i wiejskimi, funkcjonalne tanicuchy dostaw i wartosci w od-
niesieniu do oddzialywania na $rodowisko i rownowaznos¢, a takze majacy na celu przejscie na
gospodarke o obiegu zamknietym, przy jednoczesnym ulatwianiu chronienia, regenerowania
i odtwarzania ekosystemdw i odpornosci w obliczu nowych i pojawiajacych si¢ wyzwan.

18 Tamze,s. 7.
19 Tamze,s. 8.
20 Tamze,s. 10.



272 Joanna Kielin-Maziarz

Nowa Agenda Miejska moze by¢ uznana za $rodek przyczyniajacy si¢ do reali-
zacji koncepcji zréwnowazonego rozwoju. Jak piszg jej tworcy ,wdrazanie nowej
agendy miejskiej wnosi wklad we wdrazanie i lokalizacje agendy na rzecz zréw-
nowazonego rozwoju 2030 w sposob zintegrowany, oraz w osiagniecie celow
zréwnowazonego rozwoju, w tym celu 11 dotyczgcego uczynienia miast i osiedli
ludzkich inkluzywnymi, bezpiecznymi, preznymi i zrGwnowazonymi”

W Nowej Agendzie Miejskiej wyodrebniono obszary, w ktérych realizacja dziatan
ma przyczynic si¢ do ich zréwnowazonego rozwoju. Wyodrebniono zobowigzania
stluzace przeobrazeniom na rzecz zréwnowazonego rozwoju obszaréw miejskich.
Nalezy do nich eliminacja ubdstwa, jak wskazano w Agendzie, we wszelkich jego
formach i wymiarach, w tym ubdstwa skrajnego. Uznaje sie, ze jest to najwigksze glo-
balne wyzwanie oraz konieczny warunek dla osiagnigcia zrownowazonego rozwoju.

Miasta maja réwniez przyczynia¢ sie¢ do wzrostu gospodarczego. Urbanizacja
ma by¢ wykorzystywana jako dzwignia dla transformacji strukturalnej. Daje to
mozliwos$¢ osiggania zréwnowazonego rozwoju gospodarczego poprzez wyso-
ka ,wydajno$¢ wykorzystania potencjatu gospodarek lokalnych oraz zauwazania
wkladu gospodarki nieformalnej przy wsparciu trwalego przechodzenia do gospo-
darki formalnej”. Stad tez tworcy Nowej Agendy zobowigzali si¢ ,,do promowania
wspierajacego, uczciwego i odpowiedzialnego otoczenia biznesowego opartego
na zasadach zréwnowazonego rozwoju $rodowiska i powszechnego dobrobytu,
wspierania inwestycji, innowacji i przedsiebiorczosci”. Uwazaja rowniez, ze klu-
czowym elementem zréwnowazonego rozwoju miejskiego jest trwaly, ,,sprzyjajacy
wlaczeniu spolecznemu i zréwnowazony wzrost gospodarczy, z pelnym i wydaj-
nym zatrudnieniem, zapewniajgcy godziwg prace wszystkim” Miasta, ich zdaniem,
»powinny by¢ miejscami oferujacymi réwne szanse i pozwalajacymi ludziom pro-
wadzi¢ zdrowe, produktywne, pomyslne i udane zycie™.

Jesli méwimy o zréwnowazonym rozwoju miejskim nie mozna pomina¢ pro-
blemu energii, na ktéry zwroécili uwage autorzy deklaracji. Zobowiazuja si¢ oni bo-
wiem do ,tworzenia i wykorzystywania odnawialnej i przystepnej cenowo energii
oraz zrbwnowazonego i efektywnego transportu, infrastruktury i ustug”. Dzialania
takie majg przynies¢ korzysci srodowiskowe, takie jak poprawa zdrowia ograni-
czenie zageszczenia ruchu, zmniejszenie zanieczyszczenia powietrza, zreduko-
wanie efektow miejskich wysp ciepta i hatasu. W Agendzie miejskiej zwrécono
uwage na problemy dotyczace energii i transportu w odniesieniu do os6b ubogich
i zyjacych w nieformalnych osiedlach. Obnizenie kosztéw energii odnawialnej
daje miastom i osiedlom ludzkim skuteczne narzedzie do ograniczenia kosztow
dostaw energii. Zobowigzano si¢ do zachgcania wtadz krajowych, regionalnych
i lokalnych do rozwijania zréwnowazonych, odnawialnych i przystepnych cenowo
zrodel energii oraz energooszczednego budownictwa, jak réwniez do promowa-
nia oszczgdnosci energii i efektywnosci energetycznej. Zobowigzano si¢ takze do

21 Tamze,s. 19.
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wdrazania zréwnowazonych wzoréw konsumpcji i produkcji oraz zmniejszenia
kosztéw zaopatrzenia w energie

Tworcy Nowej Agendy Miejskiej zobowiazali si¢ do pracy na rzecz zmiany pa-
radygmatu. Uznajac za kluczowy cel jakim jest zrownowazonych rozwdj miejski,
nalezy zmieni¢ podejscie do sposobu planowania, finansowania, rozwijania, rza-
dzenia i zarzadzania miastami i osiedlami ludzkimi. Przy czym w realizacji tych
celow panstwa strony uznaly kierownicza role rzadow krajowych, dotyczaca okre-
$lania i wdrazania tak polityk miejskich, jak i prawodawstwa na rzecz zréwnowa-
zonego rozwoju miejskiego.

Kolejnym obszarem wskazanym przez Agende, jest taki rozwdj obszaréw miejskich,
ktory zapewnia wszelkie prawa czlowieka i podstawowe wolnosci — skupiajac si¢ na
ludziach, ochronie planety oraz odpowiada na potrzeby wieku i plci. Skupiajac si¢
na prawach czlowieka duza wage przywiazuje sie w Agendzie do pelnego przestrze-
gania praw czlowieka przystugujacych uchodzcom, bez wzgledu na ich status imi-
gracyjny. Réwnocze$nie zawarto zobowigzanie dla promowania takiej polityki - za-
réwno w wymiarze krajowym, regionalnym, jak i lokalnym - ktéra wspiera prawo
do odpowiedniego miejsca zamieszkania, bedacego elementem prawa do odpowied-
niego standardu Zycia. Polityka ta ma zapobiega¢ dyskryminacji i przemocy oraz
arbitralnie wymuszonym eksmisjom*. W Agendzie zwrécono réwnocze$nie uwage
na dzialania, ktdre skupiajg uwage na potrzebach bezdomnych, oséb znajdujacych
sie w trudnej sytuacji, grup o niskich dochodach i 0s6b niepetnosprawnych®.

W odniesieniu do ochrony srodowiska tworcy Nowej Agendy miejskiej zobo-
wigzali si¢ do racjonalnego gospodarowania odpadami oraz do znacznego ogra-
niczenia ich wytwarzania Zobowiazali si¢ réwniez do zmniejszenia zanieczysz-
czenia morz poprzez lepsze gospodarowanie odpadami i §ciekami na obszarach
przybrzeznych. Wskazane wyzej cele s3 gtéownym przedmiotem zainteresowania
Agendy Habitat III.

Odnoszac si¢ do problemu z jej wdrozeniem, Agenda wskazuje na koniecznosé¢
rozpatrywania jej zatozen w kontekscie systemu Narodéw Zjednoczonych. Istnie-
je potrzeba zachowania spojnosci w zakresie zréownowazonego rozwoju obszaréw
miejskich w tym systemie. Dlatego zakres wdrazania Nowej Agendy Miejskiej powi-
nien by¢ skorelowany z obowigzkami, jakie w tej mierze wynikaja z agendy na rzecz
zréwnowazonego rozwoju 2030 oraz w Agendzie Dzialan z Addis Abeby, co zostalo
wskazane w pkt. 88 tego dokumentu. Twdrcy Agendy, wskazujac na sposéb jej wdro-
zenia, odwolujg sie do wspdtpracy w ramach Programu Narodéw Zjednoczonych
ds. Osiedli Ludzkich oraz powotujg sie na wspotprace w ramach innych programéw
z agencjami Narodéw Zjednoczonych. Wspotpraca ta ma zaowocowaé wydaniem
praktycznych wytycznych opartych na dowodach, ktére stuzy¢ maja wdrozeniu No-
wej Agendy Miejskiej oraz miejskiego wymiaru celéw zréwnowazonego rozwoju

22 Tamze,s. 17.
23 Tamze.
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przy wspdlpracy z panstwami czlonkowskimi, wtadzami lokalnymi, gtéwnymi gru-
pami i innymi istotnymi zainteresowanymi stronami. Zauwazy¢ nalezy cenny wkiad
wlozony m.in. przez World Urban Campaign, Zgromadzenie Ogélne Partneréw Ha-
bitat III oraz Global Land Tool Network?. Istotna jest tez wspolpraca z ONZ Habitat
jako punktem centralnym ,w sprawie zréwnowazonej urbanizacji i osiedli ludzkich,
we wspolpracy z innymi podmiotami Narodéw Zjednoczonych, uznajac powigzania
miedzy zréwnowazong urbanizacjg a, m.in., zrownowazonym rozwojem, ogranicze-
niem ryzyka katastrof i zmianami klimatu”.

W celu skutecznego wdrozenia Nowej Agendy Miejskiej jej tworcy zachecaja do do-
konywania jej oceny w ramach dobrowolnych krajowych, otwartych, ogélnych, wielo-
poziomowych, partycypacyjnych i przejrzystych dalszych dzialan i weryfikacji Nowej
Agendy Miejskiej. Skuteczna ocena ma si¢ odbywac na szczeblu krajowym, nizszym
niz krajowy, i lokalnym oraz ,,powinien zosta¢ uzupetniony wkladem Narodéw Zjed-
noczonych, organizacji regionalnych i subregionalnych, gléwnych grup i istotnych
zainteresowanych podmiotéw, i powinien by¢ procesem ciaglym, majacym na celu
utworzenie i wzmocnienie partnerstw miedzy wszystkimi zainteresowanymi podmio-
tami oraz wspieranie wymiany miejskich rozwigzan i wzajemnego uczenia si¢”>.

Przeglad Nowej Agendy Miejskiej ma by¢ powigzany z przegladem Agendy
2030 na rzecz zréwnowazonego rozwoju.

Raportowanie realizacji Agendy jest dobrowolne. Jej tworcy, zachecajg Zgro-
madzenia Ogoélne ,,aby zwracalo si¢ do Sekretarza Generalnego, w przypadku do-
browolnych wkladéw krajéw oraz adekwatnych organizacji regionalnych i mie-
dzynarodowych, o skfadanie co cztery lata raportu na temat postepow w realizacji
Nowej Agendy Miejskiej, przy czym pierwszy raport zostanie zlozony podczas
72. sesji Zgromadzenia™®.

Porozumienie paryskie - zadania dla miast

Porozumienie paryskie z 12 grudnia 2015 roku stanowi cz¢s¢ Ramowej konwencji Na-
rodéw Zjednoczonych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 roku”. Jest
to obok protokotu z Kioto, podpisanego w roku 1997, drugi, prawnie wigzacy doku-
ment, ktory realizuje zalozenia Ramowej Konwencji Klimatycznej. Porozumienie ma

24 Tamze,s. 41.

25 Tamze,s. 49.

26 Tamze.

27 Porozumienie paryskie do Ramowe]j konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12 grudnia
2015r. (Dz. U.z2017r., poz. 36).
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charakter uniwersalny. Zaczeto ono obowigzywac w listopadzie 2016 roku, po jego ra-
tyfikacji przez 55 panstw odpowiedzialnych wspoélnie za co najmniej 55% $wiatowych
emisji. Porozumienie paryskie zobowigzuje panstwa do aktualizowania co piec¢ lat wla-
snych krajowych celéw walki z ociepleniem klimatu i wywigzywanie si¢ z zadeklaro-
wanych planéw redukeji gazoéw cieplarnianych opartych na tzw. narodowych pla-
nach kontrybucji. Ma to zacheca¢ panstwa do skladania coraz bardziej ambitnych
zobowiazan®. W porozumieniu przewiduje si¢ bowiem, ze od 2020 roku jego sygna-
tariusze beda oglasza¢ dobrowolne cele redukcji emisji gazow cieplarnianych. Zaklada
ono ograniczenie sredniego wzrostu temperatury na Ziemi znacznie ponizej 2°C oraz
utrzymanie wzrostu sredniej temperatury na $wiecie znacznie nizszego niz 2°C powy-
zej poziomu sprzed epoki przemystowej. Okresla ograniczenia tego wzrostu do 1,5°C.
Celem porozumienia jest takze osiagniecie neutralnosci weglowej do 2050 roku®.

W porozumieniu podkreslono bardzo wazng role rédznego rodzaju zaintereso-
wanych stron w przeciwdziataniu zmianom klimatu. Mowa tu przede wszystkim
o miastach, wladzach nizszego szczebla, spoleczenstwie obywatelskim i sektorze
prywatnym. Miasta odpowiadajg przede wszystkim za emisje dwutlenku wegla
(CO,) oraz za zuzycie energii. Dlatego tez ich zaangazowanie i dzialania s3 tak
wazne dla ochrony klimatu™®.

W preambule do porozumienia paryskiego mowi sie o zaangazowaniu si¢ w jego
realizacje przez wiele podmiotdw, poprzez uznanie ,,znaczenia zaangazowania wladz
wszystkich szczebli i réznych podmiotéw, zgodnie z odpowiednim ustawodawstwem
krajowym stron, w dzialania majace na celu zapobieganie zmianom klimatu”. W po-
rozumieniu miasta zostaly wezwane do wzmozenia wysitkow i wspierania dziatan
stuzacych zmniejszeniu emisji, podtrzymywaniu i propagowaniu wspotpracy na
poziomie regionalnym i miedzynarodowym oraz do budowaniu odpornosci na nie-
korzystne skutki zmian klimatu i zmniejszaniu podatnosci na zagrozenia zwigzane
ze zmianami klimatu. Artykul 7 porozumienia odnosi si¢ do problemu adaptacji
do zmian klimatycznych, ktérego rozwigzanie ma spoczywac przede wszystkim na
wiadzach lokalnych. Dzialania polega¢ maja na wzmocnieniu odpornosci i zmniej-
szeniu podatnosci na zmiany klimatu. Adaptacja stanowi globalne wyzwanie, przed
ktérym stoja wszyscy, ktére ma wymiar lokalny. W ust. 2 art. 7 uznano, ze jest to
kluczowy element dtugoterminowej globalnej odpowiedzi na zmiany klimatu i ze
wnosi do niej wktad, w celu ochrony ludzi, srodkéw utrzymania i ekosystemow?.

Podczas kolejnej konferencji stron w Marrakeszu podkreslono znaczacy role
miast i ich zaangazowanie. W ramach dzialan na rzecz realizacji konwencji klima-
tycznej w pelni powinna zosta¢ wlaczona platforma podmiotéw niepanstwowych

28 https://publica.pl/teksty/olczak-paryz-i-co-dalej-58743.html (dostep 10.01.2020).

29 https://www.teraz-srodowisko.pl/slownik-ochrona-srodowiska/definicja/Porozumienie-Paryskie.
html (dostep 10.01.2020).

30 https://www.greeneuropeanjournal.eu/walka-ze-zmianami-klimatu-to-zadanie-dla-miast/
(dostep 10.01.2020).

31 Porozumienie paryskie do Ramowej...
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dziatajacych na rzecz klimatu (NAZCA - Non-State Action Zone for Climate Ac-
tion). NAZCA to platforma Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w spra-
wie zmian klimatu. Jest to takze baza danych, za pomocg ktorej osoby zaintere-
sowane, w tym — miasta i regiony, biznes i instytucje finansowe, moga czerpac
informacje dotyczacg adaptacji do zmian klimatycznych?®?. Platforma ta gromadzi
deklaracje, cele i strategie na rzecz ochrony srodowiska, zapobieganiu zmianom
klimatycznym oraz ograniczaniu ich skutkow. Jej dziatania dotyczg takze zbieraniu
informacji nt. dziatan wptywajacych na klimat i srodowisko. Obejmujg one siedem
kategorii: wykorzystania zasobéw ladowych, oceandéw i stref przybrzeznych, za-
sobéw wodnych, siedlisk ludzkich, transportu, energii i przemystu. 28 polskich
miast udziela sie w platformie®. Podczas konferencji w Marrakeszu zauwazono, ze
organy lokalne i regionalne wnosza najwigkszy wklad do realizacji NAZCA oraz
planu dziatan Lima - Paryz. Jest to plan, ktéry powstal z inicjatywy Peru i Francji
- panstw przewodniczacych konferencji stron. Skupia on miasta, przedsiebiorstwa
i organizacje spoleczenstwa obywatelskiego. Jego celem jest ,,dynamizacja wspot-
pracy na rzecz ochrony klimatu w ramach wspierania realizacji nowego porozu-
mienia™*. Pomiedzy przyjeciem porozumienia w Paryzu a spotkaniem w Marrake-
$zu zauwazono, ze miasta juz zaangazowaty w realizacj¢ porozumienia paryskiego.
Zwlaszcza w odniesieniu do adaptacji do zmian klimatu poprzez ,wzmacnianie
pozycji spolecznosci lokalnych i obywateli oraz promowanie proceséw zmiany
spolecznej i innowacji, zwlaszcza za sprawg inicjatyw takich jak Swiatowe Poro-
zumienie Burmistrzéw i protokdt ustalen «Under 2»”%. ,Under 2” skupia rzady
panstw oraz wladze regionalne, ktére s zaangazowana w dzialania na rzecz kli-
matu, zgodnie z porozumieniem paryskim. Koalicja zrzesza ponad 220 rzadow,
ktére reprezentuja ponad 1,3 miliarda ludzi i 43% $wiatowej gospodarki. Protokot
ustalen ,,Under 2” podpisalo takze 118 poszczegdlnych standw i regiondw, i ktdre
s3 obecnie aktywnymi czlonkami tej koalicji™.

Miasta uczestniczg takze pracach grupy C40. Skupia ona najwieksze miasta,
ktorych celem jest realizacja postanowien porozumienie paryskiego. Jest to sie¢
94 najwigkszych miast na $wiecie, ktore podejmuja dzialania na rzecz klimatu.
Skupiajg one ponad 700 milionéw $wiatowej populacji oraz jedng czwarta global-
nej gospodarki®’. Wszystkie tworzace t¢ grupe miasta zobowigzaly si¢ do ,,zasad-
niczej redukcji emisji gazow cieplarnianych” w perspektywie 2050 roku.

Miasta posiadaja szeroki potencjat do walki ze zmianami klimatycznymi. Ponad-
to maja one bliski kontakt z mieszkancami i dzieki temu mogg lepiej odpowiedzie¢

32 https://ungc.org.pl/aktualnosci/global-compact-network-poland-partnerem-platformy-
nazca/ (dostep 20.12.2019).

33 Tamze.

34 https://ec.europa.eu/clima/policies/international/negotiations/paris_pl (dostep 10.12.2019).

35 https://www.prawo.pl/akty/dz-u-ue-c-2018-215-46,69060857.html (dostep 20.12.2019).

36 https://www.under2coalition.org/about (dostep 10.01.2020).

37 https://wlaczoszczedzanie.pl/warszawa-do-2050-roku-chce-osiagnac-neutralnosc-klimatyczna/
(dostep 15.01.2020).
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na ich potrzeby. Odnosi si¢ to zaréwno do duzych miast, jak i matych gmin wiej-
skich. Do nich odnosza si¢ réwniez kluczowe dyrektywy UE dotyczace energii,
jak np. dyrektywa dotyczaca efektywnosci energetycznej czy charakterystyki ener-
getycznej budynkow (mocno zaznaczona jest w nich rola sektora publicznego)**.

O znaczacej roli miast w walce ze zmianami klimatu moze $wiadczy¢ stanowi-
sko 370 péinocnoamerykanskich miast®, deklarujacych swe wsparcie dla celow
z Paryza, pomimo o$wiadczenia prezydenta Donalda Trumpa o odstgpieniu Sta-
néw Zjednoczonych od realizacji porozumienie paryskiego. Co oznacza, zZe naj-
prawdopodobniej Stanom Zjednoczonym, pomimo formalnego odejscia od syste-
mu paryskiego, uda si¢ realizacja tych postanowien®.

Problem realizacji porozumienia przez Polske jest tym wiekszy, ze jeste$my kra-
jem, w ktérym zanieczyszczenie jest jednym z najwiekszych w Europie (w 2016 r.
byto najwieksze). Dane wskazuja, ze przekraczane sg zalecane przez WHO mak-
symalne stezenia pytu PM 2,5. Najlepszym przykladem dziatania wladz lokalnych
na rzecz realizacji porozumienia paryskiego, wskazywanym przez J. Ciechano-
wicz-McLean jest uchwata antysmogowa dla Malopolski. Zgodnie z nig od 1 lipca
2017 roku zakazana jest instalacja kottéw na wegiel lub drewno, lub kominkéw
na drewno o parametrach emisji gorszych niz przewidziane przez prawo unijne*'.

Jak mozna zauwazy¢, przeprowadzona analiza obowigzkow, jakie wynikaja
z zobowigzan miedzynarodowych w gléwnej mierze dotyczy problematyki energii,
ochrony klimatu, kwestii dotyczacych rozwoju gospodarczego o zréwnowazonym cha-
rakterze, ochrony praw i wolnosci, zwlaszcza podmiotéw o najwrazliwszym statusie
spotecznym. Z pewnoscig zadania te wykonywane sg w sposdb najpelniejszy przez
wiadze lokalne, w tym miasta. Wynika to z specyfiki zarzadzania, a takze wprost
z ich wiekszej bliskosci ku obywatelom. Wydaje sie, ze bardzo pozytywnym trendem
jest wziecie przez wladze lokalne odpowiedzialnosci i wspotuczestniczenie z walka
ze zmianami klimatycznymi, zwlaszcza w odniesieniu do ochrony powietrza. Pa-
trzac na wskazane w tekscie dane, sg one przeciez jednym z najwiekszym emitentow
zanieczyszczen. Pozytywnie nalezy oceni¢ fakt dobrowolnego przylaczania sie do
inicjatyw odnoszacych sie do ochrony powietrza, w niektdrych przypadkach, nawet
wbrew stanowiskom wiladz panstwowych. Stanowi to wyraz odpowiedzi na potrzeby
spotecznosci lokalnych oraz duzej samodzielnosci w podejmowaniu decyzji, jakie
w tej mierze majg obecnie miasta, i do czego z drugiej strony sa zachecane przez
Agende 2030, deklaracje Habitat III oraz porozumienie paryskie.

38 https://pl.boell.org/pl/2018/07/03/rola-miast-we-wdrazaniu-porozumienia-paryskiego
(dostep 15.01.2020).

39 https://www.greeneuropeanjournal.eu/walka-ze-zmianami-klimatu-to-zadanie-dla-miast/
(dostep 10.01.2020).

40 Ruch tzw. ,klimatycznych burmistrzow”.

41 J. Ciechanowicz-McLean, Implementacja Porozumienia Paryskiego w sprawie ochrony klima-
tu, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, t. XXXVIII, s. 500.
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Postepowanie naprawcze w jednostce
samorzadu terytorialnego

1. Z chwilg reaktywacji samorzadu terytorialnego pierwsze ustawy o finansach pu-
blicznych (dalej u.f.p.) - z 26 listopada 1998 roku' oraz z 30 czerwca 2005 roku?
- regulujace réwniez gospodarke finansowa tego podmiotu, nie przewidywaly kon-
strukeji, wedlug ktorych mogtaby by¢ prowadzona sanacja finanséw samorzadu.
Dopiero artykut 240a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach pu-
blicznych® stanowi, ze w razie braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej pro-
gnozy finansowej (dalej WPF) lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
zgodnie z zasadami okre§lonymi w art. 242-244, oraz zagrozenia realizacji zadan
publicznych przez jednostke samorzadu terytorialnego, kolegium regionalnej
izby obrachunkowej wzywa jednostke samorzadu terytorialnego (dalej j.s.t.) do
opracowania i uchwalenia programu postepowania naprawczego oraz przedio-
zenia tego programu, w celu zaopiniowania, do regionalnej izby obrachunkowe;j
w terminie 45 dni od dnia otrzymania wezwania. Obecne brzmienie art. 240a jest
inne niz jego pierwowzér. Ustawodawca, wprowadzajac w 2009 roku nowe zasady
gospodarki finansowej j.s.t., nie uzasadnit wyczerpujaco skutkéw ustawy, a autor
projektu — Ministerstwo Finanséw — nie przestawil samorzadowi zadnych analiz
finansowych. Artykut 240a zostal wprowadzony do ustawy o finansach publicz-
nych w 2013 roku na mocy art. 1 pkt. 19 ustawy zmieniajacej u.f.p. z dnia 8 li-
stopada 2013 roku*. Jak stwierdzal sam ustawodawca w uzasadnieniu do ustawy,
wprowadzenie przepisow dotyczacych postegpowania naprawczego wynika z ko-
nieczno$ci uregulowania sytuacji, w ktérej poszczegélne j.s.t. mogly nie spetnia¢
relacji, o ktorych byta mowa w art. 242-243 u.f.p.° Niewatpliwie o tak szybkiej

Dr Ryszard P. Krawczyk - Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydziat Prawa i Administracji, Uni-
wersytet £odzki.

1 Dz. U. nr 155, poz. 1014. Nalezy przypomnie¢, ze gospodarka gmin regulowana byta do
1999 r. przez ustawe z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (Dz. U.z 1991 r., nr 4, poz. 18)
w sposob fragmentaryczny w rozdziale 5 6.

Dz. U. nr 249, poz. 2104.

Dz.U.z2019r., poz. 869.

Dz.U.z2013r., poz. 1646.

Patrz: Vl kadencja, druk sejmowy nr 1789, s. 27.
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potrzebie wprowadzenia tego typu regulacji przekonata ustawodawce analiza do-
konana 20 czerwca 2013 roku przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachun-
kowych, przedstawiona na posiedzeniu Komisji Samorzadu Terytorialnego i Ad-
ministracji Panstwowej Senatu, wskazujaca, ze w 2014 roku 138, a w 2015 roku
67 j.s.t. nie bedzie w stanie spelni¢ wymogéw nowej ustawy®. Niestety brak do-
glebnej analizy skutkéw nowelizacji z 2013 roku w krétkim czasie wymogt kolejng
nowelizacje art. 240a. Na mocy art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej u.f.p. z 9 maja
2014 roku’ do art. 240a dodano ustep 9 i 10. Nowy art. 240a ust. 9 wskazywal, ze
zmiana budzetu j.s.t. ustalonego przez regionalng izb¢ obrachunkows (dalej RIO)
bez zachowania relacji okreslonych w art. 242-244 u.f.p. nie moze powodowac
zwiekszenia stopnia niezachowania relacji wynikajacej z tego budzetu. Brzmienie
ust. 9 bylo reakcja na sygnalizacje zglaszane przez poszczegélne RIO Ministerstwu
Finanséw. Ustawodawca w uzasadnieniu do ustawy nowelizujacej stwierdzal, ze
~wprowadzenie tej regulacji umozliwia dokonywanie przez j.s.t., ktéra nie opra-
cowala programu postgpowania naprawczego lub nie uzyskala pozytywnej opinii
RIO do programu, zmian budzetu ustalonego przez RIO bez zachowania relacji
okreslonych w art. 242-244, z tym jednak zastrzezeniem, Ze zmiany te nie moga
prowadzi¢ do zwiekszenia stopnia niezachowania tych relacji, wynikajacego z bu-
dzetu ustalonego przez RIO™. Nowy art. 240a ust. 10 u.f.p. wprost wskazywat, ze
do ustalenia zastepczego budzetu dokonywanego przez kolegium RIO na podsta-
wie art. 240a ust. 8 stosuje si¢ odpowiednio przepisy ust. 5 i 6 tego artykutu. Na
takiej podstawie prawnej zalezalo bardzo regionalnym izbom obrachunkowym,
poniewaz jej brak czynil ustalenia zastepcze budzetéw j.s.t. bezprzedmiotowymi
- nierealistycznymi i mato skutecznymi. Jak wskazat sam ustawodawca w uzasad-
nieniu do zmiany ustawy:

[...] w przeciwnym razie sytuacja prawna j.s.t. prowadzacych postepowania naprawcze i j.s.t., ktdre
mimo stosownego wezwania kolegium wtasciwej RIO [przyp. aut.] nie przystapily do opracowania
i uchwalenia programu postgpowania naprawczego lub opracowaly program nierokujacy poprawy
sytuacji, w ktorym RIO bedzie ustala¢ budzet — bylaby diametralnie rézna. Brak przedmiotowej
regulacji méglby spowodowad, ze po ustaleniu budzetu przez regionalna izbe obrachunkows (bez
zachowania relacji z art. 242-244 u.fp.) - j.s.t. nieprzystepujaca na wezwanie do opracowania pro-
gramu postepowania naprawczego nie bylaby zwigzana zadnymi ograniczeniami w dokonywaniu
wydatkéw, o ktorych mowa w art. 240a ust. 5 i 6, a ponadto moglaby nie zachowywac relacji wyni-
kajacych z przepisow art. 242-244 ustawy o finansach publicznych’.

2. Zalamanie si¢ gospodarki finansowej j.s.t. mozna analizowa¢ na wielu ptasz-
czyznach. Ustawodawca podchodzi do tego w sposdb formalny, wskazujac na

6 http://www.rio.gov.pl/modules/Uploader/upload/Opracowanie art. 243_20.06.2013.pdf (dostep
21.11.2019).

7 Dz.U.z2014r.,poz.911.

Patrz: VIl kadencja, druk sejmowy nr 2259, s. 5 uzasadnienia.

9 Tamze,s. 5-6.

2]



Postepowanie naprawcze w jednostce samorzadu terytorialnego 281

niemoznos$¢ uchwalenia WPF lub budzetu oraz na niemoznos¢ realizacji zadan
publicznych. Ten stan rzeczy wskazany przez ustawodawce musi mie¢ swoje przy-
czyny. Wyrdznilbym trzy plaszczyzny tego stanu rzeczy.

1)

2)

Osobowg — wynikajacg z mentalnosci 0sob sprawujacych funkcje publicz-
ne. Czes¢ 0sdb wykonujacych funkcje organu wykonawczego w j.s.t. nasta-
wiona jest na sukces ponad wszystko. W warunkach polskiego samorzadu
nie jest on mierzony szacunkiem dla przestrzegania prawa, ale liczbg in-
westycji, ktore zostaly zakoniczone w danej kadencji. Jak na razie nie pro-
wadzimy w Polsce szacunkow, czy samorzad w przyszlosci bedzie w stanie
utrzymac obiekty uzytecznosci publicznej, wczesniej wybudowane. Mode-
lowym i troche¢ niepokojacym przyktadem ostatnich lat sg tzw. orliki - bo-
iska dla mtodziezy budowane przy szkolach, praktycznie w kazdej gminie.
Rzecz charakterystyczna — inwestycje publiczne realizowane sg za $rodki
finansowe w znacznej czgsci pozyczone w bankach. Z umoéw pozyczko-
wych na ogét wynika, ze $rodki te majg by¢ zwrdcone po kilkunastu latach,
juz nie przez ekipe, ktéra takg umowe podpisywata. Poniewaz proces ten
w ostatnich latach zaczyna si¢ poglebia¢ — szczegélnie w matych gminach,
nalezaloby si¢ zastanowi¢, czy nie wprowadzi¢ procentowego limitu zwro-
tu pozyczek w ciggu 4-letniej kadencji. Brak tego typu ograniczen spowo-
duje, ze za kilka lat czgs¢ samorzadow stanie si¢ jednostkami tylko admini-
strujacymi, a cze$¢ stanie przed powaznym dylematem - skad wzig¢ $rodki
na splate skumulowanych zobowigzan.

Ekonomiczng - warunkowang brakiem racjonalnej gospodarki finansowej
oraz mozliwo$ciami dochodowymi danejj.s.t. Srodki na rozw6j pozyskiwa-
ne s3 przez zacigganie kolejnych kredytéw - co nie jest jeszcze same w sobie
naganne. Problem rozpoczyna si¢ dopiero wowczas, gdy j.s.t. traci kontrole
nad spiralg zadluzenia. Jest faktem, ze przez przyczyny historyczno-poli-
tyczne spoleczenstwo polskie startowato z nizszego poziomu rozwoju spo-
teczno-ekonomicznego. Stad tez dagzno$¢ do szybkiego wyréwnywania po-
ziomu zycia i zaspokajania potrzeb. Z tego punktu widzenia ustawodawca
w obowigzujacych przepisach finansowych celowo (nie zakltadam, ze przez
niekompetencje lub brak wyobrazni) pozostawia luki prawne pozwalajace
zadluzac sie ponad limity, ktore oficjalnie wynikaja z obowiazujacego usta-
wodawstwa'®. Zapewne stad tez pojawiaja si¢ ciagle nowe pomysly legisla-
cyjne proponujace obnizanie pulapu dopuszczalnego zadtuzania sie j.s.t."
Na marginesie nalezaloby wspomnie¢, ze sprawozdawczos¢ niektorych j.s.t.
- na szczescie nielicznych, wykazuje sie wielka kreatywnoscia polegajaca
na zapominaniu o wpisaniu wszystkich zobowigzan do sprawozdan Rb.

10 R.P. Krawczyk, Obejscie obowigzujgcego prawa przez j.s.t. ujawniane podczas kontroli regio-
nalnych izb obrachunkowych, ,, Finanse Komunalne” 2019, nr 3.
11 Przyktadowo Rekordowe dtugi w samorzgdach, ,,Gazeta Prawna” z 31.12.2019 .
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Rozwigzaniem, ktore jest w praktyce stosowane to przerzucanie zobowig-
zan na spotki komunalne poprzez zlecanie wykonania zadan oraz tzw.
umowy wsparcia.

3) Polityczng — wynikajaca z nadziei umacniania zasady samodzielnosci j.s.t.
poprzez poglebianie proceséw decentralizacyjnych i stosownie do tego zada-
nie zwigkszania partycypacji finansowej j.s.t. w dochodach budzetu panstwa.
Jest to logiczne i oczywiste — wiecej zadan dla samorzadu — wigcej srodkow
finansowych w jego dyspozycji. Niestety w Polsce tak nie jest, czego najlep-
szym przykladem jest nieadekwatne finasowanie zadan zleconych z zakre-
su administracji rzadowej czy finasowanie szkolnictwa poprzez subwencje
o$wiatowg'? — w lipcu 2019 roku w raporcie o stanie finansow j.s.t., Zwigzek
Miast Polskich stwierdzil, ze tzw. duze miasta ze srodkéw wlasnych finansuja
funkcjonowanie oswiaty w wysokosci ok 54%. W latach 2017 i 2018 luka fi-
nansowa w o$wiacie wzrosta z 17,7 do 23,4 mld z1, co pokazano w opubliko-
wanym w 2019 roku raporcie o finansowaniu os§wiaty. W roku 2019 pojawity
sie rdwniez w sposdb bardziej ostry, problemy niedofinansowaniu zadan zle-
conych, co zostalo potwierdzone w raporcie NIK".

Ale oznacza to rdwniez, ze procesy recentralizacyjne czy zadania administra-
cji rzadowej wigkszej partycypacji finansowej samorzadu w finasowaniu zadan,
ktére bezposrednio do administracji samorzadowej nie nalezg, musza wywo-
ta¢ perturbacje w gospodarce finansowej j.s.t. Konsekwencje polityczne takich
dzialan prowadza do ograniczenia mozliwosci finansowych samorzadu, przez
co skutkujg obnizeniem ,,standardu” wykonywania zadan publicznych, az do ich
zaprzestania. Istnieje duze prawdopodobienstwo, ze dzialania legislacyjne pol-
skiego parlamentu w roku 2019 (czg¢$ciowe obcigzenie samorzadu terytorialnego
podwyzkami dla nauczycieli, obnizenie PIT-u wobec samorzadu. przerzucanie
na samorzad kosztéw funkcjonowania SPZOZ) skutkowaé bedg ograniczeniem
dzialalnosci inwestycyjnej samorzadu oraz ktopotami w réwnowazeniu budze-
tow w roku 2021 i nastepnych.

3. Do momentu pojawienia si¢ art. 240a w ustawie o finansach publicznych
ustawodawca o postepowaniu naprawczym w jednostce samorzadu terytorialne-
go. wspominal wylgcznie w art. 224 u.f.p. Przepisy nie definiowaly postepowania
naprawczego, a sama ustawa o finansach publicznych stwierdzala, ze j.s.t. moze

12 H. Hendrysiak, Jak oswiata i ptace minimalne drenujg samorzqdowq kase, ,Samorzad
Miejski” 2019, nr 9/264, s. 4; J. Proniewicz, Konieczna wieksza kwota subwencji oswiatowej,
»,Samorzad Miejski” 2019, nr 10/265, 2019, s. 2.

13 Raport NIK z 27.09.2017 r. - Dotowanie zadar zleconych jednostkom samorzgdu terytorial-
nego z zakresu administracji rzgdowej i innych zadarn zleconych ustawami, http://www.nik.
gov.pl>nik-o-dotowanie-zadan-zleconych-samorzadom (dostep 21.11.2019).
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by¢ udzielona pozyczka z budzetu panstwa, jezeli realizuje postgpowanie napraw-
cze lub do niego przystepuje. Analiza takiego programu musiata wskazywac, ze:

* w wyniku jego realizacji w stopniu wysoce prawdopodobnym nastapi po-
prawa sytuacji finansowej jednostki oraz skutecznosci w wykonywaniu jej
ustawowych zadan;

* najpdzniej na koniec roku, w ktérym uptywa termin splaty pozyczki, zacho-
wane zostang zasady dotyczace dopuszczalnego poziomu zadtuzenia;

= zapewniona zostanie splata pozyczki. wraz z odsetkami.

Konstrukcja wniosku j.s.t. o udzielenie pozyczki z budzetu panstwa wskazywa-
fa, Ze program naprawczy w j.s.t jest jednym z elementow tego wniosku. Roéwniez
ustawodawca zadal przedstawienia daleko rozbudowanej opinii regionalnej izby
obrachunkowej, ktéra winna zawiera¢ nastepujace informacje:

» o przedktadanych przez organ wykonawczy j.s.t. sprawozdaniach z wykona-
nia budzetu razem z informacjami o stanie mienia komunalnego wraz z ob-
jasnieniami, za okres trzech lat poprzedzajacych rok budzetowy, w ktérym
jest skfadany wniosek, przy czym za rok bezposrednio poprzedzajacy - jezeli
takie dane sg dostepne w czasie sktadania;

= o przediozonej informacji o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pol-
rocze roku budzetowego, w ktorym jest skladany wniosek - jezeli takie dane
sg dostepne w czasie skfadania wniosku;

* o0 mozliwosci sfinansowania deficytu budzetowego, dotyczaca roku budze-
towego, w ktorym jest skladany wniosek, oraz kolejnego roku - jezeli opinia
taka jest dostepna w czasie skfadania wniosku;

= o projekcie uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej;

* w sprawie prawidtowosci planowanej kwoty dlugu j.s.t. wynikajacej z plano-
wanych i zaciggnietych zobowigzan - jezeli opinia taka jest dostepna w czasie
sktadania wniosku;

= o mozliwosci splaty pozyczki z budzetu panstwa;

= o przedlozonym przez organ wykonawczy j.s.t. projekcie uchwaty budzeto-
wej, dotyczaca roku budzetowego, w ktérym jest sktadany wniosek, oraz ko-
lejnego roku - jezeli opinia taka jest dostepna w czasie sktadania wniosku;

Trudno wiec w 6wczesnym stanie prawnym mowic¢ o samodzielnej procedurze
naprawczej wdrazanej przez j.s.t. w przypadku zagrozenia plynnosci finansowej.
Samorzady w praktyce nie chcialy podejmowa¢ uchwal w sprawie postepowan
naprawczych bez zamiaru ubiegania si¢ o pozyczke z budzetu panstwa. Zna-
ne s3 tego rodzaju przypadki, pomimo wnioskéw kierowanych przez regionalne
izby obrachunkowe do organéw stanowiacych j.s.t. o przygotowanie programu
naprawczego. Nalezy przypomnie¢, ze klopoty z uchwaleniem przez j.s.t. budze-
tow na rok 2011 wynikaly z rezygnacji z jednolitych wskaznikéw zadluzenia j.s.t.
w wysokosci 60% diugu liczonego od poziomu dochodéw i 15% splaty zadluzenia
liczonej od planowanych dochodéw. Ustawodawca poprzez art. 243 u.f.p. wpro-
wadza indywidualny wskaznik zadluzenia. Analiza Krajowej Rady Regionalnych
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Izb Obrachunkowych wskazywata, ze gdyby indywidualny wskaznik zadtuzenia
wszedl w zycie w 2011 roku to 108 samorzadéw nie byloby w stanie uchwali¢ bu-
dzetu'. Ustawodawca w nowej ustawie z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicz-
nych, w przepisach przejsciowych nie regulowal sytuacji samorzaddw, ktére nie ze
swojej winy znalazly sie w sytuacji podmiotéw, ktore nie mogg spetni¢ wymogow
ustawy. Sytuacja ta nie usprawiedliwia jednak samorzaddw, majacych cztery lata,
aby przygotowac¢ sie do indywidualnego wskaznika zadluzenia, ktory zaczat obo-
wigzywac dla budzetéw na 2014 rok. Pomimo tego w dniu 10 czerwca 2011 roku
KRRIO podjeta uchwale nr 6 w sprawie kredytéw konsolidacyjnych. W uchwale
przyjeto zalozenie, ze zaciagniecie kredytu konsolidacyjnego na splate zaciagnie-
tych zobowigzan przez j.s.t. jest mozliwe przy spetnieniu warunkéw okreslonych
w ufp., tzn. przy zachowania progéw dopuszczalnego zadtuzenia. KRRIO stane-
fa na stanowisku, ze umowa o kredyt konsolidacyjny moze by¢ oparta na réznych
konstrukcjach prawnych, takich jak np. odnowienie (art. 506-507 k.c.), wstapienie
w prawa zaspokojonego wierzyciela (art. 518 § 1 pkt 3 k.c.) podstawienie w prawa
wierzyciela, zwalniajgce przejecie dlugu (art. 519 k.c.), umowa o zwolnienie z dtugu
(art. 392 k.c.), spelnienie $wiadczenia za dtuznika (art. 356 k.c.), a takze inne umowy
nienazwane lub mieszane. Konsolidacja dtugu byla mozliwa tylko wowczas, gdy
wyzej wymienione umowy nie znajda odzwierciedlenia w obrotach na rachun-
ku bankowym j.s.t. - dluznika (tzw. pozabilansowa operacja na dlugu), a takze
wowczas, gdy wprawdzie takie odzwierciedlenie nastapi, lecz nie doprowadzi to
do naruszenia progéw dopuszczalnego zadluzenia®. Znalezienie rozwigzania przy
zupelnej biernosci Ministerstwa Finanséw i Komisji Samorzadu Terytorialne-
go Sejmu RP, a takze negatywnej opinii Zwigzku Bankéw Polskich pozwolito nie
wprowadza¢ programéw naprawczych w zagrozonych j.s.t. Uwolnilo to MF (De-
partament Samorzadu Terytorialnego) i j.s.t. ze stosowania ucigzliwych procedur
naprawczych. Nie nalezy zapominac¢ o fakcie, Ze budzet panstwa od strony finan-
sowej nie byl przygotowany na udzielenie pozyczek tak duzej ilodci j.s.t. Srodki
finansowe, jakie budzet panstwa moze przeznaczy¢ na udzielenie pomocy dla j.s.t.,
w ktorych wdrazane sg programy naprawcze corocznie okreslane sg przez art. 8
p- 2¢) ustawy budzetowej. W latach 2010-2012 wynosily one po 30 mln zt, w roku
2013 - 100 mln zt, w2014 — 400 mln z1, 2015 roku — 300 mlIn, 0d 2016 do 2019 roku
po 200 mln zI. Nalezy przypomnie¢, ze zobowigzania miasta Grudzigdz tacznie
z zobowiazaniami spotki komunalnej wynosity w polowie 2019 roku - 580 mln zt,
a na koniec roku 2012 miasta Gorzéw Wielkopolski — 270 mln zi. W jednym
i drugim przypadku dlugi byty konsekwencjg bycia organem zalozycielskim dla

14 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2011 r., Warszawa 2012, s. 184.

15 R.P. Krawczyk, Funkcja informacyjna Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych,
[w:] Samorzqd - Finanse - Nadzdr i kontrola, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013,
s.311-312.
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SP ZOZ. Dane podaj¢ w celu uswiadomienia, iz rezerwa w budzecie panistwa na
udzielenie pozyczki samorzadom wdrazajacym program naprawczy, bedacy skut-
kiem zadluzenia SP ZOZ na ogot jest nizsza niz zobowigzania wymagalne szpitali.

4. Program postepowania naprawczego (sanacyjnego) w gospodarce finansowej
j.s.t. obecnie jest mechanizmem ekonomiczno-prawnym, ktéry ma umozliwi¢ przy-
jecie wieloletniej prognozy finansowej i budzetu w danej j.s.t. oraz umozliwi¢, na
podstawie tych aktéw (dokumentdw) realizacje zadan publicznych. Ustawodawca
w sposéb celowy w aktach prawnych, méwiac o uchwalaniu wieloletniej prognozy
finansowej i budzetu, wymienia ich kolejnos¢ w taki a nie inny sposob. Projekcja
mozliwosci finansowych j.s.t. to wlasnie wieloletnia prognoza finansowa, z ktdra
musza by¢ zgodne wielko$ci zapisane w budzecie j.s.t. Wieloletnia prognoza finan-
sowa (WPF) jest dokumentem o fundamentalnym znaczeniu dla finanséw j.s.t. Ma
by¢ tak skonstruowana, by zapewnic przestrzeganie przepiséw ustawy o finansach pu-
blicznych dotyczacych uchwalania i wykonywania budzetéw w nastepnych latach,
na ktore zaciagnigto i planuje sie zaciagna¢ zobowiazania. Jak stusznie zauwazono
w literaturze jest ona ,,dokumentem pierwotnym dla budzetu biezacego i budzetow
lat nastepnych”*. Klopot polega na tym, ze cz¢s$¢ polskich samorzadéw tego niuansu
nie chce zauwazy¢ i w praktyce do nierealistycznych danych finansowych zawartych
w budzetach dostosowuje dane z WPE. Filozofia tworzenia tych dokumentow jest
zupelnie inna — najpierw opracowujemy realistyczng WPE, a dane w budzetach do-
stosowujemy do realnych mozliwosci z niej wynikajacych.

Przepisy ustawy o finansach publicznych w zakresie uchwalania budzetu j.s.t.
oraz wieloletniej prognozy finansowej wymagaja, aby akty te spelnialy standardy
wynikajace z art. 242-244 ustawy o finansach publicznych. Oznacza to, ze budzet
j.s.t. po stronie wydatkowej i dochodowej winien si¢ rownowazy¢, a planowane wy-
datki biezace nie moga by¢ wyzsze, niz planowane dochody biezace powigckszone
o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne $rodki, o ktérych mowa w art. 217
ust. 2 pkt 6 u.f.p. Budzet j.s.t. winien nadto spelnia¢ relacje lacznej kwoty splat rat
kredytéw i pozyczek, wykupu papieréw wartosciowych wyemitowanych przez j.s.t.,
potencjalnych splat rat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen lub gwaran-
cji do planowanych dochodow ogoélem budzetu. Relacja ta nie moze przekroczy¢
$redniej arytmetycznej obliczonej dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw bieza-
cych j.s.t. powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezace do dochodéw budzetu ogétem (od 2020 r. relacje ujmowac si¢
bedzie w perspektywie siedmioletniej).

5. Program postepowania naprawczego zgodnie z art. 240a u.f.p. uchwalany jest,
jak zauwazono wyzej, gdy j.s.t. nie moze prawidlowo uchwali¢ budzetu, WPF oraz

16 W. Tarnowski, Wieloletnia prognoza finansowa - fikcja czy instrument stabilizacji finansowej
samorzgdu? [polemikal, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 5, s. 68-75.
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gdy zagrozona jest realizacja zadan publicznych. O ile warunki brzegowe niemoz-
nosci uchwalania budzetu mozna zidentyfikowa¢ na gruncie u.f.p, o tyle z WPF
moga by¢ juz pewne klopoty'. Zgodnie z art. 226 u.f.p. wieloletnia prognoza fi-
nansowa powinna by¢ realistyczna. Obejmuje ona okres roku budzetowego oraz
co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych (art. 227 u.f.p.), ale prognoze kwoty
dlugu, ktdra jest czgscig WPF sporzadza si¢ na okres, na ktdry zaciggnieto lub pla-
nuje sie zaciggna¢ zobowigzanie, a wiec w praktyce nawet na okresy 30-letnie. Nie
trzeba dodawag, ze realistycznos¢ prognozy w okresie 30-letnim moze by¢ watpli-
wa i ma wylacznie charakter umowny. Podobny problem moze by¢ z okresleniem
przestanki ,,zagrozenia realizacji zadan publicznych”. W Polsce, jak dotychczas nie
okreslono standardéw wykonywania zadan publicznych. To, ze wykonywane s3
one na roznych poziomie w poszczegoélnych j.s.t. jest faktem, ktéry trudno kwe-
stionowac.

Kolejnym problemem, ktdéry stwarza powazne klopoty praktyczne jest odpo-
wiedZ na pytanie, co nalezy czyni¢, kiedy mimo dopuszczalnosci niespetnienia
przestanki z art. 242-244 u.f.p. uchwalenie budzetu i WPF z przyczyn ekonomicz-
no-prawnych wydaje si¢ nieuzasadnione logicznie. Nalezy pamieta¢, ze zgodnie
z art. 240a ust. 2 u.f.p. organ stanowiacy uchwala program postepowania napraw-
czego na okres nie dtuzszy niz okres kolejnych trzech lat budzetowych. Zauwazmy,
ze w niektdrych przypadkach moze by¢ to okres zbyt krétki, aby uzdrowi¢ gospo-
darke finansowg j.s.t. tak, aby uchwala budzetowa i uchwata o WPF mogly spet-
nia¢ wymogi ustawowe'®. Niewatpliwie z tego zalozenia wyszed! ustawodawca, nie
chcac ratowacé gminy Ostrowice (woj. zachodniopomorskie) i przyjmujac ustawe
o charakterze indywidualnym likwidujacg dang j.s.t."

6. Z chwilg reaktywowania w Polsce samorzadu terytorialnego w 1990 roku
ustawodawca nie zakladal, ze z przyczyn ekonomiczno-prawnych trzeba be-
dzie podejmowac decyzje o dalszym sensie istnienia danej jednostki samorzadu

17 Na temat probleméw z WPF, patrz: J. Kotlinska, Wieloletnia prognoza finansowa - jak
rozumiec przepisy ustawowe, aby je prawidtowo stosowac, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 10,
s. 3-23; J.M. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa jako przedmiot kontroli i nadzoru re-
gionalnych izb obrachunkowych, tamze, s. 38-52; S. Srocki, Wieloletnia prognoza finansowa
Jjako instrument stabilizacji finansowej samorzgdu, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 12, s. 5-14;
W. Tarnowski, Wieloletnia prognoza..., s. 68-75.

18 Na temat rozwiagzan naprawczych w niektorych panstwach europejskich, patrz: Internatio-
nal Seminar ,Audit of Public Debt”, Warsaw, 17 May 2019 i prezentowane tam wystapienia,
w szczegb6lnosci Ch. Melly, M. Roten, Corrective measures related to an over-indebtendness of
a municipality. Role of the audit institution. Audit Office of the Canton of Valais (Switzerland),
http://eurorai.org?PDF/pdf%20seminar%20Warsaw-diaporama%20%20MELLY%20%20
M%20ROTEN-EN.pdf (dostep 29.11.2019).

19 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz. U. 2018 r., poz. 1432).
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terytorialnego. Méwiagc wprost ustawodawca nie zakladal, ze j.s.t. w Polsce moze
sta¢ sie bankrutem. W niektérych panstwach europejskich, np. we Francji, takie
przypadki majg miejsce. Struktura administracyjna panstwa polskiego nie ma cha-
rakteru statego i ze wzgleddéw spoleczno-politycznych moze podlega¢ zmianom?.
Stanowisko tego rodzaju prezentowal w swoim orzecznictwie Trybunal Konsty-
tucyjny* i trudno sie z nim nie zgodzi¢. Ustrojodawca w Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 roku w art. 15 stwierdza, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej, a zasadniczy podziat tery-
torialny panstwa uwzglednia wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i za-
pewnia jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Te
elementy, bedace swoistymi wyréznikami, wplywajace na liczbe gmin (w 1990 r.)
oraz liczbe powiatow i wojewddztw (w 1998 r.) w réznym stopniu byly brane pod
uwage podczas tworzenia struktury samorzadu terytorialnego w Polsce*. Przy-
ktadowo, gdyby tylko wzgledy ekonomiczne - zdolnos¢ do wykonywania zadan
publicznych byly brane po uwage, to w 1999 roku powiatéw powinno by¢ od 112
do 120. Na te liczbe wskazywaly symulacje ekonomiczne, ktére prowadzono, m.in.
w Ministerstwie Finansow w 1998 roku. Ustawodawca poczgtkowo wiec nie zwra-
cal zbytniej uwagi na problemy ekonomiczne, przed jakimi moze stana¢ samorzad.
Wydawalo si¢ nawet, ze tego typu kwestie w panstwowym modelu samorzadu
wprost nie beda go dotyczy¢. Ustawodawca mechanizmy nadzorcze w 1998 roku
budowat wigc wedlug kryteriow stricte politycznych. Wida¢ to wyraznie w okre-
$leniu przestanek, ktore moglty wowczas spowodowac we wszystkich trzech szcze-
blach samorzadu rozwigzanie przez Sejm organu stanowiacego. Przypomnijmy,
ze konstrukeje dla rady gminy, powiatu, wojewodztwa — co do skutkéw byly takie
same - rozwigzanie organu stanowigcego, ale co do przyczyn — odmienne - usta-
wy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego preferowaly stopniowalne na-
ruszenie prawa. Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministréw magl rozwigza¢ organ
stanowigcy wojewodztwa — sejmik wojewddzki — jezeli 6w naruszyt Konstytucje
lub razgco albo wielokrotnie naruszyt ustawy, rad¢ powiatu - jezeli ta razaco na-
ruszyla Konstytucje lub ustawy; rade gminy - jezeli ta w sposdb powtarzajacy sie
naruszyla Konstytucje lub ustawy. Te zréznicowane ustawowe kryteria nadzorcze
zostaly dopiero ujednolicone w 2001 roku i staly si¢ zgodne z brzmieniem art. 171

20 Por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J. Tarno, Samorzgd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa,
Warszawa 2000, s. 22.

21 Wyrok TK z dnia 4.11.2003 r., K1/4, OTK-A 2003, nr 5 poz. 85; wyrok TK z dnia 7.12.2005 r.,
Kp 3/65, OTK-A 11/2005, poz. 131.

22 Konsekwencje niedostosowania struktury administracyjnej do mozliwosci finansowych
j.s.t. bardzo rzadko staja sie przedmiotem debat politycznych, a ewentualne zapowiedzi
zmniejszenia liczby j.s.t., jako politycznie niepopularne nie sg w praktyce realizowane
- por. wypowiedz ministra administracji i cyfryzacji M. Boniego ze stycznia 2013 r., https://
serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/672906 (dostep 21.11.2019).
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ustawy zasadniczej, ktéry stanowi, ze rozwigzanie organu stanowigcego samorzg-
du terytorialnego mozliwe jest, gdy ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy.

Niewatpliwie naruszenie norm budowanych z wykorzystaniem ustawy o finan-
sach publicznych moze by¢ podstawa do stosowania drastycznych srodkéw nad-
zoru jakie posiada w swym arsenale Prezes Rady Ministréw wedlug art. 85 usta-
wy o samorzadzie wojewodztwa?®, art. 84 ustawy o samorzadzie powiatowym?
iart. 97 ustawy o samorzadzie gminnym?. Akty nadzoru podejmowane przez pre-
miera w takim przypadku wynikajg z faktu powstania w j.s.t. stanu nierokujgcego
szybkiej poprawy i przedluzajacego sie braku skutecznosci w wykonywaniu zadan
publicznych przez organy samorzadu. Obie przestanki musza wystepowac lacznie,
co oznacza, ze w tym przypadku nie chodzi wylacznie o kryterium legalizmu, lecz
réwniez o skuteczno$¢ dzialania organéw samorzadu terytorialnego®. Uwaga ta
jest o tyle istotna, ze kiedy od 2014 roku pojawit si¢ w u.f.p. art. 240a”, ustawodaw-
ca nie wigzal z faktem odmowy opracowania i uchwalenia programu naprawczego
przez j.s.t. zadnych sankcji. Budzet w takim przypadku byl ustalany przez kole-
gium regionalnej izby obrachunkowej i mégt on nie spetniac relacji okreslonych
w art. 242 244 u.f.p. Na temat potrzeby ustalenia w takim przypadku WPF ustawo-
dawca milczal - oznaczalo to, ze j.s.t. mogla funkcjonowac bez prognozy.

7. Nie ma watpliwosci, Ze program postepowania naprawczego winien w sposob
trwaly doprowadzi¢ do uzdrowienia gospodarki finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Przepisy prawne, wedtug ktérych takie programy winny by¢ kon-
struowane obowigzujg juz od 1 stycznia 2010 roku i zwigzane sg z wejsciem w zy-
cie nowej wowczas ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku®.
W latach 2012-2017 w Polsce 60 j.s.t. realizowato programy naprawcze, w dwoch
kolejnych latach ich liczba wzrosta o kolejne 12 j.s.t. Do roku 2017 regionalne izby
obrachunkowe opracowaly 68 raportéw o stanie gospodarki finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego. W roku 2018 ich liczba wzrosta o kolejne czte-
ry”. Oznacza to, ze nie wszystkie raporty znajdowaly swoje kolejne rozwigzanie
w uchwaleniu programu naprawczego.

Z danych wynikajacych z kontroli NIK (niestety realizowanej na malej probie
badawczej 15 jednostek) - ,,Skutecznos¢ programéw naprawczych jednostek sa-
morzadu terytorialnego w latach 2012-2016” wynikalo, ze 9 z 15 kontrolowanych

23 Dz.U.z2013r. poz. 596 ze zm.

24 Dz.Uz2013r., poz. 595 ze zm.

25 Dz.U.z2013r., poz. 594 ze zm.

26 Z. Leonski, Nadzdr nad samorzgdem terytorialnym w Swietle ustawy z 8 marca 1990 r.,
»Panstwo i Prawo” 1990, nr 12, s. 52-60.

27 Zmiana ustawy o finansach publicznych z 28 grudnia 2013 r. ( Dz. U. 2 2013 r., poz. 1646).

28 Tekstjedn. Dz. U.z2009r., nr 157, poz. 1240.

29 Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2018 roku. Warszawa 2019, s. 115.
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programoéw naprawczych bylo przygotowanych nierzetelnie, w sposéb niezgodny
z ustawg o finansach publicznych, dzialania naprawcze okreslone w o$miu progra-
mach naprawczych nie przyniosly oczekiwanych efektéw finansowych, w 66,7%
(10 programoéw) nie realizowano naprawy finanséw jednostki zgodnie z harmo-
nogramem, a cze$¢ samorzadow zrezygnowala z ich realizacji lub zastepowala je
innymi przedsiewzieciami. NIK zwrdcita réwniez uwage, ze podczas stosowania
przepiséw u.f.p. wystapity problemy interpretacyjne oraz niespdjnos¢ przepisow
ustawy o finansach publicznych. W zwigzku z zakonczong kontrola Najwyzsza
Izba Kontroli wydala rekomendacje dla regionalnych izb obrachunkowych w po-
staci zadania precyzyjnego weryfikowania zgodnos$ci programéw naprawczych
zwymogami u.f.p. oraz zwracania szczegdtowej uwagi, w trakcie opiniowania pro-
jektow programéw naprawczych, na rzetelnos¢ planowanych przedsiewzie¢ w za-
kresie terminéw ich realizacji, zakladanych efektéw finansowych i sposobu ich
obliczania. Skierowano réwniez wnioski do ministra finanséw o wyeliminowanie
niespojnosci przepisow art. 224 i 240a u.f.p., dotyczacych okresu uchwalania pro-
gramu naprawczego i okresu, na jaki moze by¢ przyznawana pozyczka z budzetu
panstwa o charakterze wspomagajacym dla j.s.t. realizujacego program naprawczy.

NIK wskazywala réwniez, ze nalezy, dokonujac w tym zakresie nowelizacji
u.f.p., jasno okresli¢, ze pozyczka taka jest wylaczona z ograniczen dotyczacych
niezaciggania w okresie realizacji programu naprawczego nowych zobowigzan.
NIK wskazywala takze, ze nalezy w przepisach precyzyjnie okresli¢ date zakon-
czenia programu naprawczego®. Te wskazania najwyzszego organu kontroli byty
m.in. jednym z argumentéw dokonania nowelizacji dotychczasowej ustawy o fi-
nansach publicznych w dniu 14 grudnia 2018 roku®. Wydaje sie, ze po raz pierw-
szy mamy do czynienia z kompleksowym spojrzeniem na gospodarke finansowa
j.s.t.,, ktére w znacznym stopniu ogranicza mozliwosci znajdowania luk prawnych
umozliwiajacych zadluzanie si¢ j.s.t. poza regulacjami wynikajacymi z ustawy
o finansach publicznych. Nalezy wigc spojrze¢ na programy naprawcze finanséw
j.s.t. w sposdb kompleksowy, nie tylko poprzez analize rozwigzan prawnych, ktdre
wskazujg na procedury, jakie nalezy stosowa¢ uchwalajac program naprawczy, ale
réwniez nalezy widzie¢ rozwigzania prawne, ktore maja zapobiega¢ stanowi uza-
sadniajgcemu wnioskowanie o opracowanie programu naprawczego. Temu stuzy
m.in. uszczelnianie systemu finanséw publicznych poprzez przyjmowanie coraz to
bardziej restrykcyjnych rozwigzan prawnych, ktére majg zapobiega¢ nadmierne-
mu zadluzaniu si¢ j.s.t. Z tej perspektywy niewatpliwie nalezy spojrze¢ na noweli-
zacje ustawy o finansach publicznych z 2018 roku.

30 Informacja o wynikach kontroli: Skutecznos¢ programéw naprawczych jednostek samorzgdu
terytorialnego. Departament Budzetu i Finanséw, Warszawa, marzec 2018, http://www.nik.
gov.pl/plik/id,16321,vp,18846.pdf (dostep 21.11.2019).

31 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw ( Dz. U.z 2018 ., poz. 2500).
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Rozwigzania prawne pochodzgce z ustawy o finansach publicznych z 2009 roku
do roku 2018 w stopniu niezadowalajacym chronily samorzad przed wpadnie-
ciem w nadmierng spirale zadluzenia. Samorzady, przygotowujac si¢ do pozy-
skania srodkow unijnych z II perspektywy finansowej z lat 2014-2020 staraly sie¢
nie zmniejsza¢ swoich mozliwosci finansowych poprzez zmniejszenie wskaznika
zadluzenia z art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 roku. Poszukiwaly
wiec, przez réznego rodzaju montaz finansowy, alternatywnych zrdédel finanso-
wania swoich potrzeb. Korzystanie jednak z tych zrédel nie powinno obnizaé
ich wskaznika sptaty dugu. Wobec braku granic prawnych okreslajacych maksy-
malny poziom zadluzania na wzdr tego z art. 170 ustawy o finansach publicznych
z 2005 roku, probuja korzysta¢ z ,niestandardowych” instrumentéw finanso-
wych nie-objetych regutami z art. 243-244 u.f.p. Takie rozwigzania umozliwia-
ja splate zaciagnietego przez j.s.t. dlugu poprzez wydatki majatkowe. Efektem
tych rozwigzan byla mozliwos¢ zdublowania diugu, poniewaz splata pierwot-
nych zobowigzan finansowych dokonywana byta poprzez wydatki majatkowe
na ktore j.s.t. (w przypadku deficytu budzetowego) magl zaciagna¢ dodatkowy
dlug w postaci klasycznego kredytu lub pozyczki. W rzeczywistosci wskaznik
z art. 243 u.f.p. nie uchroni j.s.t. przed powaznymi komplikacjami finansowymi,
jezeli rzeczywisty (a nie prognozowany) potencjal finansowania sptaty dtugu be-
dzie sukcesywnie malatl.

Zagrozenie przed bankructwem j.s.t. - notabene nie przewiduje go prawnie usta-
wodawstwo polskie, moze dotkna¢ czes¢ samorzadow, ktore probuja pozaprawnie
obchodzi¢ reguly ostroznosciowe przeciwdzialajgce nadmiernemu zadtuzaniu.
Analiza ksztaltowania si¢ poziomu dlugu w j.s.t. pozwala zauwazy¢, ze skuteczno$¢
mechanizmu regulujacego poziom sptat dlugu w bardzo duzym stopniu zalezy od
trafnosci prognoz zawartych w wieloletnich prognozach finansowych j.s.t.

W wyniku nowelizacji przepiséw ustawy o finansach publicznych z 2018 roku:

= zracjonalizowano mozliwos$ci zadluzania si¢ j.s.t. (art. 243 ust. 3biust. 5 u.f.p.);

= uelastyczniono gospodarke finansowg j.s.t. (art. 232 i art. 258 u.f.p.);

= okreslono nowe tytuly przychodéw budzetu j.s.t. (art. 217 u.f.p.);

= zmieniono zasady finansowania wydatkow biezacych (art. 242 u.f.p.);

* wzmocniono mechanizmy prawne stuzace zwigkszeniu bezpieczenstwa

finansowego (art. 72, art. 90, art. 91, art. 212, art. 228, art. 240a, art. 243,
art. 261 i art. 262 u.f.p.).

Mamy wiec w praktyce do czynienia z calym pakietem rozwigzan, ktére okre-
slaja nowe reguly gospodarki finansowej prowadzonej przez samorzad i utrudniaja
j.s.t. zacigganie nowych zobowigzan, w sytuacji zagrozenia realistycznosci budzetu
i WPE. Szczegdtowo rozwigzania te sprowadzajg si¢ do:

Po pierwsze — wzmocnienia kontroli poziomu dlugu j.s.t.

Przed nowelizacjg u.f.p. z 2018 roku mechanizmy prawne stuzace ograniczeniu
i monitorowaniu poziomu zadluzenia j.s.t. byly niewystarczajace przede wszystkim
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wobec tzw. niestandardowych instrumentéw finansowania®’, poniewaz nie podle-
galy ograniczeniom ustawowym?®, w szczegdlnosci w zakresie:

* ich przeznaczenia,

* uzyskania stosownej opinii regionalnej izby obrachunkowej,

= oraz zachowania limitéw mierzonych wskaznikiem splaty zobowigzan przy-
padajacych na dany rok.

Po drugie - ponad wszelka watpliwos¢ ustawodawca wzmacnia mechanizmy

prawne stuzace bezpieczenstwu finansowemu j.s.t. Temu stuzg zmiany:

- art. 72 u.fp. - nowy ust. la rozszerza katalog tytutéw dluznych. Limitem
splaty zobowiazan j.s.t. (od 2020 r.) objeto wszystkie zobowigzania, ktore wy-
woluja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu zali-
czane do tytutu dluznego ,.kredyty i pozyczki” m.in.:

1) papiery warto$ciowe, ktdrych zbywalnos¢ jest ograniczona;

2) umowy sprzedazy, w ktorych cena jest platna w ratach;

3) umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych
ryzyko i korzysci z tytulu wlasnosci sa przeniesione na korzystajacego
Z rzeczy;

4) umowy nienazwane o terminie zaplaty dluzszym niz rok, zwigzanych
z finansowaniem ustug, dostaw, rob6t budowlanych, ktére wywoluja
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu; np. umo-
wa realizacji modernizacji o$wietlenia system ESCO.

Po trzecie — zobowigzania, ktére wywoluja skutki ekonomiczne podobne do
umowy pozyczki objeto ograniczeniami analogicznymi jak dla ,tradycyjnych”
kredytéw i pozyczek, nie moga przekracza¢ kwot okreslonych w uchwale budzeto-
wej, koszty obstugi musza by¢ ponoszone co najmniej raz do roku.

Po czwarte - obligatoryjnym elementem uchwaly budzetowej j.s.t. jest ,limit
zobowigzan zaliczanych do tytutu dluznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2,
innych niz okreslone w pkt 17, czyli limit dla ,,kredytéw i pozyczek” w sensie eko-
nomicznym (tytuly diuzne sptacane wydatkami ), innych niz kredyt, pozyczka
i emitowane papiery wartosciowe stanowiace przychody budzetu (tytuly diuzne
ktorych splata stanowi rozchody budzetu).

32 R. P. Krawczyk, Problem skutecznosci rozwigzar prawnych zapobiegajgcych nadmiernemu
zadtuzaniu sie samorzgdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 12, s. 5-20.

33 Temu stuzyto m.in. wydanie przez MF rozporzadzenia z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie
szczegblnego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu
publicznego, publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa (Dz. U. nr 52, poz. 1692). Artykut
72 ust. 2 u.f.p. nie upowazniat jednak Ministra Finanséw do rozszerzenia katalogu tytutow
dtuznych w drodze rozporzadzenia wykonawczego. wykonawczego. W przeddzien posiedze-
nia TK, ktoéry miat zbada¢ konstytucyjnos$¢ rozporzadzenia, Minister Finansow uchylit kwes-
tionowany przez j.s.t. akt wykonawczy.
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Po pigte — ustawodawca wymaga dla zaciggnietych zobowiazan z tytutu:

1) kredytu lub pozyczki na cel, o ktérym mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4
iart. 90;

2) innego niz wymienione w pkt 1, zaliczanego do tytutu dtuznego, o ktérym
mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2;3) emisji papieréw warto$ciowych na cel, o kt6-
rym mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—-4 i art. 90 (pkt 3) - opinii regionalnej izby
obrachunkowej o mozliwosci ich splaty. Jednoczesnie pamietajac o tym, ze
zasady gospodarki finansowej winny by¢ w miare elastyczne, wprowadzo-
no ustawowe wylgczenie stosowania tych regulacji art. 91 ust. 3 u.f.p. do
zobowigzan:

- ktérych wartos$¢ nie przekracza kwoty 0,5% planowanych dochodéw
biezacych, o ile suma zaciggnietych zobowigzan w roku budzetowym
nie przekroczy 1% planowanych dochodéw biezacych;

- ktdre maja charakter krotkoterminowy i podlegaja splacie lub wykupo-
wiw tym samym roku, w ktérym zostaly zaciggnigte lub wyemitowane.

8. Regulacje prawne dotyczace przestanek do opracowania i przedstawie-
nia programu postepowania naprawczego, jak juz wyzej stwierdzono, wynikaja
z art. 240a u.f.p.

Kto posiada prawo do zainicjowania postgpowania w sprawie wprowadzenia
programu naprawczego? Po pierwsze prawo to przystuguje organowi stanowigce-
mu jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry moze uchwali¢ stosowny program
i przedstawi¢ go do zaopiniowania kolegium RIO. Ustawodawca nie przyznaje
tego prawa wprost j.s.t., ale trudno byloby uzasadnic¢ fakt odmowy podejmowania
przez j.s.t. we wlasnym zakresie dzialan sanujacych swoja gospodarke finansowa.
Po drugie obowigzek wezwania j.s.t. do przedstawienia programu naprawczego
spoczywa na regionalnej izbie obrachunkowe;.

Zaistnienie przeslanek w postaci niemozliwosci uchwalenia budzetu lub WPF
upowaznia organ nadzoru - regionalna izbe obrachunkows, dzialajaca poprzez
swoje kolegium do wszczecia wlasciwej procedury nadzorczej, ktérej pierwszym
etapem jest wezwanie danej j.s.t. do opracowania i uchwalenia programu poste-
powania naprawczego oraz do przedlozenia go izbie celem zaopiniowania. Sklad
orzekajacy moze wyda¢ opinie negatywna o przedlozonym programie napraw-
czym. Od tego rodzaju opinii przystuguje j.s.t. na postawie art. 20 ust. 1 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych prawo zlozenia w ciagi 14 dni od daty
doreczenia uchwaty skladu orzekajacego odwotania do petnego skladu Kolegium
RIO, ktére moze wczesniejsza opini¢ podtrzymac lub ja zmieni¢. Opinia Kolegium
nie ma charakteru orzeczenia kasacyjnego, ale ma charakter merytoryczny*. Za-
gadnieniem istotnym dla j.s.t. jest odpowiedz na pytanie, czy od opinii negatyw-
nej kolegium RIO przystuguje skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego.

34 W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnoscig
komunalng, Warszawa 1995, s. 85.
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W literaturze przedmiotu odnosnie do opinii wydawanych przez RIO uksztatto-
walo si¢ w XX wieku stanowisko, Ze j.s.t. nie przystuguje prawo skargi do sadu ad-
ministracyjnego®. Opinia nie ma charakteru wigzacego, nie jest rozstrzygnieciem
nadzorczym - jest co najwyzej szczegolnym aktem wiedzy badz, jak niektdrzy
okreslali, obiektywng i rzetelng informacja w zakresie rozpatrywanego problemu
lub zjawiska®. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ta opinia ma charakter szczegdlny. Ar-
tykut 13 ustawy o RIO do 2013 roku tego rodzaju opinii nie wymienial — pojawita
sie ona w ustawodawstwie wraz z przyjeciem konstrukcji postepowania napraw-
czego w j.s.t. (obecnie art. 13 pkt 13 ustawy o RIO). Niewatpliwie sposrod opinii
wydawanych przez RIO najglebiej ingeruje ona w konstytucyjng samodzielno$¢
jednostki samorzadu terytorialnego. Bioragc pod uwage brzmienie art. 165 Kon-
stytucji RP, ktéry gwarantuje jednostkom samorzadu prawo do sadowej ochrony
ich samodzielnosci nalezy przyja¢ z zadowoleniem pierwszy wyrok WSA opo-
wiadajacy si¢ za prawem j.s.t do skargi w tej sytuacji’’. W $wietle obowiazujacego
prawa sprawa jest dos¢ skomplikowana. Opinia kolegium dotyczaca analizowa-
nego problemu jest od strony formalnej uchwatg kolegium, z pewnoscig nie jest
rozstrzygnieciem nadzorczym w rozumieniu art. 98 ust. 1 u.s.g. Nie jest rowniez
stanowiskiem w rozumieniu art. 89 ust. 1 u.s.g. Nie mozna jej réwniez zaliczy¢ do
kategorii spraw, o ktorych wspomina § 3 art. 3 przepiséw ustawy o postepowaniu
przed sagdem administracyjnym. Zgodnie z jego dyspozycja sady administracyj-
ne orzekaja takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegélnych przewiduja
sadowa kontrole i stosujg $rodki okreslone w tych przepisach. Ustawa o regional-
nych izbach obrachunkowych takiej mozliwosci nie przewiduje. Czy opinie tego
rodzaju mozna zaliczy¢ w $wietle art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. do aktow nadzoru nad
dziatalno$cig organéw j.s.t., na ktére przystuguja skargi do sagdu administracyjne-
go. Rowniez nie najlepszym rozwigzaniem, biorgc pod uwage konstytucyjnie za-
gwarantowang samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego i jego prawo do ochrony,
bytoby zagwarantowanie tego prawa w ustawie o RIO*.

Na marginesie nalezaloby si¢ rowniez zastanowi¢, czy przedmiotem odwota-
nia do kolegium izby moze by¢ opinia, ktéra nie wykazuje cech opinii negatyw-
nej. Nalezy zauwazy¢, ze prawo do wniesienia odwolania uzaleznione jest od

35 Patrz: wyrok NSA z dnia 29.09.1995 r., SA/Gd 2062/95., LEX 79691, takze uwagi Z. Kmieciaka,
[w:] M. Kasinski i in., Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych z komentarzem oraz tek-
sty innych aktéw prawnych, Warszawa 1994, s. 104.

36 Tak: J. Mieszkowski, Uprawnienia nadzorcze i kontrolne regionalnych izb obrachunkowych wo-
bec samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 1-2, s. 59.

37 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 7.08. 2014 r., ISA/Rz 587/14, LEX nr 1500106.

38 Z. Kmieciak, W kwestii trybu kontroli sktadéw orzekajgcych regionalnych izb obrachunkowych,
»Finanse Komunalne” 1994, nr 2, s. 15; W. Miemiec, Wybrane zagadnienia z problematyki kom-
petencji nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnoscig komunalna w za-
kresie spraw budzetowych, ,Finanse Komunalne” 1994, nr 3, s. 5, P. Ciszewski, Z. Mykowska,
[w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy,
red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 557.
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subiektywnej decyzji odwolujacego sie, ktoremu moze zleze¢ na tym, aby sta-
nowiska prezentowanego w opinii nie odczytywaé w sposéb dwuznaczny. Tego
rodzaju stanowisko koresponduje z pogladami doktryny dotyczacymi legityma-
cji do wniesienia odwolania w postepowaniu administracyjnym prezentowanym
w latach 70. i 80. XX wieku® oraz stanowiskiem NSA, ktéry w wyroku z 3 lipca
1992 roku o sygn. SA/Wr 455/92 zauwazyl ,,w $wietle rozwigzan prawnych przyje-
tych w kodeksie postepowania administracyjnego (art. 151 127 § 1 k.p.a.) nie ma
podstaw do wyktadni, iz stronie przystuguje tylko odwotanie od decyzji negatyw-
nej, a wiec nie uwzgledniajacej w calosci lub w czesci zadania zawartego w poda-
niu™. De lege ferenda nalezaloby postulowa¢, uregulowanie tego typu przypad-
kéw, majac rowniez na uwadze fakt, iz moga one by¢ wykorzystane po przewlekania
postepowania. Ma to istotne znaczenie dla szybkich dziatan sanujacych gospodar-
ke finansowa samorzadu terytorialnego.

Wykonywanie budzetéw oraz WPF przez caly rok budzetowy znajduje si¢ pod
nadzorem regionalnych izb obrachunkowych. Jest to tzw. ,,miekki nadzér” polega-
jacy na analizowaniu sprawozdan Rb-Z samorzadu, wskazujacych m.in. na plyn-
nos$¢ finansowa, pozwalajaca w terminowy sposob regulowac zobowiazania. Stad
tez informacje ujawnione w sprawozdaniu o wystepowaniu zobowiazan wyma-
galnych, czy tez wykorzystywanie 13 raty subwencji oswiatowej do konca grudnia
danego roku budzetowego, moga by¢ pierwszym sygnalem kfopotéw w prowadze-
niu w prawidtowy sposéb finanséw j.s.t. Stusznie w doktrynie zawraca si¢ uwage,
ze stwierdzenie wystepowania przestanek skutkujacych wprowadzeniem progra-
mu naprawczego, na etapie opiniowania projektu budzetu lub projektu uchwaty
w sprawie WPF moze by¢ przedwczesne*. Przygotowujac projekty powyzszych
uchwat stuzby finansowe formalnie dysponujg informacjami dotyczacymi wyniku
budzetu za trzy kwartaly roku budzetowego. Po zakonczeniu roku budzetowego
moze si¢ jednak okaza¢, ze dane za czwarty kwartal pozwalajg na uchwalenie bu-
dzetu i WPF z zachowaniem regul z art. 242-244 u.f.p. Co do zasady ,,niewiedza
ta” moze mie¢ miejsce w duzych jednostkach samorzadu o bardzo rozbudowane;j
strukturze wewnatrzorganizacyjnej.

Druga przestanka wprowadzenia programu naprawczego — zagrozenie wykony-
wania zadan publicznych ma charakter subiektywny, szczegdlnie w sytuacji, kiedy
w Polsce nie ma zobiektywizowanych standardéw wykonywania zadan publicz-
nych. Niemozliwos$¢ uchwalenia budzetu lub WPF zgodnie z zasadami wynikaja-
cymi z art. 242-244 u.f.p. nie musi zawsze prowadzi¢ do zagrozenia wykonywania

39 Tak: E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 226 oraz B. Adamiak, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowo-administracyjne, Warszawa
1993, s. 185-186.

40 Wyrok opublikowany w ONSA 1993, nr 3, poz. 62.

41 Tak: P. Lenio, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Warszawa
2019, s. 1270.
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zadan publicznych. Zagrozenie to jak si¢ wydaje musi by¢ réwnoznaczne z nie-
mozliwoscig wykonywania zadan publicznych.

9. Tylko w przypadku kiedy kolegium RIO wzywa j.s.t. do opracowania pro-
gramu naprawczego, organy j.s.t. s na podstawie art. 240a ust. 1 u.f.p. zwigzane
45-dniowym terminem na opracowanie i przedlozenie programu postepowania
naprawczego. Program uchwalany jest przez organ stanowigcy j.s.t. na okres nie-
przekraczajacy trzech lat budzetowych. Oznacza to, ze ustawodawca zaklada, ze
w takim terminie nastgpi usuniecie zagrozenia realizacji zadan publicznych przez
j.s.t. oraz zachowania relacji okreslonych w art. 242-244 u.f.p. Niewatpliwie jest
to okres stosunkowo krotki, ktéry moze nie dawa¢ gwarancji osiaggniecia powyz-
szych zalozen. W kwestii terminu realizacji programu naprawczego ustawodawca
znéw zbyt gleboko ingeruje w samodzielnos¢ samorzadu. Wystarczyto w ustawie
o finansach publicznych zapisaé, ze program naprawczy nie moze by¢ realizowa-
ny przez okres krétszy niz np. dwa lata, aby nie bylo potrzeby ingerencji organu
nadzoru w sytuacji, kiedy prawidlowo przygotowany program naprawczy sanacje
finanséw samorzadu rozklada np. na pig¢ lat. W takim przypadku nie pozostaje
nic innego, jak stwierdzi¢ niewazno$¢ tak opracowanego programu. Tym samym
brak logiki ustawodawcy prowadzi do nielogicznych rozstrzygnie¢ nadzorczych,
cho¢ zgodnych z obowigzujacym prawem. W takiej sytuacji, kiedy sanacja finan-
sOw jest niemozliwa w ciggu trzech lat nalezy, po zakonczeniu pierwszego progra-
mu naprawczego, uchwali¢ program nastepny na kolejny okres nieprzekraczajacy
trzech lat*.

Na zagadnienie realno$ci termindw, obowiazujacych w przypadku przygotowa-
nia programu naprawczego, musimy spojrze¢ jeszcze z perspektywy termindw, ja-
kie przyjmuje ustawodawca w calej procedurze uchwalania budzetu w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Gdy zalozymy, ze wezwanie do opracowania programu
nastepuje dopiero po 15 listopada (termin dla j.s.t. do zlozenia projektéw budze-
tow do organu nadzoru - RIO), to moze si¢ okaza¢, ze zaréwno j.s.t., jak i organ
nadzoru nie beda w stanie w terminie uchwali¢ lub ustali¢ budzetu. Nalezy mie¢
swiadomos¢, ze dla ustalenia budzetu 40-milionowego potrzeba mniej czasu, niz
dla ustalenia budzetu o wartoséci 4 mld. Niewatpliwie nie powinno dochodzi¢ do
takiej sytuacji, w ktorej organ nadzoru wydaje pozytywna opini¢ o programie na-
prawczym, a nastepnie, z powodu przekroczenia terminu 31 stycznia, w ktéorym
najpdzniej moze by¢ przyjeta uchwala budzetowa, dokonuje ustalenia zastepcze-
go budzetu. Byloby to sprzeczne z zasada samodzielnosci samorzadu terytorial-
nego. Nie ma watpliwosci, ze regulacja prawna w tym zakresie zawiera pewne
luki. Dlatego niewatpliwie trafne stanowisko w tej materii prezentuje doktryna®,

42 J. Radzieja, Program postepowania naprawczego - zatozenia ustawodawcze i praktyczne
aspekty funkcjonowania, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 7-8, s. 18-19.
43 Tak: P. Lenio, [w:] Ustawa...,s. 1274.
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wskazujac, ze w przypadku przedlozenia RIO programu postepowania napraw-
czego organ stanowigcy w zakresie podjecia uchwaly budzetowej nie jest zwigzany
terminem wynikajacym z art. 239 u.f.p. wskazujacym, ze j.s.t. uchwale budzetowg
»podejmuje przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczegélnie uzasadnio-
nych przypadkach - nie p6zniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego”. Do
czasu uchwalenia lub ustalenia budzetu wydatki dokonywane sg na podstawie pro-
jektu uchwaty budzetowej. Terminy z art. 239 obowiazuja bezwzglednie w przy-
padku negatywnego zaopiniowania programu naprawczego. W takim przypadku,
jak réwniez w sytuacji, kiedy program naprawczy w ogdle nie zostanie opracowany
mimo wniosku RIO, budzet ustala regionalna izba obrachunkowa. Budzet moze
by¢ ustalony bez zachowania relacji z art. 242-244 u.f.p. Art. 240a ust. 9 wskazuje
ponadto, ze w przypadku budzetu ustalonego przez RIO mozliwe jest dokonanie
przez organ stanowiacy zmiany w budzecie ustalonym na podstawie 240a ust. 8.
Zmiana ta nie moze jednak zwigksza¢ stopnia niezachowania relacji wynikajacej
z ustalonego budzetu.

10. Program postepowania naprawczego uchwalony przez organ stanowigcy
powinien w szczegdlnosci zawierac takie elementy jak:

- analize stanu finanséw jednostki, w tym okreslenie przyczyn zagrozenia re-

alizacji zadan publicznych;

- plan przedsiewzie¢ naprawczych wraz z harmonogramem ich wprowadze-
nia, zmierzajacych do usunigcia zagrozenia realizacji zadan publicznych oraz
zachowania relacji okreslonej w art. 242-244 u.f.p.;

- przewidywane efekty finansowe poszczegdlnych przedsiewzie¢ naprawczych
wraz z okresleniem sposobu ich obliczania.

Konstrukeja art. 240 ust. 3 u.f.p. wskazuje, ze katalog elementéw programu napraw-
czego ma charakter otwarty i obok elementéw obligatoryjnych wymienionych przez
ustawodawce moze zawieral jeszcze inne dane. Ustawodawca uregulowal takze
zakaz podejmowania pewnych dzialan o charakterze finansowo-organizacyjnym
w czasie trwania programu naprawczego. Do nich mozna zaliczy¢:

- zakaz podejmowania nowych inwestycji finansowanych kredytem, pozyczka

lub emisjg papieréw wartosciowych;

- zakaz udzielania pomocy finansowej innym jednostkom, udzielania pore-
czen, gwarancji i pozyczek;

- ponoszenia wydatkéw na promocje, a takze wydatkowania srodkéw z fundu-
szu soleckiego — chyba ze jest to konieczne do zakonczenia realizacji zadania
rozpoczetego przed dniem przyjecia programu postepowania naprawczego.

W $wietle art. 240a ust. 5 u.f.p. jednostka musi takze ograniczy¢ realizacje innych
zadan. niz zadania obligatoryjne, finansowanych ze srodkéw wiasnych. Poczawszy
od miesigca nastepujacego po miesigcu w ktérym przyjeto program postepowania
naprawczego do dnia zakonczenia tego postepowania wysoko$¢ ustalonych przez
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organ stanowiacy diet dla radnych i wydatkéw na wynagrodzenie dla zarzadu nie
moze przekroczy¢ odpowiednich kwot wydatkéw z tego tytutu z roku poprzedza-
jacego rok, w ktorym zostata podjeta uchwata w sprawie programu postepowania
naprawczego.

Jednostka samorzadu terytorialnego realizujgca program naprawczy ma przede
wszystkim klopoty ze splata zobowigzan wymagalnych. Wobec niemozliwosci za-
ciggania kredytéw, pozyczek a takze emisji papieréw wartosciowych, j.s.t. musi
poszukiwaé rozwigzan, ktére zapewnig jej Srodki na realizacje zobowiazan. Jedng
z takich mozliwosci jest zaciggnigcie na podstawie art. 224 u.f.p. pozyczki z budzetu
panstwa. Do takiej tezy niewatpliwie nalezy dojs¢ stosujac wyktadnie celowoscio-
wa przy poréwnaniu dyspozycji art. 240a (zakazujacego w trakcie postepowania
naprawczego zaciggania nowych zobowiazan) i art. 224 stanowigcego o mozliwo-
$ci ubiegania si¢ o pozyczke z budzetu panstwa przez jednostke realizujaca po-
stepowanie naprawcze lub przystepujaca do jego realizacji. Pozyczka z budzetu
panstwa udzielana jest na zasadach preferencyjnych, co ma istotne znaczenie dla
powodzenia realizacji programu naprawczego i dzialan sanujacych gospodarke fi-
Nansowa.

Niewatpliwie odwolywanie sie do regut celowosciowych wykladni w sytuacji
gdy wykiadnia jezykowa moze prowadzi¢ na manowce lub wydaje si¢ nielogiczna,
wskazuje, ze ustawodawca, wprowadzajac na raty postanowienia ustawy o przygo-
towaniu postgpowania naprawczego w gospodarce finansowej j.s.t., nie do konca
przemyslal funkcjonowanie mechanizméw naprawczych. Mozna mie¢ réwniez
watpliwosci, czy brat pod uwage pozycje prawno-ustrojowa samorzadu terytorial-
nego okreslona dla niego w Konstytucji RP.

Oczywiscie sam fakt ubiegania si¢ o pozyczke z budzetu panstwa nie moze by¢
traktowany jako postepowanie naprawcze. W tym ostatnim chodzi przede wszyst-
kim o dzialania, jakie podejmie j.s.t. celem restrukturyzacji swojego zadluzenia*.
Nalezy wigc wprowadzi¢ takie dzialania, ktérych realizacja przyczyni sie do ogra-
niczenia wydatkéw biezacych i poprawy ptynnosci finansowej j.s.t. Dopiero przed-
stawienie wptywu zaplanowanych lub tez juz wczesniej realizowanych dziatan na
budzet, WPF i jednocze$nie stwierdzenie braku dalszej mozliwosci realizacji dzia-
tan, moze wplyna¢ na uzyskanie wsparcia ze strony panstwa.

44 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia 16.03.2016 r.
nr V.62.K.2016 w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty nr Xl1/65/16 Rady Gminy
Ostrowice z dnia 12.02.2016 r. w sprawie przyjecia programu postepowania naprawczego.
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Samodzielnos¢ gminy a realizacja zadan
wtasnych z zakresu ochrony zabytkow

- uwagi na tle orzecznictwa sadow
administracyjnych

Zachowanie dziedzictwa kulturowego, chociazby ze wzgledu na jego znaczenie dla
rozwoju cywilizacyjnego, stanowi jedno z podstawowych zadan panstwa. Przesa-
dza o tym tre$¢ art. 5 Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci
i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnoéci i prawa czlowieka i oby-
watela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapew-
nia ochrone $rodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju’, a takze art. 6
ust. 1: ,Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i réwnego dostepu
do dobr kultury, bedacej zrédlem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwo-
ju”. Konstytucja zobowigzuje wiec wszystkie organy administracji publicznej, w tym
organy samorzadu terytorialnego, do ochrony dziedzictwa kulturowego, w tym przede
wszystkim jego materialnych wytwordw, jakimi sg zabytki. Dookreslenie tego konsty-
tucyjnego obowigzku nastepuje na poziomie ustawodawstwa zwyklego'.

I tak, w $wietle art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym?* do zadan wlasnych
gminy naleza sprawy ,kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury
oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami”. Zadania wlasne w omawianym zakre-
sie konkretyzujg poszczegdlne przepisy z zakresu prawnej ochrony zabytkéow, stanowiac
ze wylacznie od gminy zalezy nalezyte zagospodarowanie otoczenia wokdt zabytku,
gdyz wlasciwg forma tej ochrony jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go — art. 19 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (dalej u.0.z.0.z.)’; pla-
nowanie przestrzenne jest rowniez podstawowym narzedziem ksztaltowania i ochrony

*  DrAnna Michalak - Katedra Prawa Konstytucyjnego Poréwnawczego, Wydziat Prawa i Admi-
nistracji, Uniwersytet £odzki.

1 K. Zalasinska, Ochrona dziedzictwa kulturowego jako zadanie wtasne jednostek samorzgdu
terytorialnego, https://www.prawo.pl/samorzad/ochrona-dziedzictwa-kulturowego-jako-za
danie-wlasne-jednostek-samorzadu-terytorialnego,78502.html (dostep 29.01.2020).

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2018 r., poz. 994 ze zm.).

3 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 2187 ze zm.).
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krajobrazu; gminy powinny uchwali¢ programy opieki nad zabytkami realizujac cele
wytyczone na szczeblu centralnym w krajowym programie ochrony zabytkéw i opiece
nad zabytkami (art. 87 u.0.z.0.z.); gmina jest organem egzekucyjnym decyzji wydawa-
nych przez miejskich konserwatoréw zabytkow, a wiec odpowiada za skutecznosé m.in.
decyzji nakazujacych i zakazujacych okreslonego dzialania, stanowigcego zagrozenie
dla zabytku nieruchomego i wartosci w nim zapisanych (art. 19 § 2 orazart. 20 § 1 pkt 2
ustawy z dnia 17 czerwca 1966 roku o postepowaniu egzekucyjnym w administracji)*;
rada gminy, po zasiegnieciu opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow, jest wiasci-
wa rzeczowo w zakresie ustanowienia parku kulturowego oraz ochrony konserwator-
skiej w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (art. 16-20 u.0.z.0.2.);
organy stanowigce gminy mogga udziela¢ dotacji na prace restauratorskie, konserwa-
torskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru (art. 81 u.0.z.0.z.);
gmina jest zobowigzana do prowadzenia ewidencji zabytkow, ktéra powinna stanowi¢
kompletne i podstawowe zrédto wiedzy na temat zasobu zabytkowego Polski (art. 22
ust. 4 u.0.z.0.z.); gminy i powiaty, a takze ich zwiazki, moga na podstawie stosownych
porozumien wykonywac czes¢ kompetencji wladczych wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw (art. 96 ust. 2 u.0.z.0.z.); gminie przystuguje prawo pierwokupu w wypadku
sprzedazy nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw lub prawa uzytkowania wie-
czystego takiej nieruchomosci (art. 109 ust. 1 pkt 4 u.g.n.).

Za najistotniejsze sposrod powyzszych — ze wzgledu na ksztaltowanie sytuacji naj-
szerszego kregu adresatow dziatania organu - nalezy uzna¢ nastepujace zadania wila-
sne gmin: tworzenie parkéw kulturowych, tworzenie stref ochrony konserwatorskiej
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, prowadzenie gminnej
ewidencji zabytkow, sporzadzanie gminnych programéw opieki nad zabytkami.

1. Park kulturowy jako forma ochrony zabytkow

Zgodnie z art. 16 u.0.z.0.z. rada gminy, po zasiggnieciu opinii wojewodzkiego
konserwatora zabytkéw, na podstawie uchwaly, moze utworzy¢ park kulturowy®
w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyrdzniajacych si¢

4 Dz.U.z1966, nr 24, poz. 151 ze zm.

5 Zgodniezart. 7 u.0.z.0.z. formami ochrony zabytkdw sa: wpis do rejestru zabytkow; wpis na Li-
ste Skarbéw Dziedzictwa; uznanie za pomnik historii; utworzenie parku kulturowego; ustalenia
ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwo-
leniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego. Spo-
$rod tych form do gmin nalezy w szczego6lnosci tworzenie parkéw kulturowych oraz stref
ochrony konserwatorskiej w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.
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krajobrazowo terenéw z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miej-
scowej tradycji budowlanej i osadniczej. Rada gminy oglasza w prasie miejscowe;
oraz przez obwieszczenie, a takze w sposob zwyczajowo przyjety w danej miej-
scowosci, o podjeciu prac nad utworzeniem parku kulturowego, okreslajac forme,
miejsce i termin skladania wnioskow dotyczacych projektu uchwaty o utworzeniu
parku kulturowego, nie krotszy jednak niz 21 dni od dnia ogloszenia. Uchwata
okresla nazwe parku kulturowego, jego granice, sposdb ochrony, a takze zaka-
zy i ograniczenia, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1°. Wéjt (burmistrz, prezydent
miasta), w uzgodnieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkéw, sporzadza
plan ochrony parku kulturowego, ktéry wymaga zatwierdzenia przez rade gmi-
ny. W celu realizacji zadan zwigzanych z ochrong parku kulturowego rada gminy
moze utworzy¢ jednostke organizacyjng do zarzadzania parkiem. Park kulturo-
wy przekraczajacy granice gminy moze by¢ utworzony i zarzadzany na podstawie
zgodnych uchwat rad gmin (zwigzku gmin), na terenie ktérych ten park ma by¢
utworzony. Dla obszaréw, na ktérych utworzono park kulturowy, sporzadza sig
obowigzkowo miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Uchwata rady gminy, bedaca aktem prawa miejscowego (a taki charakter bez
watpienia ma uchwata o utworzeniu parku kulturowego), wprowadza do porzadku
prawnego nowe reguly powinnego postepowania na danym obszarze. Biorac pod
uwage dotychczasowe orzecznictwo sadéw administracyjnych najwiecej watpli-
wosci w praktyce stwarza kwestia nie tylko sformulowania w uchwale rady gminy
granic parkéw kulturowych oraz zakazéw i nakazéw, ale takze spetnienie wymaga-
nych prawem przestanek podjecia takiej uchwaty.

Po pierwsze, w omawianym przepisie u.0.z.0.z. mowa nie o krajobrazie, ale ,,kra-
jobrazie kulturowym’, nie o ,wyrdzniajacych si¢ krajobrazowo terenach’, ale o wez-
szym zakresie desygnatow, tj. ,wyro6zniajacych sie krajobrazowo terenach z zabytka-
mi nieruchomymi”. Nie wystarczy wiec w uchwale o utworzeniu parku kulturowego
i w uzasadnieniu uzywac przymiotnika kulturowy, aby mozliwe bylo uznanie, ze
spelnione zostaly przestanki wymagane prawem dla podjecia uchwaly’.

6 Art. 17.u.0.z.0.z. stanowi: 1. Na terenie parku kulturowego lub jego cze$ci moga by¢ ustano-
wione zakazy i ograniczenia dotyczace: 1) prowadzenia robo6t budowlanych oraz dziatalnosci
przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej; 2) zmiany sposobu korzysta-
nia z zabytkéw nieruchomych; 3) umieszczania tablic, napisow, ogtoszen reklamowych i in-
nych znakéw niezwigzanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw drogowych
i znakéw zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego, z zastrzezeniem
art. 12 ust. 1; 3a) zasad i warunkéw sytuowania obiektow matej architektury; 4) sktadowania
lub magazynowania odpadéw. W razie ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci
na skutek ustanowienia zakazéw i ograniczen, o ktérych mowa w ust. 1, stosuje sie odpo-
wiednio przepisy art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska
(Dz. U.z2018r., poz. 799 z p6zn. zm.).

7 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18.12.2007 r., Il SA/Kr 569/07.
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Celem ochrony parku kulturowego jest przestrzen otaczajaca teren, na ktérym
znajduje si¢ obiekt podlegajacy ochronie konserwatorskiej. Stad tez dla ochrony tej
przestrzeni krajobrazu, nie jest konieczne, aby na objetych nig nieruchomosciach
réwniez znajdowaly sie obiekty zabytkowe. Park kulturowy przedstawia wartos¢
kulturowa, jako okreslona calo$¢®.

Po drugie, uchwala rady gminy, tworzaca park kulturowy winna okresla¢
doktadne granice parku, sposob jego ochrony, a takze zakazy i ograniczenia,
ale tylko takie, ktdre zostaly enumeratywnie okreslone w u.0.z.0.z.” Wtasciciel
dzialki ma - na podstawie art. 101 u.s.g. — legitymacje¢ skargowa do zaskarze-
nia do sadu administracyjnego takiej uchwaly rady gminy, ktéra ogranicza jego
konstytucyjng i ustawowa swobode korzystania i dysponowania swa dzialka,
np. poprzez wlaczenie jej obszaru do parku kulturowego™.

Rozpoznajac skarge na uchwale o utworzeniu parku kulturowego sad admi-
nistracyjny powinien, poza oceng zasadnosci jego utworzenia, powinien zatem
przede wszystkim rozwazy¢, czy ustanowione tg uchwalg zakazy i ograniczenia sa
zgodne z prawem. Ta ocena w pierwszej kolejnosci powinna polega¢ na zbadaniu,
czy ustanowione zakazy i ograniczenia majg podstawe w art. 17 ust. 1 u.0.z.0.z.

W konsekwencji, kontrola sagdowa takiej uchwaly powinna obejmowa¢ spraw-
dzenie, czy naruszajac takie konstytucyjnie chronione prawa, jak swoboda dziatal-
nosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji) i prawo wtasnosci (art. 21 ust. 1 Konstytu-
cji) te zakazy i ograniczenia pozostaja w odpowiedniej proporcji do chronionych
wartosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Konieczna jest zatem ocena przepiséw za-
skarzonej uchwaty zawierajacych zakazy i ograniczenia, z punktu widzenia zasady
panstwa prawnego, w szczegolnosci dostatecznej okreslonosci przepiséw prawa'’.

Sadowej kontroli poddano m.in. uchwale z dnia 3 wrzesnia 2015 roku, ktéra
na ,wlascicieli, zarzgdcéw nieruchomosci i uzytkownikéw obiektow i elementow
zagospodarowania przestrzeni potozonych na terenie Parku Kulturowego” nato-
zono obowiazek ,dostosowania si¢ do przepiséw uchwaly w terminie do 1 lipca
2016 r. poprzez likwidacje elementéw zagospodarowania niezgodnych z § 3 oraz
zmiane no$nikow ogloszen reklamowych i tablic na formy zgodne z § 5 uchwaty”,
mimo Ze z art. 17 ust. 1 u.0.z.0.z. wynika, ze w uchwale o utworzeniu parku kul-
turowego nie mozna naklada¢ obowigzkow. Stanowiska tego jednak nie podzielil
WSA ponownie rozpatrujac sprawe i uznal, ze ,,Gdyby przyja¢, ze kwestia sposobu
wykorzystywania przestrzeni poza lokalem w obszarze parku kulturowego nie ma
znaczenia dla jego ochrony, przepisy z art. 17 ust. 1 ustawy z 2003 r. o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami, upowazniajace organ stanowigcy gminy do
wprowadzenia zakazoéw i ograniczen w zakresie sposobu korzystania z zabytkow

8 Wyrok NSA z dnia 4.04.2007 r., Il OSK 7/07.

9 Wyrok NSA zdnia 7.12.2007 r., Il OSK 1487/07.

10 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18.12.2007 r., Ill SA/Kr 569/07.
11 Wyrok NSA zdnia 8.05.2018 r., Il OSK 1357/17.
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nieruchomych oraz w zakresie dziatalnosci przemystowej, hodowlanej, handlowe;
i ustugowej bytyby w zasadzie martwe™%. W moim przekonaniu, biorac pod uwage
wskazany w uchwale prawie roczny termin na dostosowanie si¢ do nowego prawa
miejscowego, dokonana przez sad interpretacja nie narusza art. 2 Konstytucji. Na-
lezy bowiem uzna¢, ze parki kulturowe nie sg tworzone w prézni, ale - co wynika
z ich istoty — zwykle na terenie zindustrializowanym (np. Park Kulturowy Miasto
Tkaczy w Zgierzu, Park Kulturowy ulicy Piotrkowskiej w Lodzi, Park Kulturowy
Stare Miasto w Krakowie). Inna wyktadnia art. 17 u.0.z.0.z. wypaczataby sens i cel
wprowadzenia tej regulacji.

Zdaniem sadéw administracyjnych, naruszenie interesu prawnego lub upraw-
nienia, uchwala w sprawie utworzenia parku kulturowego, moze mie¢ miejsce
tylko wowczas, jezeli skarzacy wykaze, ze zaskarzona uchwala zostala podjeta
z naruszeniem przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw. Nie mozna bowiem zada¢
ochrony prawnej wlasnosci ponad to, co przewiduje art. 64 Konstytucji i w $lad
za nim art. 140 k.c.” oraz art. 16 i 17 w.0.z.0.z. Ich zdaniem wszystkie wymie-
nione przepisy ustawowe wprowadzaja bowiem ograniczenie wlasnosci w ramach
dopuszczalnych prawnie granic przewidzianych w ust. 3 art. 64 Konstytucji. Nie
mozna zatem skutecznie wywodzi¢ naruszenia art. 140 k.c. w zwigzku z art. 16
i 17 w.0.z.0.z., skoro wszystkie te przepisy z natury swej ograniczaja prawo wta-
snosci, a tym samym naruszajg interes prawny wlasciciela, jednak w granicach do-
puszczonych przez prawo'.

Nalezy jednak podkresli¢, ze wskazane przepisy ustawy o zabytkach nie zostaty
do tej pory poddane kontroli Trybunalu Konstytucyjnego pod katem ich zgodno-
§ci z art. 64 ust. 3 Konstytucji, czy tez art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Stanow-
cze twierdzenie o zgodnosci z ustawa zasadniczg omawianych regulacji u.o.z.0.z.
w konkretnym przypadku moze okaza¢ si¢ przedwczesne.

Najczestszym problemem zwigzanym z utworzeniem parkéw kulturowych przez
gminy jest konkurencyjnos¢ tej formy ochrony wzgledem wprowadzanych réwno-
legle form ochrony przyrody. Bywa bowiem, Ze cenne kulturowo obszary stanowia
jednoczes$nie wartosciowe z przyrodniczego punktu widzenia tereny zielone chro-
nione np. w postaci rezerwatu przyrody, ktorego ograniczenia np. w zakresie moz-
liwej ingerencji sg sprzeczne z potrzebami ochrony zabytkéw. Jednoczesnie brak
odpowiedniej spojnosci miedzy przepisami u.0.0.z. oraz ustawy o ochronie przy-
rody, a takze podstaw wspotdziatania organéw administracji jest Zrédlem wielu
konfliktow. Potwierdza to wniosek, ze pozadana metoda warto$ciowania i oceny
krajobrazu kulturowego wykracza poza zalozenia przyjete w u.0.0.z. Nie powinno
sie bowiem oddziela¢ wartosci kulturowych od wartoséci przyrodniczych, a raczej
poszukiwaé mozliwosci syntetycznej, kompleksowej oceny zasobéw krajobrazu

12 Nieprawomocny wyrok WSA w Krakowie z dnia 3.10.2018 r., Il SA/Kr 857/18.
13 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2017 r., poz. 459 ze zm.).
14 Prawomocny wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27.05.2015 r., IV SA/Wr 803/14.
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i jego warto$ci. Gminy stoja wiec przed trudnym zadaniem harmonijnego pota-
czenia, w mys$l zasady zréwnowazonego rozwoju, potrzeb ochrony przyrody oraz
ochrony zabytkéw, a takze rozwoju gospodarczego gminy™.

Z tresci przepiséw nie wynika obowigzek gmin dotyczacy koniecznosci infor-
mowania innych podmiotéw (w tym instytucji kultury oraz urzedéw) o utworze-
niu parku kulturowego na swoim obszarze. W zwigzku z tym jedyna zaktualizo-
wana na dzien 29 listopada 2019 roku lista 40 istniejacych parkéow kulturowych
zamieszczona na stronie www.nid.pl'® stanowi jedynie informacje pogladows,
bazujacg na aktualnej wiedzy pracownikéw Narodowego Instytutu Dziedzictwa.

2. Strefa ochrony konserwatorskiej

Wiadztwo planistyczne gminy rozumiane jest jako jej wytaczna kompetencja do
ustalania w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego przeznacze-
nia oraz sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenéw. Kompe-
tencja ta nie jest jednak nieograniczona. Gmina moze te uprawnienia wykony-
wa¢ w granicach wynikajacych z Konstytucji oraz ustaw. Zasadniczym przepisem
Konstytucji stwarzajacym granice dla wladztwa planistycznego gminy jest art. 31
ust. 3, okreslajacy zasade proporcjonalnosci. Plan miejscowy przede wszystkim
oddzialuje na prawo wlasnoséci nieruchomosdci, ktére jest z kolei chronione przez
art. 64 Konstytucji . W art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (dalej u.p.z.p.)"” wprost stwierdza sie, ze ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposob
wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ocena zatem w tym kontekscie kwestii naduzycia wladztwa planistycznego spro-
wadza si¢ do zbadania, czy ustalone w planie miejscowym ograniczenia prawa
wlasnosci nieruchomosci sg konieczne dla ochrony takich wartosci, jak bezpie-
czenstwo i porzadek publiczny lub ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej, a takze wolnosci i praw innych osob.

15 Zob. K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 123.

16 Dostep 29.01.2020.

17 Ustawa zdnia 27 marca 2003 . o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.z2017r.,
poz. 1073 ze zm.).
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Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obo-
wigzkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury
wspolczesnej. Przepis ten koresponduje z art. 19 ust. 1 i 3 u.0.z.0.z., ktora okresla
przedmiot, zakres i formy ochrony zabytkéw oraz opieki nad nimi, zasady two-
rzenia krajowego programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, a takze
organizacje organéw ochrony zabytkéw. Przepis art. 19 ust. 1 u.0.z.0.z. stanowi,
ze w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny oraz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uwzglednia sie,
w szczegolnosci ochrong: zabytkdw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich
otoczenia (pkt 1); innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminne;j
ewidencji zabytkow (pkt 2); parkéow kulturowych (pkt 3). W studium i planie,
o ktorych mowa w ust. 1, ustala sie, w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony kon-
serwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowiazuja okreslone ustaleniami
planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych si¢ na
tym obszarze zabytkéw (art. 19 ust. 3 u.0.z.0.2.)"8.

Konstytucja stoi na strazy ochrony dziedzictwa narodowego, stanowigc wart. 73,
ze kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ korzystania z débr kultury. Niewatpliwie do
dobr kultury, ktére podlegaja ochronie nalezg zabytki, a gwarancj¢ ich nalezytej
ochrony stanowig obowiazujace przepisy prawa oraz przyznane organom admi-
nistracji publicznej okreslone w tym zakresie kompetencje. Skoro zatem zaréwno
prawo wlasnosci, jak i dziedzictwo kulturowe i zabytki sa wartosciami chronio-
nymi konstytucyjnie, a organy gminy obowigzane s3 je uwzglednia¢ w procesie
planistycznym, to w okreslonych sytuacjach moze doj$¢ do kolizji intereséw indy-
widualnych i interesu spotecznego.

Przyjete w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym rozwig-
zania prawne oparte s3 na zasadzie rownowagi interesu ogoélnopanstwowego,
interesu gminy i interesu jednostki. Brzmienie przepiséw ustawy jednoznacznie
wskazuje, Ze interes spolteczny nie uzyskal prymatu pierwszenstwa w odniesieniu
do interesu jednostki. Oznacza to obowigzek rozwaznego i starannego wywazenia
praw indywidualnych i interesu spotecznego. Ma to szczegdlne znaczenie w przy-
padku kolizji interesu ogélnopanstwowego lub interesu gminy z interesem obywa-
teli wynikajacym np. z prawa wiasnosci nieruchomosci gruntowych.

Ochrona dziedzictwa kulturowego wymaga indywidualnego potraktowania
w kazdym opracowaniu planistycznym, uwzglednienia cech specyficznych dzie-
dzictwa lokalnego, analiz r6znorodnych kontekstéw przestrzennych oraz koniecz-
nosci wlasciwego ksztaltowania otoczenia obiektow i obszaréow zabytkowych.
Wprawdzie opracowywanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego w obecnym stanie prawnym jest zadaniem fakultatywnym, jednakze istnie-
je obowigzek uchwalenia planu tam, gdzie wymagaja tego przepisy odrebne. Taki
przypadek dotyczy parkéw kulturowych, ktére musza mie¢ opracowane plany
ochrony oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.

18 Wyrok NSA zdnia 31.05.2016 r., | OSK 738/15.
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Z zestawienia przywolanego art. 19 ust. 2 i 3 u.0.z.0.z. oraz art. 7 tego aktu moz-
na wnioskowa¢, ze ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego moga przybra¢ rézng postaé, tj. nie tylko stref ochrony konser-
watorskiej, ale rowniez innych form uwzgledniajacych w szczegolnosci ochrone
zabytkow nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia, innych zabytkow
nieruchomych, znajdujgcych sie w gminnej ewidencji zabytkow, parkéow kultu-
rowych. Tak jak rézna moze by¢ forma stref ochronnych (uzalezniona od stanu
faktycznego) obejmujaca swoim zasiegiem nie tylko tereny posiadajace samoistne
cechy zabytkowe, ale réwniez i takie, ktére pelnig funkcje tzw. stref buforowych,
bedacych niejako otoczeniem zabytkéw, tak niejednolite formy przyja¢ moga
przepisy planu majace na celu ochrone, w szczegdlnosci zabytkéw nieruchomych
wpisanych do rejestru i ich otoczenia, innych zabytkéw nieruchomych, znajduja-
cych sie w gminnej ewidencji zabytkow, parkéw kulturowych?.

W artykule 19 ust. 2 u.0.z.0.z. ustawodawca postuzyl si¢ zwrotem ,w szcze-
golnosci’, zatem przedmioty ochrony w postaci: zabytkdéw nieruchomych wpisa-
nych do rejestru i ich otoczenia; innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych
sie w gminnej ewidencji zabytkéw, parkow kulturowych zostaly w tym przepisie
jedynie przykladowo wymienione, a nie w sposéb zupeiny. Wykladnia literalna
wskazuje w niebudzacy watpliwosci sposob, ze w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego uwzglednia si¢ ochrone¢ réwniez innych obiektéw, niz
wymienione przykladowo przez ustawodawce, a nadto forma tej ochrony nie jest
zawezona do ustanowienia strefy ochrony konserwatorskiej (ustawodawca nie wy-
powiada sig, co do form ochrony w miejscowym planie).

W szczegdlnosci nie jest uprawnione twierdzenie, ze otoczenie obiektu moze
by¢ chronione tylko poprzez ustanowienie strefy ochrony konserwatorskiej.
W przeciwnym razie zbedny bylby przepis art. 7 pkt 3 v.0.z.0.z., zaliczajacy do
form ochrony zabytkéw ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego. Ochronie prawnej podlegaja zabytki wpisane do rejestru za-
bytkéw — art. 7 pkt 1 u.0.z.0.z., a obiekt ujety w gminnej ewidencji zabytkéw takiej
ochronie podlega zas, m.in. jezeli zostanie uwzgledniony w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego (w przypadku nieuchwalenia planu istniejg inne
formy ochrony).

Strefa ochrony konserwatorskiej w rozumieniu przepiséw u.0.z.0.z. jest takze
strefa ochrony archeologicznej obejmujaca obszar udokumentowanych stano-
wisk archeologicznych. Z przepisow analizowanej ustawy wynika bowiem, ze
ochrona archeologiczna jest rodzajem ochrony konserwatorskiej zabytkéow ar-
cheologicznych jako zabytkéw nieruchomych, a prace dotyczace tego rodzaju
zabytkow sg szczegdlng odmiang prac konserwatorskich (por. art. 3 pkt 4, 6, 9,
11 u.0.z.0.z.)%.

19 Wyrok WSA w Warszawie zdnia 7.11.2014 r., IV SA/Wa 1382/14.
20 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 6.05.2016 r., Il SA/Rz 195/16.
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3. Gminna ewidencja zabytkow

Zgodnie z art. 22 ust. 4 u.0.z.0.z. wojt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi
gminna ewidencje zabytkéw w formie zbioru kart adresowych zabytkéw nie-
ruchomych z terenu gminy. W gminnej ewidencji zabytkéw powinny by¢ ujete:
1) zabytki nieruchome wpisane do rejestru; 2) inne zabytki nieruchome znajdujace
sie w wojewodzkiej ewidencji zabytkéw; 3) inne zabytki nieruchome wyznaczo-
ne przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojew6dzkim
konserwatorem zabytkow.

Konsekwencja wlaczenia zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabyt-
koéw jest ograniczenie wykonywania prawa wlasnosci do nieruchomosci zabytko-
wej. Prace podjete przy obiektach ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw podle-
gaja uzgodnieniom z wojewodzkim konserwatorem zabytkéw na etapie wydania
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach
zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o loka-
lizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie
lotniska uzytku publicznego (art. 53 ust. 4 pkt 2 oraz art. 60 ust. 1 u.p.z.p.) oraz na
etapie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe lub rozbiérke obiektu budowla-
nego (art. 39 ust. 3 pr. bud.”'). Zastosowany zabieg legislacyjny powoduje, Ze re-
strykcje te nie majg zastosowania np. w przypadku prac remontowych (malowanie
elewacji zabytkowego budynku) niewymagajacych pozwolenia na budowe.

Ponadto wtlasciciele lub posiadacze takich zabytkéw muszg zawiadamia¢ wo-
jewddzkiego konserwatora zabytkéw o wszelkich zagrozeniach, niekorzystnych
zmianach oraz o zmianie stanu prawnego zabytku ujetego w ewidencji. Majg tez
obowigzek uczestniczenia w kosztach (do 2% kosztow inwestycyjnych) badan arche-
ologicznych prowadzonych na swoim terenie. Analogicznie jak w przypadku zabyt-
koéw wpisanych do rejestru, wasciciele zabytkow ujetych w wojewddzkiej ewidencji
ponosza odpowiedzialno$¢ karna jezeli nie zawiadomia o zagrozeniach, niekorzyst-
nych zmianach czy zmianie stanu prawnego (art. 108 i art. 110-119 v.0.z.0.z.).

Natomiast z faktu ujecia zabytku w wojewddzkiej ewidencji nie wynikaja Zadne
uprawnienia, z ktorych wiladciciele takich zabytkéw mogliby korzysta¢. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 3 lipca 2013 roku o sygn. VII SA/Wa
2652/12 uznal, ze wpis nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw, ktdry zblizo-
ny jest w skutkach do wpisu do rejestru zabytkéw - podlega kontroli sadowej, w tym
takze z punktu widzenia spelnienia przez obiekt ustawowej definicji zabytku. Gminna
ewidencja zabytkow stuzy do sporzadzania programéw opieki nad zabytkami przez
wojewodztwa, powiaty i gminy. Zawarte w niej wpisy prowadzg jednak do ogranicze-
nia uprawnien wiascicielskich, zatem nie moze by¢ dowolnosci w ich dokonywaniu,
opierajac si¢ na podstawie prawnej z art. 22 ust. 5 pkt 3 v.0.z.0.z.

21 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (t.j. Dz. U. 2019.0.1186).
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Nieuprawnione jest zatem stanowisko, iz w ramach u.0.0.z. w zakresie wpisu
do gminnej ewidencji zabytkow, nie jest dopuszczalne badanie kwestii posiadania
przez obiekt wartosci zabytkowych. Porozumienie z wojewddzkim konserwatorem
zabytkow oznacza uzyskanie zgodnego stanowiska organu prowadzacego ewiden-
cje gminng oraz organu wspodldzialajacego. Stanowisko organu wspoétdzialajacego
powinno by¢ wyrazone w pis$mie urzedowym. Oznacza to, ze do ewidencji gmin-
nej nie mozna wlaczy¢ obiektow, ktorych nie zaaprobowal i nie zaakceptowal wo-
jewodzki konserwator zabytkoéw?™.

Skutkiem wtaczenia do wojewddzkiej ewidencji zabytkow kart ewidencyjnych
obiektow zabytkowych z terenu wojewodztwa jest powstajacy po stronie woje-
wddzkiego konserwatora zabytkéw obowigzek, zawiadomienia o tym wlasciwej
gminy w celu ujecia tychze zabytkow w gminnej ewidencji zabytkow. Konsekwen-
cja za$ wilaczenia zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkéow jest
ograniczenie wykonywania prawa wlasnosci do nieruchomosci, aczkolwiek o cha-
rakterze najlzejszym sposrod wszystkich mozliwych skutkéw, jakie wywotuja for-
my ochrony zabytkéw wymienione w art. 7 komentowanej ustawy*. Burmistrz nie
ma prawa samodzielnie decydowa¢ o usunigciu z gminnego wykazu konkretnego
zabytku®.

W przepisie art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z.0.z. nie mozna doszukiwac si¢ normy wska-
zujacej na inicjatora porozumienia, albowiem istotg kazdego porozumienia jest
dojscie do takiego samego stanowiska w danej sprawie; innymi stowy, istotne dla
spelnienia przestanek art. 22 ust. 5 pkt 3 tej ustawy jest zaistnienie pozytywnego
efektu w postaci zgodnych stanowisk organéw. Fakt natomiast, Ze ustawodawca
uzyl w omawianej normie sformulowania, iz chodzi o zabytki ,wyznaczone przez
wojta (prezydenta miasta), w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem
zabytkow”, wymieniajac wojta (prezydenta miasta) w pierwszej kolejnosci, wigze
sie z faktem, iz to wlasnie ten organ prowadzi gminng ewidencje zabytkow, co
wynika z art. 22 ust. 4 ww. ustawy. Ponadto terminu »Wyznaczone”, nie mozna od-
nosi¢ jedynie do wojta (prezydenta miasta), skoro owo ,wyznaczenie”, nastepuje
w porozumieniu obu organow?.

Wyznaczenie przez organ gminy w porozumieniu z wojewddzkim konserwato-
rem zabytkow obiektu zabytkowego do wiaczenia do gminnej ewidencji zabytkow
stanowi sprawe z zakresu administracji publicznej (art. 22 ust. 5 ustawy). Akt ten,
zapewniajac warunki prawno-organizacyjne umozliwiajace zachowanie zabytkow
znajdujacych sie na terenie gminy, wladczo wkracza bowiem w zesp6t uprawnien
wlasciciela zabytku objetego wpisem do gminnej ewidencji. Powyzsze daje pod-
stawe, by przyja¢, ze dzialanie prezydenta miasta w formie prawnej zarzadzenia,

22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 3.07.2013 ., VIl SA/Wa 2653/12.
23 Wyrok WSA w kodzi z dnia 20.03.2015 ., Il SA/kd 1116/14.

24 Wyrok NSA zdnia 5.11.2014 r., [l OSK 2329/14.

25 Wyrok NSA z dnia 2.04.2014 r., 11 OSK 2637/12.
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ktérego trescig bylo okreslenie zabytkow znajdujacych si¢ w ewidencji zabytkéw
gminy, stanowi akt organu jednostki samorzadu terytorialnego z zakresu admi-
nistracji publicznej podlegajacy kognicji sadu administracyjnego na podstawie
art. 101 ust. 1 w.s.g. (art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.?). Skutek prawny objecia nieruchomo-
$ci zabytkowej ochrong w $wietle przepiséw u.0.0.z. wynika nie tyle z czynnosci
materialno-technicznych polegajacych na opracowaniu dla obiektu zabytkowego
karty ewidencyjnej i dotgczeniu jej do prowadzonego zbioru, ale ze stwierdzenia,
ze dany obiekt spelnia warunki do ujecia go w gminnej ewidencji zabytkow?’.

Czynno$¢ polegajaca na ujeciu w gminnej ewidencji zabytkow innych zabytkow
nieruchomych (tj. niewpisanych do rejestru i nie znajdujacych si¢ w wojewddzkiej
ewidencji zabytkéw) wyznaczonych przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
w porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw stanowi¢ moze czyn-
no$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacg uprawnien lub obowiazkéow
wynikajacych z przepiséw prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.). Charakteru tego nie ma
stworzenie bazy danych o nazwie System Ewidencji Obiektow Zabytkowych i be-
daca wydrukiem z tej bazy karta obiektu zabytkowego®.

Rzecznik Praw Obywatelskich uznat procedure wpisu nieruchomosci do gmin-
nej ewidencji zabytkow za naruszajaca konstytucyjng zasade réwnej ochrony praw
wlasciciela®. Zdaniem Rzecznika w zalezno$ci od wybranej prawnej formy ochro-
ny zabytkow wlasciciela traktowani sg w rozny sposoéb i z rdézng intensywnoscia.
Z jednej strony postepowanie administracyjne w przedmiocie wpisu do rejestru
zabytkow, a takze jawna procedura uchwalania miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego, z drugiej czynno$¢ techniczna (wpis do ewidengji). O ile
pierwszy katalog form ochrony prawnej zabytkéw gwarantuje wiascicielowi moz-
liwos¢ uczestniczenia w procesie, o tyle w przypadku gminnej ewidencji zabytkéw
tak nie jest. Ponadto w ocenie Rzecznika obecna procedura wpisu do gminnej ewi-
dencji zabytkdw moze narusza¢ wyrazong we wspomnianym art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji zasade proporcjonalnosci poprzez brak wywazenia miedzy konieczno$cig ob-
jecia zabytkow szybka i skuteczng ochrong a prawami wlasciciela nieruchomosci.
Watpliwosci te podzielil Naczelny Sad Administracyjny, kierujac pytanie prawne
do Trybunalu Konstytucyjnego®. Rozstrzygniecie w sprawie (P 12/18) przed Try-
bunalem do tej pory nie nastgpito. Niemniej nalezy zwroci¢ uwage na zmiany,
jakie nastapily w tresci rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowe-
go z dnia 26 maja 2011 roku w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej,
wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego wykazu zabytkow

26 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U.z2016 1., poz. 718 ze zm.; dalej p.p.s.a.).

27 Postanowienie NSA z dnia 14.09. 2012 ., Il OSK 1950/12.

28 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6.10.2011 r., Il SA/Kr 991/11.

29 Stanowisko RPO w sprawie o sygn. SK 3/15, ktéra zostata umorzona postanowieniem TK
zdnia 7.11. 2016 r. ze wzgledow formalnych.

30 Postanowienie z dnia 13.06.2018 ., 1l OSK 2781/17.
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skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem?'. Rozporzadze-
niem Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 10 wrze$nia 2019 roku,
zmieniajgcym wymienione wyzej rozporzadzenie, ktére weszlo w zycie z dniem
19 pazdziernika 2019 roku® wprowadzono regulacje nakazujace woéjtowi (burmi-
strzowi, prezydentowi miasta) zawiadomi¢ niezwlocznie wlasciciela lub posiadacza
zabytku (albo nieruchomosci, ktdra przestala by¢ zabytkiem) o zamiarze wlacze-
nia karty adresowej zabytku do gminnej ewidencji zabytkow, o wlaczeniu tej kar-
ty, o sporzadzeniu nowej karty adresowej zabytku, o zamiarze wylaczenia karty
adresowej zabytku z gminnej ewidencji zabytkow lub o wytaczeniu tej karty oraz
opublikowania tych informacji w drodze obwieszczenia umieszczonego na stronie
podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej (§18 rozporzadzenia).

Obowiazek prowadzenia gminnej ewidencji zabytkéw przez prezydentéw miast,
burmistrzéw, wojtéw wprowadzono dopiero na mocy ustawy z dnia 18 mar-
ca 2010 roku o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (dalej ustawa zmieniajaca)®. Zgodnie z art. 6
ust. 2 ustawy zmieniajgcej termin na zalozenie gminnej ewidencji wynosit dwa lata,
tj. uptynat 5 grudnia 2012 roku. Podstawa do sporzadzenia GEZ byl wykaz zabytkow
przekazany prezydentowi miasta (burmistrzowi, wojtowi) przez wojewodzkiego
konserwatora zabytkow. Jak wynika z przeprowadzonych kontroli nie wszystkie jed-
nostki samorzadu terytorialnego wywiazuja sie z omawianego obowigzku. Wedlug
danych Najwyzszej Izby Kontroli na koniec lutego 2015 roku taka ewidencje zato-
zylo m.in. 324 gmin (60,1%) z terenu wojewddztw: warminsko-mazurskiego (32 na
116 gmin, tj. 27,6%), lubuskiego (32 na 83 gminy, tj. 38,6%), zachodniopomorskiego
(80 na 114 gmin, tj. 70,2%) i wielkopolskiego (180 na 226 gmin, tj. 79,6%)**. Obecnie
np. w regionie t6dzkim tylko ok. 90% gmin posiada ewidencje zabytkéw*. Mozna
zatem postawic teze, ze realizacja obowigzkéw gminy w tym zakresie nie byta po-
strzegana priorytetowo™.

31 Dz.U.z2011r., nr113, poz. 661.

32 Dz.U.z2019r., poz. 1886.

33 Dz.U.z2010r., nr75, poz. 474.

34 Zawartych w Informacji o wynikach kontroli NIK - Wspédtdziatanie wojewddzkich konserwato-
row zabytkéw oraz jednostek samorzgdu terytorialnego (dalej Informacja NIK), https://www.
nik.gov.pl/kontrole/P/15/100/, s. 11 (dostep 2.10.2017).

35 Por. dane Wojewddzkiego Urzedu Ochrony Zabytkow w odzi przedstawione w referacie Gmin-
na ewidencja zabytkéw na konferencji: ,Planowanie przestrzenne w $wietle ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz proces budowlany w Swietle ustawy prawo
budowlane”, Betchatéw, 4-5.06.2019 .

36 Nalezy jednak podkresli¢, ze zgodnie z art. 145 ustawy o zabytkach do czasu zatozenia gmin-
nej ewidencji zabytkow, w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz w ustaleniach miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego uwzglednia sie, oprécz zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia
oraz ustalen planoéw ochrony parkéw kulturowych, inne zabytki nieruchome wskazane przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Szerzej na ten temat zob. A. Michalak, Gminna
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4. Gminny program opieki nad zabytkami

Ewidencja zabytkow jest podstawa do sporzadzania programéw opieki nad zabyt-
kami przez wojewodztwa, powiaty i gminy (art. 21 u.0.z.0.z.). Program opieki nad
zabytkami jest uchwalg rady gminy (niemajacg charakteru aktu prawa miejscowe-
g0), zawierajaca spisany zespol postulatow i przestanek dzialania gminy w dziedzi-
nie ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami?’.

Gléwnym odbiorca programu jest spofeczno$¢ lokalna, ktéra bezposrednio po-
winna odczuc efekty jego wdrazania. Dotyczy to nie tylko wlascicieli i uzytkowni-
kéw obszaréw i obiektow zabytkowych, ale réwniez wszystkich mieszkancow, gdyz
zachowane i nalezycie pielegnowane dziedzictwo kulturowe wyréznia obszar gminy
i przesadza o jej atrakcyjnosci. Przyjety przez rade gminy w formie uchwaly gmin-
ny program opieki nad zabytkami jest elementem polityki samorzadowej. Powi-
nien sluzy¢ podejmowaniu planowych dzialan dotyczacych inicjowania, wspie-
rania, koordynowania badan i prac z dziedziny ochrony zabytkéw i krajobrazu
kulturowego oraz upowszechniania i promowania dziedzictwa kulturowego. Pro-
gram moze by¢ wykorzystywany przez inne jednostki samorzadu terytorialnego,
$rodowiska badawcze i naukowe, wladcicieli i posiadaczy obiektow zabytkowych
oraz osoby zainteresowane kulturg i dziedzictwem kulturowym. Opracowanie
i uchwalenie gminnego programu opieki nad zabytkami nie powinno by¢ trak-
towane jedynie jako realizacja przez gming¢ zadania ustawowego. Programy maja
bowiem stuzy¢ rozwojowi gminy poprzez dazenie do poprawy stanu zachowania
zabytkow, eksponowania waloréw krajobrazu kulturowego, wykorzystania zabyt-
kéw na potrzeby spoleczne, gospodarcze i edukacyjne. Inne wazne cele gminnego
programu opieki nad zabytkami (np. okreslenie warunkéw wspolpracy z wlasci-
cielami zabytkow eliminujacych sytuacje konfliktowe, czy tworzenie miejsc pracy
zwigzanych z opieka nad zabytkami) sprawiajg, Ze program ten moze pelni¢ wazna
role spofeczng, a jego konsekwentna realizacja stac¢ si¢ istotnym czynnikiem roz-
woju gminy. Program opieki nad zabytkami powinien pomé6c w aktywnym zarza-
dzaniu zasobem stanowigcym dziedzictwo kulturowe gminy. Wskazane w progra-
mie dziatania powinny by¢ skierowane na poprawe stanu zabytkow, ich adaptacje
i rewaloryzacje oraz zwiekszenie dostepnosci do nich mieszkancow i turystow.
Jednoczes$nie mogg przyczyni¢ sie do zwigkszenia atrakcyjnosci regionéw, pod-
niesienia konkurencyjnosci oferowanych produktéw turystycznych, a takze szer-
szego od dotychczasowego wykorzystania potencjatlu zwigzanego z zachowanym
dziedzictwem kulturowym?.

ewidencja zabytkdw jako forma ochrony konserwatorskiej zabytkéw nieruchomych, ,Przeglad
Legislacyjny” 2018, nr 4(106), s. 39-66.

37 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17.07.2019 ., Il SA/Gd 79/19.

38 Gminny program opieki nad zabytkami. Poradnik metodyczny. Poradnik prawny konserwatora
zabytkdw, ,Kurier Konserwatorski” 2009, nr 3, s. 14-15.
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Przepisy ustawy nakladajace obowiazek uchwalenia gminnego programu opie-
ki weszly w zycie z dniem 17 listopada 2003 roku. W wojewddztwie t6dzkim na
koniec czerwca 2019 roku tylko 33% gmin uchwalifo takie programy, 45% byto
w trakcie przygotowania/uzgadniania programu, pozostale gminy programu nie
posiadaty®.

W marcu 2019 roku Najwyzsza Izba Kontroli opublikowala raport z kontroli
funkcjonujacego w wojewddztwie lubuskim systemu ochrony zabytkéw na wypa-
dek sytuacji kryzysowych. Stwierdzila, ze nie gwarantuje on nalezytej ochrony za-
bytkdéw, a stwierdzone w toku kontroli zaniedbania byty tak alarmujace, ze zlecono
przeprowadzenie ogoélnopolskiej kontroli w tym zakresie®.

W raporcie wskazano m.in., Ze w analizowanym wojewodzkie powszechnie nie
przestrzegano ustawowego obowiazku prowadzenia gminnej ewidencji zabytkow
(nadal ponad potowa lubuskich gmin nie posiada ewidencji*'), a w gminach, ktére
ja posiadaly, nie byla ona prowadzona rzetelnie*”. W konsekwencji lubuskie jed-
nostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.) nie dysponowaty niezbednym do prowa-
dzenia planowej polityki w dziedzinie ochrony zabytkéw zrédlem wiedzy o za-
sobie i stanie zachowania zabytkéw zlokalizowanych na ich terenie. Nagminnie
ignorowano réwniez obowiazek sporzadzania samorzadowych programoéw opieki
nad zabytkami, stanowigcych istotny element planowania polityki samorzadowej
w tym obszarze (ponad 3/4 lubuskich j.s.t. nie posiadalo programu)®.

39 Zgodnie z tg sama delegacja ustawowa, zostat przygotowany Krajowy Program Ochrony Za-
bytkow i Opieki nad Zabytkami na lata 2014-2017. Jest to pierwszy tego rodzaju dokument
strategiczny, w obszarze ochrony zabytkéw, przyjety przez Rade Ministrow (uchwata Rady
Ministréw nr 125/2014 z dnia 24 czerwca 2014 r. w sprawie ,Krajowego programu ochrony
zabytkow i opieki nad zabytkami”). Co, biorac pod uwage date wejscia w zycie przepisu ob-
ligujacego do uchwalenia programu, nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie. Dokument
przyjat - zgodnie z dyspozycjg komentowanej ustawy - forme uchwaty, a zatem stanowi akt pra-
wa wewnetrznego wigzacy jednostki i organy podlegte Radzie Ministréw (zob. art. 93 Konsty-
tucji). Uchwaty Rady Ministrow nie moga zatem okresla¢ norm prawnych obowiazujacych
bezposrednio: obywateli (np. wtascicieli zabytkdw) czy jednostek samorzadu terytorialnego
iich zwigzkow, gdyz jest to materia regulowana przepisami ustaw (zob. A. Ginter, A. Michalak,
Ustawa o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2016, s. 127).

40 Informacja o wynikach kontroli NIK: Ochrona zabytkéw w wojewddztwie lubuskim na wypa-
dek sytuacji kryzysowych, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/rekreacja-i-kultura/niepewna-
przyszlosc-zabytkow-przeszlosci-kontrola-nik-w-lubuskiem.html (dostep 29.01.2020).

41 Sposrod 82 lubuskich gmin jedynie 37 posiadato uzgodniong z LWKZ gminng ewidencje
-stan na 30.06.2018 r.

42 Nieprawidtowosciw prowadzeniu GEZ stwierdzono w trzech sposrdd pieciu skontrolowanych
gmin posiadajacych ewidencje.

43 Sposrod 94 lubuskich gmin i powiatéw zaledwie 30 j.s.t. (25 gmin, pie¢ powiatéw) przedto-
zyto programy do LWKZ celem zaopiniowania, z czego LWKZ zaopiniowat 21 (17 gminnych,
cztery powiatowe) - stan na 30.06.2018 .
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Podsumowanie

Rola samorzadu terytorialnego w ochronie dziedzictwa kulturowego jest wspot-
cze$nie bardzo doniosta, cho¢ nie zawsze nalezycie zidentyfikowana, a przede
wszystkim realizowana. Efektywne wykonywanie wskazanych zadan wiasnych ma
nie tylko znaczenie dla zachowania zasobu zabytkowego, ale réwniez, jezeli zo-
stanie wlasciwie rozpoznane, korzystnie wplywa na rozwdj lokalny, pobudzajac
wzrost ruchu turystycznego, a w konsekwencji rozwdj gospodarczy i tworzenie
nowych miejsc pracy. Trzeba jednak pamigtac, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego s3 rowniez wlascicielami ok. 20% zabytkéw nieruchomych i w zwiazku z tym
s3 zobowigzane do ich zachowania w nalezytym stanie. Obowigzek opieki obcig-
zajacy wladcicieli to: naukowe badanie i dokumentowanie zabytkéw, prowadzenie
wymaganych prac konserwatorskich, restauratorskich i robét budowlanych przy
zabytku, zabezpieczenie i utrzymanie zabytku oraz jego otoczenia w jak najlep-
szym stanie; korzystanie z zabytku w sposob zapewniajacy trwate zachowanie jego
wartosci; popularyzowanie i upowszechnianie wiedzy o zabytku oraz jego znacze-
niu dla historii i kultury (art. 5 u.0.z.0.z.). Zadania wlasne poszczegdlnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, odnoszace si¢ do zachowania dziedzictwa kulturo-
wego, nalezy wiec postrzegac niezmiernie szeroko, a wiec rowniez z perspektywy
gminy, powiatu i wojewddztwa jako wiascicieli zabytkow.

Powyzsze nie przeklada si¢ w Zadnym razie na priorytetowe traktowanie zadan
z zakresu ochrony zabytkéw przez wladze jednostek samorzadu terytorialnego,
a przede wszystkim ich dbalo$¢ o fachowos¢ i profesjonalizm pracownikéw sa-
morzadowych, ktérym powierzono troske o zachowanie substancji zabytkowe;j.
Diagnoze te, w moim przekonaniu, poniekad potwierdza coraz czestsza praktyka
wypowiadania porozumien w sprawie powierzania organom samorzadu prowa-
dzenia niektorych spraw z zakresu wlasciwosci wojewoddw, realizowanych przez
wojewddzkich konserwatoréw zabytkéw (mam na mysli w szczegdlnosci decyzje,
jakie w tym zakresie podjeto w Lodzi** i w Warszawie®). Nie sposob przy tym
uznad, ze jest to wylacznie kwestia braku odpowiednich srodkéw finansowych, czy
zasoboéw kadrowych odpowiednio wyksztatconych i uwrazliwionych na kwestie
ochrony zabytkow.

44 Wypowiedzenie w dniu 26.04.2018 r. przez Wojewode to6dzkiego Porozumienia z dnia
30 grudnia 2011 r. w sprawie powierzenia Miastu £6dz prowadzenia niektorych spraw
z zakresu wtasciwosci Wojewody tddzkiego, realizowanych przez t6dzkiego Wojewodzkiego
Konserwatora Zabytkoéw, zawartego pomiedzy Wojewoda £6dzkim a Miastem £6dz (Dz. Urz.
Woj. koédzkiego z 2012 r., poz. 190 ze zm.).

45 Wypowiedzenie w dniu 18.04.2017 r. przez Wojewode Mazowieckiego Porozumienia w sprawie
powierzenia Miastu Stotecznemu Warszawie prowadzenia niektérych spraw z zakresu wtasciwo-
$ci Wojewody Mazowieckiego, realizowanych przez Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow.
NIK w cytowanej wyzej informacji zwrdcita tez uwage, ze przekazywanie gminom uprawnien
w przypadku zabytkéw bedacych ich wtasnoscig moze rodzié konflikt intereséw.
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W Krajowym Programie Ochrony Zabytkéw i Opieki nad Zabytkami na lata
2014-2017* sformulowano m.in. nastepujace cele: a) podniesienie sprawnosci i sku-
tecznodci dziatan organdéw ochrony zabytkéw, w tym jakosci merytorycznej decyzji
administracyjnych (szkolenia, standaryzacja dziatan), b) zwigkszenie uspolecznienia
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; budowanie przez organy ochrony zabytkow
partnerskich relacji z obywatelami, jak i propagowanie postaw wspotodpowiedzialno-
$ci spolecznej za zachowanie zabytkow, ¢) wdrozenie proceséw ksztattowania postawy
krajobrazowej wérdd organéw ochrony zabytkéw, d) zwigkszenie zaangazowania sa-
morzadow, ze szczegdlnym uwzglednieniem gmin, w ochrone i opieke nad zabytka-
mi oraz wzmocnienie zaangazowania spolecznego na rzecz ochrony zabytkéw, w tym
propagowanie parkéw kulturowych (ich stanowienie jest wladczg kompetencja rad
gmin) jako skutecznej formy ochrony zabytkéw. W moim przekonaniu - co pokazuja
réwniez zaprezentowane wyzej wyimki z orzecznictwa sadéw administracyjnych - nie
do obrony jest teza, ze postulaty te cho¢ w niewielkim stopniu zostaty zrealizowane.
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Uwagi wprowadzajace

Problematyka LXI Zjazdu Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego po$wiecona
zostala ustrojowej niezaleznosci samorzadu terytorialnego. Doceniajac istotnos¢
tego zagadnienia - zaréwno z teoretycznego punktu widzenia, jak i z poziomu
praktycznego (realizacji zadan oraz zaspokajania potrzeb wspdlnot samorzado-
wych) - zaproponowalem, w ramach opracowania, rozwazania nad pojeciem
wspolnoty samorzadowej w rozumieniu unormowan Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku'. Jest to jedno z podstawowych pojec¢
okreslajacych pozycje samorzadu terytorialnego w Konstytucji RP.

*  Dr hab. Bogustaw Przywora, prof. UJD - Wydziat Prawa i Ekonomii, Uniwersytet Humani-
styczno-Przyrodniczy im. Jana Dtugosza w Czestochowie.

1 Dz.U.z1997r.,nr78, poz.483 ze zm.

2 Zob. szerzej w piSmiennictwie, np.: I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019;
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Ustrojodawca postuguje si¢ terminem wspolnota samorzadowa w wielu kontek-
stach, przypisujac mu szczegdlne znaczenie®. W pierwszym rzedzie podkresli¢ nalezy,
ze pozycja prawna ,wspolnot samorzagdowych” determinowana jest unormowania-
mi konstytucyjnymi, w tym zwlaszcza gwarantowang samodzielnoscig samorzadu
terytorialnego®. Podzieli¢ nalezy stanowisko W. Jakimowicza, Ze: ,,podmiotowos$¢
publicznoprawna wspoélnot samorzadowych, zgodnie z panstwowa teorig samorza-
du, jest konsekwencja podmiotowosci prawnej panstwa i jako taka wyznaczana jest
ich samodzielnoscig i wladztwem publicznym, jakie uzyskuja one w drodze usta-
wowej. Skoro wigc atrybut wladztwa publicznego wigzany jest z samodzielno$cig
wspdlnoty samorzadowej wyznaczong jej prawami i obowigzkami publicznopraw-
nymi, to uprawnione jest twierdzenie, ze publiczne prawa podmiotowe i obowigzki
takiej wspdlnoty uzasadniaja jej wladztwo publiczne i wyznaczajg jego granice™.

Samo pojecie ,wspolnota” nalezy do kategorii termindw socjologicznych®.
Pojecie to oznacza ,nader intensywna wigZ spajajacg, jest to wiez obiektywna
(art. 15 Konstytucji RP), ale z drugiej strony - ogét mieszkancow ,,zespolony” jest
réwniez zwigzany ,wigzami natury psychicznej i emocjonalnej”. Stusznie twier-
dzit P. Sarnecki, Ze to wiez emocjonalna, ktéra czyni z jednostek samorzadowych tzw.
»male ojczyzny™. Aktywnos¢ tych wspdlnot determinuje powotanie innych podmio-
tow oraz procedur spoteczenstwa obywatelskiego (np. zebran mieszkancow, inicja-
tyw uchwatodawczych mieszkancéw, konsultacji spotecznych)’.

W skiad wspolnoty wchodzi ogét mieszkancéw danej jednostki samorzadu
(zaréwno obywatele, jak i cudzoziemcy i bezpanstwowcy). Na ogét mieszkancow
moga sklada¢ si¢ nie tylko osoby zwigzane wiezami lokalnymi, ale takze luzno
powiazane z gming'®. Zatem zintegrowanie spolecznosci w ramach tej wspolnoty

3 Por. G. Kryszen, K. Prokop, Aksjologia polskiej Konstytucji, Warszawa 2017, s. 19; takze M. Au-
gustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna...,s. 37-39; |. Skrzydto-Niznik, Model ustroju
samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego,
Krakéw 2007, s. 330.

4 Zob.W. Jakimowicz, Normatywne uwarunkowania realizowania kompetencji prawodawczych
przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 2015, nr 3, s. 167; takze np. H. lzdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty
wspotczesnych paristw, Warszawa 2015, s. 258; réwniez zob. M. Maczynski, Samodzielnos¢
a samorzgdnos¢, [w:] Nadzdr nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, red. M. Stec,
M. Maczynski, Warszawa 2011, s. 15-18.

5 W. Jakimowicz, Normatywne uwarunkowania..., s. 166.

6 Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Cztonkostwo wspélnoty samorzadowej, ,Samorzad Terytorial-
ny” 1996, nr 5, s. 3; zob. tez: P. Sarnecki, Uwagi do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 474; takze M. Augustyniak,
B. Przywora, Organizacja wewnetrzna..., s. 37.

7 P.Sarnecki, Idea samorzgdnosci w strukturze spoteczeristwa obywatelskiego, [w:] Samorzgdy
w Konstytucji RP z 2.04.1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata Torun 2013, s. 26.

8 Tamze,s. 26.

9 Tamze,s. 27.

10 Zob. tez K. Complak, Komentarz do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 29.
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opiera si¢ na zamieszkiwaniu na tym samym obszarze, a nie na przestance zamel-
dowania. Oznacza to, ze brak zameldowania nie pozbawia osoby, ktora zamieszkuje
stale w gminie, statusu czlonka wspdlnoty gminnej''. Naczelny Sad Administracyjny
w uzasadnieniu wyroku z dnia 2 lipca 2014 roku'? podkrelit, Ze ,,to nie zameldo-
wanie zatem decyduje o przynaleznosci danej osoby do wspdlnoty samorzadowej,
a jej miejsce zamieszkania” Ich powstawanie ex lege stanowi podstawe do trakto-
wania jako tzw. ,korporacji przymusowych” (co dotyczy zwlaszcza czlonkostwa)
czy ,publicznoprawnych™?. Stad tez jednostka samorzadu terytorialnego (gmina,
powiat, wojewddztwo) sa traktowana jako zwigzek mieszkancow danego obszaru
- korporacje terenowa'*. Cztonkowie wspdlnoty samorzadowej w znaczeniu szero-
kim to z mocy prawa wszyscy mieszkancy jednostki samorzadu, natomiast w ujeciu
waskim - jako wyborcy, ktérym przystuguja prawa wyborcze'>. Wspoélnota to zatem
»szczegolny podmiot zbiorowy”, ktéry powstaje z mocy prawa (ustawy), ktory sklada
sie z mieszkancow zasadniczego podziatu terytorialnego'.

1. Pojecie spotecznosci lokalnych w Swietle
standardow Rady Europy

Podstawowe znaczenie ma Europejska Karta Samorzadu Lokalnego'” (sporzadzona
w Strasburgu dnia 15.10.1985 r.'%, dalej EKSL). Jest to jedyna ratyfikowana przez
Polske¢ umowa migdzynarodowa, wskazujaca standardy samorzadu lokalnego'. Na
postanowienia EKSL powoluja si¢ niejednokrotnie organy stanowigce jednostek

11 A. Skoczylas, W. Piatek, Uwagi do art. 16, [w:] Konstytucja RP, t. |, Komentarz do Art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 420; takze: M. Augustyniak, B. Przywora, Organi-
zacja wewnetrzna..., s. 38.

12 10SK 1054/14, LEX nr 1511825.

13 P.Sarnecki, Uwagido art. 16...,s. 474.

14 Zob. B. Dolnicki, Podmiot samorzqgdu, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i Portugalii. Analiza
prawnoporéwnawcza, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 50; zob. tez B. Banaszak, Komentarz
do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. B. Banaszak, Warszawa
2012, s. 138-139.

15 E. Olejniczak-Szatowska, Cztonkowie wspélnoty samorzgdowej, [w:] Encyklopedia samorzgdu
terytorialnego dla kazdego, red. M. Stahl, B. Jaworska-Debska, Warszawa 2010, s. 22-23; tak-
ze M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna..., s. 39.

16 I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju..., s. 330.

17 Zob. np. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzgdu
Terytorialnego, Bydgoszcz 2005.

18 Dz.U.z1994r., nr 124, poz. 607 ze zm.

19 Szerzej zob. np. L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 79-80.
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samorzadu terytorialnego, sktadajac do Trybunatu Konstytucyjnego (na podstawie
art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP), wnioski o zbadanie zgodnosci z ustawa za-
sadniczg, jak i ratyfikowang umowg miedzynarodows, ustawy albo aktu podusta-
wowego®. Warto zwrdci¢ uwage, w pierwszej kolejnosci, na postanowienia zawarte
w preambule do EKSL, w ktorej wskazano aksjologiczne uwarunkowania samorzg-
du terytorialnego w zyciu publicznym panstw europejskich, a zwlaszcza zwigzek
pomiedzy samorzadem a demokracja?'. Akcentuje si¢ tez znaczenie spolecznosci
lokalnych, podkreslajac, ze ,stanowig jedng z zasadniczych podstaw ustroju de-
mokratycznego” oraz ze ,,istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczy-
wiste uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego
zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela” W preambule do EKSL zwraca sig¢
tez uwage, Ze ,spolecznosci lokalne wyposazone s3 w organy decyzyjne ukonsty-
tuowane w sposob demokratyczny i korzystaja z szerokiej autonomii odno$nie do
kompetencji, sposobéw ich wykonywania oraz srodkéw niezbednych do realizacji
ich zadan”. Rozwinieciem tych postanowien sg kolejne artykuty EKSL, a w szczegdl-
nosci wskaza¢ nalezy na ujecie samorzadu lokalnego jako prawa i zdolnosci ,,spo-
tecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadniczg czescia spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w intere-
sie ich mieszkancow” (art. 3 ust. 1), za$ ,prawo to jest realizowane przez rady lub
zgromadzenia, w ktorych sklad wchodza cztonkowie wybierani w wyborach wol-
nych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych, i ktére mogg dysponowac
organami wykonawczymi im podlegajacymi [...]” (art. 3 ust. 2). Ponadto dopusz-
czalne jest uwzglednienie na poziomie ustawowym roli zgromadzen obywateli, re-
ferendum, jak tez innej formy bezposredniej partycypacji obywateli (art. 3 ust. 2).
Podstawowe kompetencje spolecznosci lokalnych powinny wynikaé z Konstytucji
albo z przepisow okreslonych w ustawach, co ,,nie wyklucza [...] mozliwosci przy-
znania spolecznos$ciom lokalnym uprawnien niezbednych do realizacji specyficz-
nych zadan, zgodnie z prawem” (art. 4 ust. 1). Z unormowan EKSL wynika tez — co
istotne - zalozenie, ze ,,spotecznosci lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem
- pelna dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub
nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wladzy” (art. 4 ust. 2), ,,kompe-
tencje przyznane spoteczno$ciom lokalnym powinny by¢ w zasadzie calkowite i wy-
faczne i mogg zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ wladzy,
centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem (art. 4 ust. 4),
a w razie ,,delegowania kompetencji spotecznoéciom lokalnym przez organy wiadzy
centralnej lub regionalnej, powinny one, w miare mozliwosci, mie¢ petng swobode

20 Szerzej B. Przywora, Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego jako wzorzec kontroli prawa
w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego - wybrane zagadnienia, [w:] Prawo miedzy-
narodowe i europejskie a sgdownictwo konstytucyjne, red. P. Tuleja, Krakéw 2015, s. 116-117.

21 Zob. tez np. K. Kiczka, Prawnomiedzynarodowe uwarunkowania samorzgdu terytorialnego,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 107.
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dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkéw miejscowych
(art. 4 ust. 5). Europejska Karta Samorzadu Lokalnego przewiduje tez potrzebe kon-
sultowania ze spolecznosciami lokalnymi rozstrzygnie¢ w sprawach bezposrednio
ich dotyczacych (art. 4 ust. 6). Natomiast kontrola administracyjna spolecznosci
lokalnych, cho¢ dopuszczalna, moze by¢ dokonywana na podstawie uregulowan
przewidzianych w konstytucji oraz w ustawach z punktu widzenia kryterium legal-
nosci, a takze moze obejmowac kontrole celowosci realizowang przez organ wyz-
szego szczebla w odniesieniu do zadan, ktérych wykonanie zostalo spotecznosciom
delegowane (art. 8 ust. 1-2). Europejska Karta Samorzadu Lokalnego wskazuje takze
standardy dotyczace: zasad finansowych spolecznosci lokalnych (art. 9), zrzeszania
sie spotecznosci lokalnych (art. 10) i ochrony sagdowej (art. 11).

Zwrdéci¢ uwage nalezy takze na Europejska Karte Samorzadu Regionalnego (dalej
EKSR). Jest to akt stanowigcy wytyczne dla regionéw w Europie, pierwotnie przyjety
w 1988 roku przez Rade Europy, zaakceptowany przez IV sesje Kongresu Wiadz
Lokalnych i Regionalnych, ktéra odbyta si¢ 3-5 czerwca 1997 roku w Strasburgu®.
Nie uzyskano jednak jej konsensu politycznego w Komitecie Ministréw. Oznacza to,
ze EKSR ma charakter deklaracji co do intencji, przyjetej przez dwie podstawowe
instytucje Rady Europy. Jednak bez akceptacji Komitetu Ministréw EKSR nie moze
zosta¢ uznana za konwencj¢ Rady Europy. Panstwa czlonkowskie moga jednak do-
browolnie dostosowywac¢ swoje ustawodawstwo do jej standardoéw™.

2. Wspolnota samorzagdowa w unormowaniach
konstytucyjnych - ujecie porownawcze

Z unormowan konstytucyjnych panstw wspoélczesnych wynikaja podstawy ustro-
ju samorzadu terytorialnego. Przykladowo wskaza¢ mozna na unormowania
w Niemczech. Zgodne z art. 28 ustawy zasadniczej z 1949 roku ,,gminom musi
by¢ zagwarantowane prawo do regulowania na wlasng odpowiedzialnos¢ wszel-
kich spraw lokalnych w ramach okreslonych w ustawach. Takze zwigzki gmin maja
prawo do samorzadnosci w zakresie swoich ustawowych zadan i zgodnie z po-
stanowieniami ustaw. Zagwarantowanie samorzadnos$ci obejmuje takze podsta-
wy wlasnej odpowiedzialnosci finansowej; do tych podstaw nalezy przystugujace
gminom, majacym prawo do ustalania stawek podatku gruntowego i podatku od

22 Zob. K. Wlazlak, Europejska Karta Samorzgdu Regionalnego, [w:] Encyklopedia samorzgdu...,
S. 46-47.
23 L. Kieres, Europejska Karta..., s. 80.
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dziatalno$ci gospodarczej, zrédlo podatkowe zalezne od ich potencjatu gospo-
darczego™. W Konstytucji Francji przewidziano odrebny rozdzial poswiecony
wspdlnotom terytorialnym (rozdz. 12)*, w Konstytucji Hiszpanii wprowadzono
unormowania o organizacji terytorialnej panstwa (tytul VIII)*, w Konstytucji Au-
strii poswiecono gminom cze$¢ unormowan (art. 115-120)%. Takze ustrojodawca
szwajcarski okreslit podstawy samorzadu lokalnego (art. 50)%. Na tym tle warto
zwrdci¢ uwage w szczegolnosci na art. 100 ust. 1 Konstytucji Republiki Czeskiej,
okreslajacy jednostki samorzadu terytorialnego jako terytorialne spolecznosci
obywateli, majace prawo do samorzadu, a art. 101 ust. 3 definiuje jednostki samo-
rzadu terytorialnego jako korporacje publicznoprawne, ktére moga posiada¢ wta-
sny majatek oraz prowadza gospodarke na podstawie wlasnego budzetu®. Przy-
kladowo za$ w Szwecji ustrdj realizowany jest poprzez system przedstawicielski
i parlamentarny oraz poprzez samorzad gmin®.

3. Wspolnota samorzadowa w ujeciu Konstytucji RP

3.1. Ujecie wspélnoty samorzadowej w Swietle preambuty do Konstytucji RP

Z preambuty do Konstytucji RP wyprowadza si¢ zasade pomocniczosci, co wyraza
sie w nastepujacych postanowieniach: ,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospo-
litej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wol-
nosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wladz, dialogu spolecznym oraz na zasa-
dzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”. Zasade

24 Konstytucja Niemiec, ttum. B. Banaszak, A. Malicka, Warszawa 2008, http://libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/niemcy.html (dostep 29.12.2019).

25 Konstytucja Francji, ttum. W. Skrzydto, wyd. 2 uaktual., Warszawa 2005, http://libr.sejm.gov.
pl/tek01/txt/konst/francja.html (dostep 29.12.2019).

26 Konstytucja Hiszpanii, ttum. T. Motdawa, Warszawa 1993, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/
konst/hiszpania.html (dostep 29.12.2019).

27 Konstytucja Austrii, ttum. P. Czarny, B. Nalezinski, Warszawa 2004, http://libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/austria.html (dostep 29.12.2019).

28 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej, ttum. Z. Czeszejko-Sochacki, Warszawa
2000, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwajcaria.html (dostep 29.12.2019).

29 Konstytucja Republiki Czeskiej, ttum. M. Kruk-Jarosz, Warszawa 2011, http://biblioteka.sejm.
gov.pl/wp-content/uploads/2015/07/Czechy_pol_010811.pdf (dostep 29.12.2019).

30 §1AktuoFormie Rzaduz28.02.1974r. w brzmieniu tekstu jednolitego z26.11.1998 . zuwzgled-
nieniem poézniej ogtoszonej poprawki; Konstytucja Krolestwa Szwecji, ttum. K. Dembinski,
M. Grzybowski, wyd. 2 zm. i uaktual., Warszawa 2000, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/
szwecja.html (dostep 14.01.2020); szerzej zob. tez: M. Grzybowski, Szwecja. Zarys systemu
ustrojowego, Krakéw 2019, s. 184-186.
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pomocniczosci (jedna z zasad ustrojowych panstwa) wigze si¢ z problematyka sa-
morzadu terytorialnego. Obok panstwa, jako najwyzszej wspdlnoty, wyrdznia sie
wiele wspolnot mniejszych, w tym wspoélnoty samorzadowe?’.

Istota konstytucyjnej zasady pomocniczosci zaklada, Ze ,administracja rzado-
wa podejmuje dzialania wowczas, gdy mniejsze wspdlnoty nie s3 w stanie same
rozwigzaé wlasnych probleméw”. Przykladowo konflikty oraz réznice intereséw
bedace impulsem do zmian w podziale terytorialnym moga stanowi¢ przyklad
sytuacji, w ktorej zachodzi koniecznos¢ dzialania centralnego organu panstwa.
Przemawia za tym interes panstwa®. Co do zasady jednak ,wladza publiczna
nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy matych spolecznosci, narzucajac
im niekorzystne rozwiazania, czy pozbawiajac je samodzielnosci i samorzadno-
$ci. Wladza publiczna powinna wspiera¢ spotecznosci nizszego rzedu i pomagac
w koordynacji ich dziatan dla dobra wspolnego™*. Ewentualna ingerencja, cho¢
dopuszczalna, powinna nastepowac przynajmniej po wystuchaniu przedstawicieli
spolecznosci lokalnej, a nie w drodze narzucania jej rozwiazan®. Wyrazona w pre-
ambule do Konstytucji RP zasada subsydiarnosci zakltada umacnianie uprawnien
obywateli i ich wspoélnot, co koresponduje z przywoltywanymi juz w opracowania-
mi unormowaniami EKSL, zgodnie z ktérymi odpowiedzialno$¢ za sprawy pu-
bliczne powinny ponosi¢, w pierwszym rzedzie te organy wladzy publicznej, ktore
znajduja si¢ najblizej obywateli*.

Podzieli¢ nalezy stanowisko S. Patyry, ze: ,W warstwie aksjologicznej, zasada
dobra wspolnego szczegdlnie wyraznie taczy si¢ z zasada subsydiarnosci (pomoc-
niczosci)”, bowiem w tych ,zasadach - jak w soczewce - skupiaja si¢ rudymenty
funkcjonowania samorzadu terytorialnego™’. Uwzgledniajac, ze mieszkancy gminy
tworzg z mocy prawa wspolnote, to zespolenie mieszkaricoéw w ramach tej wspolno-
ty ma nie tylko charakter terytorialny, ale wyraza si¢ w realizacji dobra wspolnego,
rozumianego jako prawidlowy rozwéj cywilizacyjny wspoélnoty lokalnej. Urze-
czywistnia si¢ to zwlaszcza w nieskrepowanej mozliwosci korzystania z instytucji
prawnych, gwarantujacych uczestnictwo mieszkancéw w procesie decyzyjnym,
w zakresie spraw okreslonej wspolnoty samorzadowej (gminy), np. przez poprzez
korzystanie z czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach organéw jed-
nostki samorzadu terytorialnego, referendum lokalne, konsultacje spoleczne®.

31 K. Kiczka, Prawnomiedzynarodowe uwarunkowania..., s. 109.

32 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 8.04. 2009 r., K 37/06, OTK ZU 4A/2009, poz. 47.

33 Tamze.

34 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 21.10.2008 r., P 2/08 OTK ZU 8A/2008, poz. 139; zob. tez
powotywany tam wyrok TK z dnia 20.04.2005 r., K 42/02, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 38.

35 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 21.10.2008 r., P 2/08.

36 S. Patyra, Samorzqd terytorialny jako czynnik wzmacniajgcy zasade dobra wspélnego, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 1, s. 233.

37 Tamze,s. 232.

38 Tamze, s. 232; zob. tez: M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna..., s. 37-38.
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Korzysci ptynace z udziatu wspélnoty samorzadowej w rozstrzyganiu spraw istot-
nych dla jednostki samorzagdowej moga by¢ rézne: zapewnia trafng identyfikacje
problemdw spotecznych, umozliwia wypracowanie akceptowalnych sposobéw ich
rozwigzywania, a w konsekwencji przyczynia si¢ do ograniczenia konfliktow za-
réwno w ramach wspdlnoty, jak i konfliktéw z wladzg publiczng, wzmacnia si¢ po-
ziom aktywizacji spolecznosci lokalnej, co sprzyja wlaczeniu zwlaszcza organizacji
spotecznych do wspolnej realizacji zadan publicznych?®.

Wynikajgce z preambuly, a rozwiniete w kolejnych postanowieniach ustawy za-
sadniczej pojecie wspolnoty samorzadowej nalezy odczytywaé zaréwno w znacze-
niu ustrojowym, jak tez materialnoprawnym®. Wprowadzenie pojecia wspdlnoty
samorzadowej ma na celu ,uruchomienie, kreacje¢ potencjalnego bytu intereséw
lokalnych, regionalnych, pochodnych od pojecia wspélnoty”, co znajduje wyraz
zwlaszcza w realizacji przez wspolnoty zadan publicznych?!.

4. Rola wspoélnoty samorzadowej w okresleniu
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa

Konstytucja RP stanowi, ze samorzad terytorialny jest integralnym elementem
struktury wladzy publicznej w panstwie. Pozostajacy za$ w ich dyspozycji zakres
wladztwa publicznego jest przejawem zdecentralizowanej wladzy panstwowej*.
Ma - z jednej strony - ,,stuzy¢ lepszej realizacji praw jednostek’, z drugiej za$ ,,sta-
nowi istotng cze¢$¢ wladzy publicznej, a zatem podlega ograniczeniom wynikaja-
cym z zasady jednolito$ci Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji RP)*. Ograniczenia
te zwlaszcza sprowadzaja si¢ do podleglosci prawa miejscowego ustawie, co wyni-
ka wprost z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP*.

Z punktu widzenia tematu szczegdlnie intersujace s3 wywody Trybunatu Kon-
stytucyjnego, zawarte w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 27/02 (z 10.12.2002 r.)*.
Trybunat Konstytucyjny zwrécil stusznie uwage, ze Konstytucja z 1997 roku wprowa-
dzita autonomiczne rozumienie pojecia zasadniczego podzialu terytorialnego panistwa

39 D. Fleszer, Samorzqd terytorialny jako wspdlnota obywatelska, ,Roczniki Administracji i Pra-
wa” 2016, nr XVI(1), s. 109.

40 Podobnie I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju..., s. 330.

41 Tamze,s. 330.

42 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 31.01.2013 r., K 14/11, OTK ZU 2013/1, poz. 7.

43 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11.

44 Tamze; zob. tez A. Kulig, Akty prawa miejscowego, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnec-
ki, Warszawa 2011, s. 62-63; zob. takze D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 31-32.

45 OTK ZU nr7/A/2002, poz. 92.
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(wystepujacego wezesniej w ustawodawstwie zwyktym). Ustrojodawca w art. 16 ust. 1
Konstytucji RP ,,powigzal zagadnienie pojecia podziatu zasadniczego z podzialem na
jednostki samorzadu terytorialnego™¢. W $wietle tego artykulu: ,,0g6t mieszkan-
cow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolno-
te samorzadowg”. Zatem wynika z tego, ze podzial administracyjny pafistwa powinien
by¢ dokonywany dla realizacji celéow samorzadu terytorialnego i uwzglednia¢ wiezi
spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i musi zapewnia¢ jednostkom terytorialnym
zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych?”. Do ustawodawcy zas nalezy okreslenie
szczegolowych zasad zasadniczego podzialu terytorialnego wedle wskazanych kryte-
riow (art. 15 Konstytucji)*®. Natomiast ustrojodawca w art. 164 dokonuje rozwiniecia
zasad ustroju terytorialnego panstwa oraz okresla rodzaje wspdlnot samorzadowych.
Konstytucja nie przesadza wprost struktury samorzadu terytorialnego®, jedynie do-
puszcza mozliwos¢ powotania w drodze ustawy ,jednostki samorzadu regionalnego
albo lokalnego i regionalnego” Jednoczesnie ustrojodawca eksponuje podstawowe
znaczenie gminy na tle innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1), co
mozna uznac¢ za konkretyzacje zasady pomocniczosci®. Ustrojodawca gmine sytuuje
jako podstawowa jednostke samorzadowa, powierzajac jej do wykonania wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 164 ust. 3, tzw. domniemanie kompetencji na rzecz gminy)*'. Wy-
prowadzic z tego nalezy, Ze to gmina realizuje podstawowe zadania i zobowigzana jest
zaspokaja¢ podstawowe potrzeby wspdlnoty samorzadowej, a zadania innych jedno-
stek musza by¢ wyraznie wskazane w ustawie™.

Kwestie podzialu terytorialnego panstwa reguluje ustawa z 24 lipca 1998 roku
o wprowadzeniu trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa®, przesadzajac,
ze jednostkami zasadniczego tréjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa sa:
gminy, powiaty i wojewodztwa (art. 1 ust. 2). Podzial terytorialny pafistwa ,,nie jest
konstrukeja niezmienng, ale ,,podlega on procesom dostosowawczym do zmian
demograficznych, spolecznych i jest funkcja polityki panstwa w zakresie admini-
stracji, gospodarki i kultury. Podzial nie odpowiadajgcy zmienionym warunkom

46 Tamze.

47 Zob.tez P. Tuleja, Komentarz do art. 15, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 74.

48 A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzgdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne, Kato-
wice 2018, s. 117.

49 Zob. np. W. Skrzydto, Komentarz do art. 164, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. W. Skrzydto, Warszawa 2013, s. 219.

50 P.Czarny, Komentarz do art. 164, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., red. P. Tuleja,
S.497.

51 Zob. np. M. Serowaniec, Samorzqd terytorialny, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski,
A. Bien-Kacata, Torun 2015, s. 556.

52 Zob. np. W. Skrzydto, Komentarz do art. 164...,s. 219.

53 Dz. U.nr96, poz. 603.
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staje si¢ hamulcem rozwoju™*. Do ustawodawcy nalezy zatem skonstruowanie

takich rozwigzan, aby w mozliwie optymalnym stopniu stuzylo to wspdlnocie sa-
morzadowej. Mozna to osiagna¢ np. poprzez okreslenie zasad dotyczacych zmian
w zakresie tworzenia, faczenia, podzialu i znoszenia poszczegélnych, konkretnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Jako instrument sprzyjajacy uwzglednianiu
wiezi spolecznych, gospodarczych lub kulturowych mozna wskaza¢ konsultacje
spoleczne. Dal temu wyraz Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 4 li-
stopada 2003 roku w sprawie K1/03%, dotyczacej konstytucyjnosci niektérych
przepisow ustawy o samorzadzie gminnym oraz rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast oraz nadania miejscowosci
statusu miasta — aczenie powiatéw i ustalanie ich granic. Zasadnie Trybunat
podkreslit:

W $wietle Konstytucji, a zwlaszcza zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2) oraz
obowigzku uwzgledniania wigzi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych przy kreowaniu
oraz zmianie zasadniczego podziatu terytorialnego (art. 15 ust. 2), trudno uzna¢ konsultacje
z mieszkancami za wymog jedynie proceduralny. Oznaczaloby to bowiem traktowanie tych kon-
sultacji w sposob skrajnie formalistyczny, tzn. tak, jakby ich wynik nie mial zadnego znaczenia.
Znosiloby to ich polityczng, a co za tym idzie i - odpowiednio - prawng doniosto$¢.

Trybunal wywiddl, ze zaréwno konsultacje z mieszkancami

[...] wtrybie wnioskowym, jak i z inicjatywy Rady Ministrow maja znaczenia polityczne, a co za
tym idzie pewng prawng donioslo$¢ — mimo, Ze nie sg i nie mogg by¢ wiazace. W panstwie de-
mokratycznym bowiem wola mieszkancéw wspolnoty polityczno-terytorialnej musi mie¢ zna-
czenie. Oni to zreszta jedynie najlepiej wiedza, czy wiezi ich Taczace ze soba — poprzez pryzmat
terytorium - sg dostatecznie silne.

Instrumentem sluzacym realizacji celéw wspdlnoty, w odniesieniu do po-
dzialu terytorialnego, jest takze instytucja referendum®. Dat temu wyraz ustro-
jodawca w art. 170, w $wietle ktorego: ,,Cztonkowie wspdlnoty samorzadowej
moga decydowa¢, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspolnoty,
w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorza-
du terytorialnego” Jednocze$nie ustrojodawca scedowal na ustawodawce obo-
wigzek okreslenia zasad i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla

54 OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 92.

55 OTK ZU 8A/2003, poz. 85.

56 Zob. np. Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, War-
szawa 2016, a zwtaszcza opracowania: B. Przywora, Referendum lokalne z inicjatywy organu
stanowigcego jednostki samorzqgdu terytorialnego - uwagi na kanwie referendum lokalnego
w istotnych sprawach dotyczgcych mieszkaricow Krakowa z 2014 r., tamze, s. 365-380 i M. Wo-
zinski, Referendum lokalne w sprawie potgczenia jednostek samorzgdu terytorialnego w prak-
tyce na przyktadzie referendum w ramach procesu potgczenia Miasta i Gminy Zielona Géra
przeprowadzonego w dniu 18 maja 2014 roku w Gminie Zielona Géra, tamze, s. 381-392.
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ustawa®. W orzecznictwie podkresla sie, Ze: ,,Spotecznosci lokalne, sg adresatem
art. 170 Konstytucji, jako zbiorowos¢, ktérej przepis ten nadaje podmiotowos¢
w sensie polityczno-socjologicznym - niezaleznie od formalnych struktur orga-
nizacyjnych. Daje im prawo wypowiadania si¢ bezposredniego o sprawach doty-
czacych tej wspélnoty - czyli o sprawach, ktore ksztaltujg byt tej wspolnoty i jej
tozsamo$¢™®. Stusznie Trybunal podkreslit, ze ustawodawca nie moze w spo-
sob calkowicie swobodny (nieracjonalny) tworzy¢ lub likwidowa¢ jednostki
samorzadu terytorialnego dowolnie, tzn. bez uwzglednienia wiezi spolecznych,
gospodarczych lub kulturowych, taczacych mieszkancéw danego terytorium.
Ewentualna likwidacja za$ jednostki, cho¢ dopuszczalna ,,moze nastegpowac po
zagwarantowaniu niepogorszenia stanu lokalnych wiezi spotecznych, w efekcie
zmiany albo w imie waznego interesu publicznego, ktéry wymaga zmian - na-
wet kosztem pogorszenia tych wiezi”* (np. brak zdolnosci do wykonywania za-
dan publicznych)®. Podzieli¢ nalezy stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego,
ze: ,prawo do samorzadu nie powinno by¢ rozumiane jako prawo obywatela
do konkretnej gminy, ktérej istnienie i granice nie moga podlega¢ zmianom.
Przeczyloby to zasadzie racjonalnosci ustroju demokratycznego, ktéry nie jest
zbudowany na fundamencie dogmatéw i mitow, lecz liczy sie z rzeczywisto$cia
i uwzglednia do$wiadczenia wynikajace z funkcjonowania tworzonych przez
siebie instytucji oraz ich zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych™'. Nato-
miast z ,,obywatelskiego prawa do samorzadu wynika wlasnie prawo obywateli
do tego, by wybrani przez nich ustawodawcy poszukiwali lepszych form funk-
cjonowania samorzadu, nawet jesli oznacza to zniesienie poszczegélnych gmin
warszawskich i utworzenie jednej gminy. Doswiadczenie wskazuje, ze w dzie-
dzinie funkcjonowania wladzy publicznej nie ma rozwigzan doskonalych i nie-
zmiennych; sg tylko przedsiewziecia lepsze i gorsze z punktu widzenia wartosci,
potrzeb praktycznych i regul racjonalnosci, a takze ze wzgledu na sposéb ich
przeprowadzenia”®. Nalezy podkresli¢, ze ,prawo do samorzadu jest prawem
obywateli, a nie struktur powotanych przez ich przedstawicieli dla potrzeb ustro-
ju stolicy”®.

57 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U.z 2019 r., poz. 741 ze zm.).
58 Uzasadnienie do wyroku TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 16.

59 Tamze.

60 Tamze.

61 Uzasadnienie do wyroku TK z dnia 18.02.2003 ., K 24/02.

62 Tamze.

63 Tamze.
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5. Udziat wspoélnoty samorzadowej w wytanianiu
wtadz samorzadowych

W kontekscie podejmowanego zagadnienia nalezy uwzgledni¢ unormowania do-
tyczace samorzadowego prawa wyborczego. Na ksztalt tych regulacji znaczacy
wplyw wywarta Rada Europy®*. Konstytucja RP wymienia jedynie rodzaje organow
samorzadu terytorialnego, organy stanowiace i wykonawcze (art. 169 ust. 1), nie
precyzujac ani ich kompetencji, ani zasad®. Jednoczesnie ustrojodawca (art. 169
ust. 2) okresla podstawowe zasady samorzadowego prawa wyborczego, stanowiac,
ze ,wybory do organéw stanowigcych sa powszechne, réwne, bezposrednie i od-
bywaja si¢ w glosowaniu tajnym’, jednocze$nie ceduje na ustawodawce obowig-
zek okreslenia zasad i trybu zglaszania kandydatéw i przeprowadzania wyboréw
oraz warunki waznosci wyboréw. Znajduje to wyraz w ustawie z dnia 5 stycznia
2011 roku Kodeks wyborczy*. Ustrojodawca wprowadzit zasade powszechnosci
wybordw, a zatem ustanowienie w ustawie dodatkowych wymogéw prowadzi do
ich sprzecznosci z Konstytucja RP%. Z Konstytucji RP wynika takze, ze do obo-
wigzkow ustawodawcy nalezy okreslenie zasad i trybu wyboréw oraz odwolywania
organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Kwestie te rowniez
reguluje wspomniany wyzej Kodeks wyborczy.

Z przywolanego w art. 169 ust. 2 Konstytucji RP wynika upowaznienie do usta-
wowego okreslenia a) zasad i trybu przeprowadzania wyboréw, b) warunkow waz-
nosci wyboréw. Kierujac sie art. 62 ust. 1 i art. 169 ust. 2 zd. pierwsze Konstytucji
RP, ktore proklamujg, w sposdb wyrazny zasade powszechnosci prawa wybierania
i w konsekwencji - prawa wybieralnosci - do organéw stanowigcych samorzadu
terytorialnego, nalezy wywiez¢, Ze unormowanie ustawowe nie moze tej zasady
wylaczy¢ lub ograniczy¢ co do jej istoty®. Ponadto, art. 62 ust. 1 Konstytucji RP nie
przewiduje literalnie wyposazenia w prawo wybierania ,,przedstawicieli do orga-
néw samorzadu terytorialnego” osob, ktdre nie posiadaja obywatelstwa Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ale stale zamieszkujac na terytorium konkretnej gminy w Polsce
i s3 obywatelami innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i - w nastepstwie
tego (art. 17 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska; dalej TWE)

64 J. Jaskiernia, Wptyw standardéw demokratycznych Rady Europy na ksztatt samorzgdowego
prawa wyborczego w Polsce, [w:] Aktualne problemy prawa wyborczego, t. 2, red. E. Zelasko-
-Makowska i in., Czestochowa 2018, s. 111-126.

65 Zob. tez: W. Skrzydto, Komentarz do art. 169..., s. 224.

66 Tekstjedn. Dz.U.z2019r., poz. 684 ze zm.

67 Zob. uzasadnienie wyroku TK z dnia 20.02.2006 r., K 9/05, OTK ZU 2A/2006, poz. 17; zob. tez
K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £6dz
2000, s. 24.

68 Wyrok TK z dnia 20.02.2006 r., K 9/05.
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- s3 obywatelami Unii Europejskiej. Przyznanie prawa wybierania do organéw
samorzadu terytorialnego tej kategorii 0séb (konczacych najpdzniej w dniu
glosowania 18 lat) traktowac¢ nalezy jako konsekwencje¢ zobowigzan Rzeczy-
pospolitej Polskiej, wynikajacych z Traktatu akcesyjnego oraz Traktatu o Unii
Europejskiej (w brzmieniu Traktatu z Maastricht), a w szczegolnosci z art. 19 ust. 1
TWE, zgodnie z ktérym, obywatele Unii Europejskiej korzystaja z prawa gtosowa-
nia i kandydowania w wyborach lokalnych w panstwie cztonkowskim, na ktérego
terytorium przebywajg, a ktorego obywatelstwa nie posiadajg, i to na takich sa-
mych zasadach jak obywatele tego panstwa®.

Korzystanie z praw wyborczych ma istotne znaczenie, bowiem umozliwia,
w sposéb bezposredni, wplywanie na ksztalt osobowy organéw stanowigcych
oraz wykonawczych gminy oraz organéw stanowigcych powiatu oraz wojewddz-
twa’”’. W konsekwencji tez umozliwia, w pewnym stopniu wptywaé wspoélnocie
na kierunek zarzagdzania sprawami w samorzadzie.

6. Problematyka zaspokajania potrzeb wspolnoty
samorzadowej

Z perspektywy wspolnoty samorzadowej podstawowe znaczenie ma zaspokajanie
jej potrzeb. W $wietle art. 166 Konstytucji RP: ,,zadania publiczne stuzace zaspoka-
janiu potrzeb wspolnoty samorzadowej s3 wykonywane przez jednostke samorzg-
du terytorialnego jako zadania wlasne” (ust. 1), a jedli ,wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wyko-
nywanie innych zadan publicznych” (ust. 2). Jednoczesnie ustrojodawca ceduje na
ustawodawce obowigzek okreslenia trybu przekazywania i sposobu wykonywania
zadan zleconych. Ustrojodawca zadanie wlasne rozumie jako zadanie publiczne,
stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej”'. Mozna zatem wyprowa-
dzi¢, ze kazde zadanie, ktore stuzy zaspokajaniu takich potrzeb, powinno by¢, jesli
to mozliwe, wykonywane jako zadanie wlasne”. W orzecznictwie TK podjeto pro-
be wskazania réznic pomiedzy zadaniami wlasnymi od zadan zleconych i podano

69 Tamze.

70 Zob.tez M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna..., s. 41.

71 Z. Gromek, Samorzgd terytorialny w Polsce z perspektywy transformacji ustrojowej, [w:] XV lat
obowigzywania Konstytucji z 1997 r. Ksiega jubileuszowa dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi,
red. M. Zubik, Warszawa 2012, s. 179-180.

72 Wyrok TK z dnia 25.07.2006 r., K 30/04, OTK ZU 7A/2006, poz. 86.
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»przede wszystkim ich lokalny charakter””. Zasadnie podkredla sig, ze: ,identy-
fikacja potrzeb zbiorowych jako potrzeb lokalnych ma swe odniesienie zaréwno
indywidualne, gdy chodzi o potrzeby tylko tej danej jednostki samorzadowej (np.
szczegdlnego rodzaju zadania kulturalne, zwigzane z historig danej wspolnoty),
jak i kategorialne, a wiec odnoszace si¢ do potrzeb zbiorowych uznawanych po-
wszechnie za takie, ktore wymagaja zaspokojenia przez wszystkie samorzady, np.
potrzeby z zakresu lokalnej komunikacji zbiorowej, o$wiaty, gospodarki komu-
nalnej”. Ustrojodawca przypisuje szczegdlne znaczenie przymiotnikowi ,wlasne”
przy okreslaniu tego rodzaju zadan. A zatem art. 166 ust. 1 Konstytucji RP nalezy
odczytywa¢ w polaczeniu z przywolywanym juz art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji
RP, tzn. zadaniem wlasnym bedzie zadanie, ktdre ,,samorzad wykonuje w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos$¢; podczas gdy przy zadaniach zleconych
mamy do czynienia z przekazywaniem zadania jedynie do wykonania™*. Konse-
kwencja tego jest to, ze rola organéw lokalnych w odniesieniu ,,do zadan zleconych
sprowadza sie do funkcji wykonawczych, a nie kreatywnych”, bowiem na poziomie
ustawowym okreslono sposéb ich wykonywania, natomiast sposéb wykonywania
zadan wlasnych okreslajg organy stanowiace i wykonawcze jednostki samorzadu.
Organy te ponoszg takze odpowiedzialno$¢ polityczng, prawng oraz finansowg za
ich wykonywanie”.

Pojecie ,,zadanie wlasne” nierozerwalnie nalezy taczy¢ z pojeciem ,dochodéw
wlasnych”, o ktérych mowa art. 167 ust. 2 Konstytucji RP. Majac to ma wzgledzie
nalezy wyprowadzi¢, ze zadaniem wlasnym bedzie zadanie, wykonywane przez
samorzad w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ (w tym takze w uje-
ciu finansowym). W konsekwencji ,podstawowym Zrédiem finansowania zadan
wlasnych powinny by¢ dochody wlasne samorzadu™.

Cechg samorzadu terytorialnego jest samodzielne wykonywanie zadan publicz-
nych. Zatem decyzje powinny by¢ podejmowane przez organy tego samorzadu
swobodnie, we wlasnym zakresie. Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego z jedne;j
strony podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP), z drugiej strony za$ — samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
podlega takze ochronie sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)7".

Obecnie uzasadnienie i znaczenie rozréznienia na zadania wlasne i zlecone ma-
leje. Podkresla si¢ odmienny rygor prawny tych zadan, a zréznicowanie znajduje
wyraz, przede wszystkim w:

73 Tamze; zob. tez Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:] System prawa administracyjne-
go. Podmioty administrujgce, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011,
s. 138.

74 Wyrok TK z dnia 25.07.2006 r., K 30/04.

75 Tamze.

76 Tamze.

77 Wyrok TK z dnia 8.05.2002 r., K 29/00, OTKZU 3A/2002, poz. 30.
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a) sposobie okreslania zadan zleconych, ktérych zakres wyznacza¢ moga tyl-
ko ustawy i tylko wtedy, gdy wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa;

b) sposobie finansowania zadan zleconych (jednostka samorzadu musi otrzy-
mac $rodki finansowe niezbedne dla realizacji zadan zleconych);

c) okredleniu $rodkéw nadzoru oraz weryfikacji aktéow i decyzji administra-
cyjnych podjetych w realizacji tych zadan”.

Uwagi koncowe

W $wietle poczynionych ustalen i przywolanego orzecznictwa mozna wyprowa-
dzi¢, co nastepuje. Istotny ptyw na ksztaltowanie si¢ rozwigzan konstytucyjnych
oraz ustawowych w zakresie samorzadu terytorialnego miaty unormowania EKSL.
Ustrojodawca traktuje ,wspolnote samorzagdowg” nierozerwalnie z samorzadem
terytorialnym, ktéremu przyznaje szczegdlne miejsce w sprawowaniu wladzy pu-
blicznej, gwarantujac m.in. ochrone sadowa. Dlatego tez, wprowadzajac kolejne
unormowania samorzgdowe, nie moze tracic¢ z pola widzenia postanowien konsty-
tucyjnych, determinujacych pozycje samorzadu terytorialnego. Wszelka zas inge-
rencja organéw administracji rzadowej w funkcjonowanie samorzadu terytorial-
nego powinna by¢ uzasadniona wartosciami konstytucyjnymi i stuzy¢ realizacji
dobra wspdlnot samorzagdowych, w rozumieniu art. 1 Konstytucji RP. Ustawodaw-
ca nie moze nie dostrzega¢ ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza
gminy jako podstawowej jednostki i jej samodzielnosci. Ma to szczegolne znaczenie
w kontekscie wykonywania przez samorzad gminy podstawowych jej zadan pu-
blicznych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.
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Reprezentacja w radzie gminy
przedstawicieli mniejszosci narodowych

i etnicznych oraz mniejszosci postugujacej
sie jezykiem regionalnym™*

1. Wyniki spisu ludnosci przeprowadzonego w 2011 roku dowodza, ze Polska jest
panstwem, w ktérym zdecydowanie dominuje ludno$¢ o jednorodnej polskiej toz-
samosci narodowej. Oséb takich byto wowczas 36 522 000, co przy ogdlnej liczbie
ludnosci wynoszacej 38 511 800 oznacza, ze 94,8% ludnosci to Polacy. Poniewaz
W spisie tym po raz pierwszy mozna bylo wyrazi¢ réwniez ztozong tozsamos¢ na-
rodowo-etniczng, z mozliwosci takiej skorzystalo ponad 917 000 o0s6b, sposrod
ktérych ponad 871 000 (2,26%) zadeklarowalo zaréwno polska, jak i inng niz pol-
ska tozsamos¢ narodowo-etniczng. Wylacznie niepolska przynalezno$¢ narodowa
lub etniczng zadeklarowalo ponad 596 000 oséb (1,55%), wsrdd ktorych blisko
46 000 wskazalo dwie niepolskie narodowosci. Jednoczesnie zaledwie 400 osob
o$wiadczylo, ze nie odczuwa przynaleznosci do zadnej spotecznosci narodowo-
-etnicznej'. Narodowos¢ inng niz polska zadeklarowalo podczas tego spisu ponad
1467 700 os6b (w tym ponad 871 400 obok polskiej). W zestawieniu ,, Ludnos¢ we-
diug rodzaju i kolejnosci identyfikacji narodowo-etnicznych w 2011 r” wymienio-
ne sg 22 identyfikacje (kolejno$¢ wedtug liczebno$ci: §laska, kaszubska, niemiecka,
ukrainska, bialoruska, romska, rosyjska, amerykanska, angielska, temkowska, wto-
ska, francuska, litewska, zydowska, hiszpanska, wietnamska, holenderska, grecka,
ormianska, czeska, stowacka i kociewska), zas w przypadku ponad 64 400 0séb nie
jest ona okreslona (jest inna). Wérod najliczniejszych z wymienionych narodowo-
$ci, to osoby deklarujace przynaleznos¢ do narodowosci $laskiej, jest ich ponad
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1 Zob. G. Gudaszewski, Struktura narodowo-etniczna, jezykowa i wyznaniowa. Narodowy Spis
Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2011, Warszawa 2015, s. 29.
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846 700 (w tym ponad 430 800 deklaruje réwniez narodowos¢ polska), kaszubskiej
- ponad 232 500 (w tym ponad 215 800 jako druga narodowo$¢ wskazuje pol-
ska), i niemieckiej — ponad 147 800 (w tym ponad 63 800 jako drugg narodowos¢
deklaruje polska), najmniej liczne to mniejszosci: kociewska (3000 osdb, ktdre
wskazaly rowniez narodowos$¢ polsky), stowacka — ponad 3200 (w tym 1100 de-
klarujacych réowniez narodowos¢ polska) oraz czeska — ponad 3400 (w tym po-
nad 2 200 deklarujacych réwniez narodowos¢ polska).

Nawet jezeli pominiemy narodowos¢ $laska, w przypadku ktorej istnieje spor od-
nosnie do jej istnienia’, jak i mniejszos¢ kaszubska, ktora przez etnologéw uwazana
jest za najbardziej wyrdzniajaca sie pod wzgledem specyfiki jezykowo-kulturowej
grupe autochtoniczng we wspolczesnej Polsce?, zas formalnie (pomimo staran m.in.
Stowarzyszenia Osob Narodowosci Kaszubskiej Kaszébsko Jednota o uzyskanie
przez te grupe statusu mniejszosci narodowej) uznana jest jedynie za mniejszos¢
postugujaca si¢ odmiennym jezykiem, nie ulega watpliwosci, Ze mniejszo$ci narodo-
we i etniczne oraz mniejszos¢ jezykowa stanowia znaczng liczebnie grupe polskich
obywateli. Oczywiste jest rdwniez, ze niezbedne jest uregulowanie ich statusu i to
niezaleznie od trudnosci, jakie si¢ z tym wiaza. Wyraznie dostrzegl to ustrojodawca,
ktory w odniesieniu do takich mniejszosci zawart w Konstytucji z 1997 roku regula-
cje niemajacy oparcia w polskiej tradycji konstytucyjnej°. Jej ustanowienie w art. 35
potwierdza obiektywnie zamieszkiwanie Polski przez mniejszosci narodowe i et-
niczne. Podzieli¢ nalezy przy tym poglad, Ze ,mniejszo$¢ narodowa, to grupa, ktére
zwykle stanowi czastke narodu, majacego swoja gtéwna siedzibe w innym panstwie
[...], mniejszo$¢ etniczna, to grupa wyodrebniajaca sie z danego narodu przez po-
siadanie jakich$ specyficznych cech kulturowych, np. odrebnego jezyka, narzecza,
obyczajow”®. Wskazujac na podstawowe elementy tozsamosci narodowej i etnicznej
odnosi si¢ je zaréwno do uprawnien indywidualnych (ust. 1), jak i praw grupowych
o charakterze instytucjonalnym (ust. 2). Przykladowo, istnieje swoboda wyboru je-
zyka, obyczajow, tradycji czy kultury, na panstwo jest natomiast nalozony obowia-
zek ustanawiania rozwigzan prawnych umozliwiajacych cztonkom tych mniejszosci
urzeczywistnianie wlasnej tozsamosci.

2 Tamze.

3 Problemem tym zajmowat sie nawet Sad Najwyzszy, ktéry wyrazit poglad, ze w powszechnej
ocenie spotecznej Slazacy nie sg uwazani za grupe narodowa, za$ ich odrebno$é¢ wigzaé nale-
2y raczej z historycznymi regionami Gérnego Slaska, Dolnego Slaska i Slaska Cieszyniskiego.
Zob. postanowienie SN z dnia 14.02.2007 r. w sprawie Il SK/06, OSNP 2008, nr 3-4, poz. 54.

4 Zob. np. B. Synak, Kaszubska tozsamosc. Ciggtos¢ i zmiana. Studium socjologiczne, Gdansk
1998, s. 10.

5 Zob. L. Garlicki, M. Zubik, Uwaga 4 do art. 35, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. Il, Art. 30-86, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016.

6 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008,
s. 92. Tak samo: Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warsza-
wa 2016, s. 894; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2019, s.127.
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2. Podstawowe znaczenie dla funkcjonowania mniejszosci narodowych i mniej-
szo$ci etnicznych w Polsce ma ustawa z 6 stycznia 2005 roku o mniejszo$ciach
narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym’ (dalej ustawa). Jak sama
okresla w art. 1, jej celem jest uregulowanie spraw zwigzanych z ,zachowaniem
i rozwojem tozsamosci kulturowej mniejszosci narodowych i etnicznych, zacho-
waniem i rozwojem jezyka regionalnego, integracja obywatelska i spoteczng oséb
nalezacych do mniejszosci narodowych i etnicznych, a takze sposob realizacji za-
sady rownego traktowania osdb bez wzgledu na pochodzenie etniczne oraz okre-
$la zadania i kompetencje organéw administracji rzadowej i jednostek samorza-
du terytorialnego w zakresie tych spraw”. Ustawa nawigzujac do konstytucyjnego
rozumienia poje¢ ,mniejszo$¢ narodowa” i ,,mniejszos¢ etniczna’, precyzuje, co
stanowi podstawe dla ich rozumienia i wskazuje szereg warunkow, ktorych tacz-
ne spelnienie pozwala na ich wyodrebnienie; obok jezyka, kultury i tradycji oraz
dazenia do ich zachowania, jak i zamieszkiwania na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej od co najmniej 100 lat, jest to utozsamianie si¢ badz nieutozsamianie si¢
z narodem zorganizowanym we wlasnym panstwie. W ustawie wymienia si¢ tez
mniejszosci narodowe i etniczne w Polsce. Mniejszo$ciami narodowymi s mniej-
szo$ci: bialoruska, czeska, litewska, niemiecka, ormianska, rosyjska, stowacka,
ukrainska i zydowska (art. 2 ust. 2), za§ mniejszo$ciami etnicznymi mniejszosci:
karaimska, lemkowska, romska i tatarska (art. 2 ust. 4).

Ustawa reguluje nastepnie szereg praw indywidualnych i grupowych mniejszo-
$ci narodowych i etnicznych, jak i grup postugujacych sie jezykiem okreslanym
jako jezyk regionalny. Dla dalszej analizy istotne znaczenie majg dwa jej przepisy.

Pierwszy to art. 9 ust. 2, w ktérym nalozony jest obowigzek prowadzenia przez
ministra wlasciwego do spraw wyznan religijnych oraz mniejszo$ci narodowych
i etnicznych Urzedowego Rejestru Gmin, w ktérym umieszczane sg gminy, w kto-
rych nie mniej niz 20% ogdlnej liczby mieszkancéw gminy nalezy do mniejszo-
$ci narodowych i etnicznych badz postuguje si¢ odrebnym jezykiem (dalej Re-
jestr Gmin); wpis dokonywany jest na wniosek rady gminy. Na podstawie ustawy
w gminach takich istnieje mozliwo$¢ uzywania przed organami gminy obok jezy-
ka urzedowego (polskiego) rowniez ich jezyka jako jezyka pomocniczego (art. 9
ust. 1), jak i istnieje mozliwo$¢ uzywania dodatkowej tradycyjnej nazwy w jezyku
mniejszo$ci w przypadku urzedowych nazw miejscowosci i obiektow fizjograficz-
nych oraz nazw ulic. W rejestrze tym umieszczone sa obecnie 33 gminy: 22 z je-
zykiem niemieckim?®, po pie¢ z jezykiem biatoruskim® i kaszubskim' oraz jedna
z jezykiem litewskim'".

7 Tekstjedn. Dz. U.z2017, poz. 823.

8 Gminy: Biata, Bierawa, Chrzastowice, Dobrodzien, Dobrzen Wielki, Gtogowek, Izbicko, Laso-
wice Wielkie, Jemielnica, Kolonowskie, Komprachcice, Le$nica, Muréw, Proszkéw, Radtow,
Renska Wies, Strzeleczki, Tarnéw Opolski, Turawa, Ujazd, Walce i Zebowice.

9 Gminy: Czyze, miejska Hajnowka, wiejska Hajnéwka, Narewka i Orla.

10 Gminy: Linia, Luzino, Parchowo, Sierakowice i Zukowo.

11 Gmina Punsk.
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Drugi to art. 12 ust. 2, ktéry nakazuje ministrowi wlasciwemu do spraw wyznan
oraz mniejszosci narodowych i etnicznych prowadzenie rejestru gmin, na ktérych
obszarze uzywane sg nazwy w jezyku mniejszosci. I w tym przypadku wpis doko-
nywany jest na wniosek rady gminy, jezeli liczba mieszkancéw gminy nalezacych
do mniejszosci jest nie mniejsza niz 20% ogoélnej liczby mieszkancow tej gminy
lub w przypadku miejscowosci zamieszkanej, za ustaleniem dodatkowej nazwy
miejscowosci w jezyku mniejszosci, opowiedziata si¢ w konsultacjach przeprowa-
dzonych w trybie okreslonym w art. 5a ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym', ponad potowa mieszkancow tej miejscowosci biora-
cych udzial w konsultacjach.

To wtasnie dlatego, wjezdzajac do wcale niematej liczby polskich wsi czy mia-
steczek mozemy na tablicach drogowych przeczyta¢ ich dwujezyczne nazwy (doty-
czy to mniejszosci niemieckiej, kaszubskiej, litewskiej, bialoruskiej i femkowskiej).
Gmin takich jest w Polsce obecnie 62 (czyli ponad 2,5% z ogdlnej liczby 2477 gmin)
iich liczba stale wzrasta. Jako pierwsza gmine w Rejestrze Gmin wpisano 22 grud-
nia 2006 roku zamieszkang przez mniejszo$¢ niemieckg gming Rediow w powiecie
oleskim w woj. opolskim, za$ jako ostatnie zamieszkane przez Kaszubéw gminy
Wejherowo i Reda, co mialo miejsce 28 marca 2019 roku (a wigc juz po wyborach
samorzadowych w 2018 r.). Przewazaja wsrod nich gminy wiejskie, ktérych jest
47, ale s to rowniez gminy miejsko-wiejskie — 12 i trzy gminy miejskie (wszystkie
w wojewddztwie pomorskim: Koscierzyna, Wejherowo i Reda). Najwiecej jest ich
w woj. opolskim - 28", nieco mniej w woj. pomorskim — 27", trzy sa w woj. $la-
skim" oraz po dwie w wojewddztwach podlaskim'® i matopolskim'”. W 31 gminach
mieszkancy postuguja sie jezykiem niemieckim (w 28 gminach w woj. opolskim

12 Tekstjedn. Dz. U.z2019r., poz. 506, 1309, 1571, 1696, 1815.

13 W powiecie kedzierzynsko-kozielskim gminy: Bierawa, Cisek, Pawtowiczki, Polska Cerkiew
i Renska Wies$; w powiecie kluczborskim gmina Lasowice Wielkie; w powiecie krapkowickim
gminy: Gogolin, Strzeleczki i Walce; w powiecie oleskim gminy: Dobrodzien, Radtéw i Zebo-
wice; w powiecie opolskim gminy: Chrzastowice, Dobrzen Wielki, Komprachcice, tubniany,
Muréw, Popieléw, Prészkow, Tarndw Opolski i Turawa; w powiecie prudnickim gminy Biata
i Gtogdwek; w powiecie strzeleckim gminy: Izbicko, Jemielnica, Kolonowskie, Le$nia i Ujazd.

14 W powiecie bytowskim gminy: Bytéw, Czarna Dabréwka, Lipnica, Parchowo i Tuchomie;
w powiecie chojnickim gmina Brusy; w powiecie kartuskim gminy: Chmielno, Kartuzy, Przod-
kowo, Sierakowice, Somonino, Stezyca, Suleczyno i Zukowo; w powiecie koscierskim gmi-
ny: Dziemiany; Karsin, Koscierzyna (gmina miejska), Koscierzyna (gmina wiejska), Lipusz;
w powiecie leborskim gmina Cewice; w powiecie puckim gmina Wtadystawowo; w powiecie
wejherowskim gminy: Linia, Luzino, Reda, Szemud, Wejherowo (gmina wiejska) i Wejherowo
(gmina miejska).

15 W powiecie gliwickim gmina Sosnicowice oraz w powiecie raciborskim gminy Krzanowice
i Rudniki.

16 W powiecie bielskim gmina Orla (jezyk biatoruski) i w powiecie sejnefiskim gmina Punsk
(jezyk litewski).

17 W powiecie gorlickim gminy: Gorlice i Uscie Gorlickie, w ktérych mieszka mniejszo$¢ tem-
kowska.
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i w trzech gminach w woj. §laskim), w 27 gminach w woj. pomorskim jezykiem
pomocniczym jest jezyk kaszubski, w dwoch malopolskich gminach mieszkancy po-
stuguja sie jezykiem temkowskim, za$ w woj. podlaskim w jednej gminie jezykiem
pomocniczym jest jezyk litewski oraz w jednej gminie jest to jezyk biatoruski. We
wskazanym Rejestrze Gmin wymienione sa rowniez w urzedowym jezyku pol-
skim oraz w dodatkowym jezyku mniejszo$ci narodowej, mniejszosci etnicznej
badz w jezyku regionalnym nazwy blisko 1250 wsi, czesci wsi, osad i przysiotkow's,
a wiec czesto jednostek pomocniczych badz ich czesci®.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze po przeprowadzonym w 2011 roku Narodowym
Spisie Powszechnym Ludnosci i Mieszkan zostal sporzadzony wykaz gmin, w kto-
rych udzial mniejszosci narodowych, etnicznych lub spolecznosci postugujacej
sie jezykiem kaszubskim wsréd ogétu mieszkancow stanowil w 2011 roku co naj-
mniej 10%%, zawierajacy prawie 3,8% z ogolnej liczby polskich gmin. Obejmuje on
94 gminy, w tym: 42 zamieszkane przez osoby narodowosci niemieckiej, 26 gmin
zamieszkanych przez osoby postugujace sie jezykiem kaszubskim, 15 gmin za-
mieszkanych przez osoby narodowosci bialoruskiej, osiem gmin zamieszkanych
przez osoby narodowosci ukrainskiej, dwie gminy zamieszkane przez osoby na-
rodowosci litewskiej oraz jedng gmine zamieszkang przez ludnos$¢ nalezaca do
femkowskiej mniejszosci etnicznej. W przypadku 10 gmin osoby nalezace do tych
mniejszosci stanowig ponad polowe ogdtu mieszkancéw gminy*. Nalezy réwniez
odnotowa¢, ze w gminie Lelkowo w powiecie braniewskim w woj. warminsko-
-mazurskim mniejszo$¢ ukrainska stanowi 19,7% ogotu jej mieszkancow.

Przytoczenie tych szczegélowych danych ma na celu pokazanie, ze kwestia funk-
cjonowania w gminach, w ktérych co najmniej 10%, a przede wszystkim co najmniej
20% mieszkancow nalezy do mniejszo$ci narodowych, mniejszosci etnicznych badz
mniejszosci postugujacej sie jezykiem regionalnym, absolutnie nie moze by¢ uznana
za marginalna. Dlatego tez naturalne wydaje si¢ przede wszystkim pytanie o udzial
tych osdb w wyborach do rad gmin, a nawet do rad powiatéw czy sejmikéw woje-
wodzkich oraz w wyborach wojta czy burmistrza, jak i o to, czy jako przedstawiciele
tych mniejszosci uzyskuja mandaty w samorzadowych organach stanowigcych badz

18 Zob. http://mniejszosci.narodowe.mswia.gov.pl/mne/rejestry/rejestr-gmin/6794,Rejestr-gmin-
na-ktorych-obszarze-sa-uzywane-nazwy-w-jezyku-mniejszosci.html (dostep 15.11.2019).

19 W wojewddztwie pomorskim sa gminy, w ktérych nazw takich jest nawet ponad 60, jak np.
w gminie Sierakowice w powiecie kartuskim (65 nazw), czy gminie Brusy w powiecie chojnic-
kim (62 nazwy).

20 Gminy, w ktérych udziat mniejszoscinarodowych, etnicznych lub spotecznosci postugujacych
sie jezykiem kaszubskim ws$rod ogoétu mieszkancoéw stanowit w 2011 r. co najmniej 10%;
http://mniejszosci.narodowe.mswia.gov.pl (dostep 15.11.2019).

21 Sa to gminy zamieszkane przez mniejszos$¢ biatoruska (Czyze - 76,5%, Dubicze Cerkiewne
-63,7%, Orla - 56% i gmina wiejska Hajnowka - 51,7%), litewska (Sejny - 73,4%) oraz postu-
gujaca sie jezykiem kaszubskim (Chmielno - 57,9%, Linia - 52,3%, Lipnica - 58,8%, Sierako-
wice - 58,3% i Suleczyno - 53,8%).
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fotel organu wykonawczego w gminie. Przedmiotem analizy uczynitem ostatnie wy-
bory samorzadowe w tych gminach, a wigc wybory przeprowadzone w dniu 21 paz-
dziernika 2018 roku oraz pomocniczo w dniu 4 listopada 2018 roku w przypadku
II tury wyboréw wdjta, burmistrza badz prezydenta miasta. Badaniami objalem
przede wszystkim gminy ujete w Rejestrze Gmin, gdyz uznalem, ze w ich przypad-
ku mozna méwi¢ o wyraznej aktywnos$ci mniejszosci uwidaczniajacej si¢ m.in. we
wprowadzeniu na ich terenie dwujezycznych nazw miejscowosci. Nalezy jednak pa-
mietaé, Ze nie obejmuje on wielu gmin ze znacznym udzialem mniejszosci, prze-
kraczajacym nawet potowe mieszkancow, co najlepiej wida¢ na przykladzie gmin
zamieszkanych przez mniejszos¢ bialoruska.

Z przeprowadzonych badan jednoznacznie wynika, co chyba absolutnie nie za-
skakuje, ze podczas wyboréw samorzagdowych wyraznie widoczne sg tylko dwie
mniejszo$ci — niemiecka mniejszo$¢ narodowa oraz postugujaca si¢ jezykiem re-
gionalnym mniejszos¢ kaszubska. W przypadku pierwszej z nich jest to aktywnos¢
wylacznie na obszarze wojewddztwa opolskiego. Od analizy przebiegu i wynikéw
wyboréw w tym wojewodztwie rozpoczne tez dalsze rozwazania.

3. Jak juz wskazalem, w wojewddztwie opolskim jest 28 gmin, ktére w Urze-
dowym Wykazie Gmin zamieszkane s3 co najmniej przez 20% mieszkancow
nalezacych do mniejszo$ci niemieckiej. Jak duza liczba takich oséb zamieszkuje
w poszczegdlnej z nich jest trudne do ustalenia, dane takie na ogoél nie sag bowiem
zamieszczane na oficjalnych stronach gmin. W gminach tych mieszka przy tym
najczesciej tylko kilka tysiecy mieszkancéw i w zadnej liczba ta nie przekracza
20 000 mieszkancdw?. Sprawia to, ze zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, rady gmin we wszystkich tych gminach licza po 15 radnych, za$
zgodnie z art. 418 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wyborczy*, wy-
bory do tych rad przeprowadzane sg wylacznie w jednomandatowych okregach
wyborczych, przy tworzeniu ktérych, zgodnie z art. 417 § 2, uwzglednia sig ist-
niejacy podzial gminy na jednostki pomocnicze, ktére w celu utworzenia okregu
wyborczego mozna réwniez faczy¢ lub dzieli¢. Jak wiadomo, obowigzuje przy tym
zasada, zgodnie z ktora komitet wyborczy moze zgtosi¢ w okregu wyborczym tylko
jednego kandydata.

Aktywno$¢ mniejszosci niemieckiej podczas wyboréw samorzadowych
w 2018 roku we wskazanych gminach przejawiala sie przede wszystkim w tym, ze
we wszystkich 28 sposrdd nich utworzone zostaty komitety wyborcze wyborcow
o nazwie ,,Komitet Wyborczy Wyborcéw Mniejszos¢ Niemiecka”. Komitety o ta-
kiej nazwie powstaja na terytorium tego wojewddztwa nie tylko podczas wyborow
samorzadowych, lecz réwniez parlamentarnych i tworzone sg przez Towarzystwo
Spoteczno-Kulturalne Niemcéw na Slagsku Opolskim (ma to szczegélne znaczenie

22 Ponad 10 000 mieszkancéw zamieszkuje tylko w gminach: Biata, Gtogéwek i Gogolin.
23 Tekstjedn. Dz. U.z2018r., poz. 754, 1000, 1349.
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podczas wyboréw do sejmu, gdyz stanowi wowczas podstawe do zwolnienia z pig-
cioprocentowego progu wyborczego warunkujacego udziat w podziale mandatéw).
Jak liczny jest udziat w wyborach samorzadowych kandydatow z list tych komitetow
$wiadczy to, iz 15 kandydatow zgloszono w o$miu gminach, 14 kandydatéw w trzech
gminach, 13 kandydatéw w 12 gminach, 12 kandydatow w czterech gminach, 11 kan-
dydatéw w dwdch gminach, 10 kandydatéw w jednej gminie, dziewieciu kandyda-
tow w jednej gminie, osmiu kandydatéw w dwoch gminach, siedmiu kandydatow
w jednej gminie, pieciu kandydatéw w dwoch gminach, trzech kandydatéw w jed-
nej gminie, dwdch kandydatéw w jednej gminie. Oznacza to, ze o 420 mandatéw
w tych gminach ubiegalo si¢ 312 kandydatow KWW Mniejszos¢ Niemiecka, a wiec
ubiegali sie oni 0 74,28% ogdétu mandatéw do obsadzenia w tych gminach.

Kandydaci KWW Mniejszos¢ Niemiecka zdobyli w wyniku wyboréw 154 man-
daty w 26 gminach, a zatem prawie polowe mandatéw, o ktére ubiegali si¢ jego
przedstawiciele i 36,67% ogétu mandatéw do obsadzenia we wszystkich 28 gmi-
nach. 51 mandatéw (a zatem 1/3 z ogdlnej liczby uzyskanych mandatéw) zostalo
przy tym na podstawie art. 380 Kodeksu wyborczego obsadzone bez koniecz-
nosci przeprowadzania glosowania, gdyz w okregu wyborczym nie zostal wy-
stawiony inny kandydat. W gminach Le$nica i Chrzastowice w ten sposéb zostato
obsadzonych az po 13 mandatéw, czyli wszystkie, w ktorych Komitet ten wystawit
swoich kandydatéow, natomiast w gminie Walce, w ktdérej mniejszo$¢ niemiecka
wystawila 15 kandydatéw, mandat zdobyto 13 kandydatéw i wszyscy bez glosowa-
nia. Dla prowadzonych rozwazan istotne wydaje si¢ jednak to, ze w dwdch gmi-
nach, pomimo wystawienia kandydatéw, KWW Mniejszos¢ Niemiecka nie zdobyt
zadnego mandatu (w gminie Popielow, w ktorej zgtosit osmiu kandydatow oraz
w gminie Gogolin, w ktorej zgtosit dwoch kandydatow).

W przypadku wyboréow woéjta KWW Mniejszo$¢ Niemiecka zgtosit kandyda-
tow w 21 gminach, sposréd ktorych 12 wygralo, przy czym w czterech gminach
nie mieli oni kontrkandydatow, a w trzech gminach nastapito to dopiero w II turze
wyboréw. O skali poparcia, jakie mieli niektérzy sposrod tych kandydatow swiad-
czy fakt, ze na kandydata na wdéjta w gminie Jemielnica oddano 90,70% glosow,
w gminie Walce - 87,43% glosow, zas w gminie Cerkiew — 81,58% gloséw.

Zupelnie inaczej przedstawia sie sytuacja trzech gmin z mniejszoscia niemiecka
wpisanych do Rejestru Gmin z terenu wojewddztwa $laskiego. Osoby narodowo-
$ci niemieckiej nie utworzyly w nich komitetéw wyborczych wyborcéw z podnie-
sieniem jego narodowego charakteru, mozna nawet odnie$¢ wrazenie, jakby nie
zrzeszali si¢ oni w jakikolwiek sposob. Jednoczesnie zwraca jednak uwage fakt,
ze w gminie Krzanowice wyboréw radnych nie byto, gdyz wszystkie 15 manda-
tow zostalo obsadzonych bez przeprowadzenia gtosowania i wszyscy kandydaci
pochodzili z komitetu wyborczego wyborcow kandydata na wéjta, ktory nie miat
kontrkandydata i wybory wygral.
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4. Druga znaczacg mniejszoscia, w przypadku ktorej mozna w pewnym zakresie
ustali¢ aktywnos¢ podczas wyboréw samorzadowych, sa Kaszubi. Jak juz zazna-
czalem, ich wyodrebnienie nastepuje z uwagi na postugiwanie sie jezykiem ka-
szubskim okre$lanym mianem jezyka regionalnego. Zgodnie z art. 19 ust. 1 przy-
wolanej juz ustawy z 2005 roku o mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz
o jezyku regionalnym, jezykiem regionalnym, w jej rozumieniu i zgodnie z Euro-
pejska kartg jezykow regionalnych lub mniejszosciowych, jest jezyk, ktory: ,,1) jest
tradycyjnie uzywany na terytorium danego panstwa przez jego obywateli, ktorzy
stanowig grupe liczebnie mniejszg od reszty ludnosci tego panstwa; 2) rézni sie od
oficjalnego jezyka tego panstwa; nie obejmuje to ani dialektéw oficjalnego jezyka
panstwa, ani jezykéw migrantéw”. Ustawa wprost uznaje tez jezyk kaszubski za
jezyk regionalny (art. 19 ust. 2).

W Rejestrze Gmin, w ktérym umieszczane s3 gminy, w ktérych nie mniej niz
20% ogolnej liczby mieszkancéw gminy nalezy do mniejszosci narodowych i etnicz-
nych badz postuguje si¢ odrebnym jezykiem, jak juz wskazywalem, umieszczonych
jest 27 gmin, w ktérych mieszkancy postuguja si¢ jezykiem kaszubskim. Chociaz
mniejszos¢ kaszubska jest liczna oraz stosunkowo aktywna, a w ostatnich latach
do Rejestru Gmin wpisywane sg gtéwnie gminy, w ktérych ludno$¢ postuguje sie
tym jezykiem, to ustalenie jej zaangazowania podczas wybordéw samorzado-
wych jest nieporéwnywalnie trudniejsze niz w przypadku mniejszosci niemieckiej.
Brak jest oczywiscie oficjalnych danych, ilu radnych w gminach czy woéjtow badz
burmistrzéw zna jezyk kaszubski i w moim przekonaniu powinno podja¢ sie probe
ustalenia tego poprzez odrebne badania, majac przy tym pelng swiadomosc, ze wy-
nik raczej na pewno bedzie odbiega¢ od rzeczywistej liczby oséb postugujacych sie
nim w tych organach. Na podstawie informacji dostepnej na stronie internetowej
Panstwowej Komisji Wyborczej z wynikami wyboréw samorzadowych z 2018 roku
mozna jedynie stwierdzi¢, ze w niektorych gminach kandydaci do rady gminy badz
na wojta byli zglaszani przez Komitet Wyborczy Wyborcéw Samorzadne Kaszuby
~ NASZE SPRAWE, co z racji wystepujacych w nazwie stéw w jezyku regionalnym
wydaje si¢ wyraznie pokazywac jego utworzenie z uwagi zardwno na przynaleznos¢
przynajmniej wigkszosci czlonkéw tego Komitetu do tej mniejszosci, jak i dazenia
do reprezentowania jej w radzie gminy. Z sytuacjg taka mieliémy jednak do czynie-
nia zaledwie w gminach Chmielno, Przodkowo i Suleczyno, w ktérych w sktad rad
gmin wchodzi po 15 radnych, wybory odbywaly si¢ zatem w okregach jednoman-
datowych. Bardzo zréznicowana byla przy tym liczba zgloszonych przez te komitety
kandydatéw, jak i uzyskanych ostatecznie mandatéw. W Chmielnie KWW Samo-
rzgdne Kaszuby — NASZE SPRAWE zglosit kandydata zaledwie w jednej gminie
i uzyskat on mandat, w Sulecinie zostato zgtoszonych 14 kandydatow, ktdrzy zdo-
byli 10 mandatéw, szczegdlnie interesujacy jest jednak przyktad gminy Przodkowo,
w ktorej kandydaci zostali wystawienie we wszystkich 15 okregach wyborczych i we
wszystkich z nich uzyskali mandat (w tej ostatniej gminie zaledwie trzy inne komi-
tety wyborcze wystawily po jednym kandydacie).
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W pozostalych analizowanych gminach tworzone byly réwniez inne komi-
tety wyborcze wyborcéw, ktore w swoich nazwach uzyly wyrazu ,,Kaszuby”, nie
mozna jednak bez poglebionych badan ustali¢, czy ich zamiarem byla reprezen-
tacja mniejszosci kaszubskojezycznej, czy jedynie akcentowanie zwigzku z czescig
Pomorza. W dwoch gminach kandydatéw zglosil komitet o nazwie KWW Poro-
zumienie Samorzadowe dla Kaszub; w Stezycach, w ktérych rada gmina sktada sie
z 15 radnych zglosilo ono trzech kandydatéw, z ktérych jeden zdobyt mandat, na-
tomiast w Kartuzach, w ktérych w wyborach proporcjonalnych wybieranych byto
21 radnych, wystawil on 29 kandydatow, ktérzy uzyskali pie¢ mandatéw. Nastepnie
wskazaé nalezy na gmine Zukowo, w ktdrej do walki o 21 mandatéw stanety m.in.
KWW Kaszubskie Zrzeszenie Wyborcze oraz KWW Otwarte Kaszuby; pierwszy
zgtosit 29 kandydatéw i zdobyl 14 mandatéw, natomiast drugi 20 kandydatow, ale
uzyskat tylko jeden mandat.

Nalezy zwrdci¢ réwniez uwage na fakt, ze niektore komitety wyborcze w nazwie
nie miaty kaszubskiego ,NASZE SPRAWE”, ale ich nazwa byta wielce zblizona;
zrozumiale zatem, ze naturalne jest zastanowienie si¢ — dlaczego? W przywola-
nych juz Stezycach z KWW Porozumienie Samorzadowe dla Kaszub rywalizowatl
KWW Zgorzaly - ,Nasze Sprawy”, ktory réwniez zglosit tylko trzech kandyda-
tow i takze uzyskat tylko jeden mandat. Z kolei w Sierakowie utworzono KWW
~Wspolna sprawa 2018, ktory zglosil szesciu kandydatéw i zdobyt dwa mandaty,
za§ w Cewicach - KWW ,Wspélna Sprawa’, wystawil tylko jednego kandydata,
ktéry zdobyl mandat, o ktéry si¢ ubiegal.

Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze znaczna cz¢$¢ radnych w wielu z gmin
umieszczonych w Rejestrze Gmin to rdzenni Kaszubi, mozna tez sadzi¢ tak, cho-
ciaz moze to by¢ bledne, po nazwiskach radnych. Tak samo jest w przypadku wdj-
tow czy burmistrzow. Czy moze by¢ jednak inaczej, gdy w gminie Luzino od kilku-
nastu lat organizowany jest pomorski Festiwal Piosenki Kaszubskiej ,,Kaszébsczé
Spiéwé”, ktory spowodowal mianowanie tej gminy ,,stolicg kaszubskiej piosenki”,
chociaz w zadnej z nazw utworzonych w niej komitetéw wyborczych wyborcow
nie ma odwotania do Kaszub czy jezyka kaszubskiego.

Wszystko to tym bardziej sktania do wniosku o potrzebie przeprowadzenia
pogtebionych badan aktywnosci mieszkancow kaszubskich gmin postugujacych
sie jezykiem regionalnym podczas wyboréw samorzadowych, ale réwniez szerszej
analizy na temat ich reprezentacji w organach gminy i dzialania na rzecz tej spo-
tecznosci.

5. Pozostale mniejszoéci narodowe czy mniejszoéci etniczne wpisane do Re-
jestru Gmin nie sg juz tak liczne jak mniejszo$¢ niemiecka czy mniejszos¢ kaszub-
ska. Z uwagi na liczbe gmin ujetych w rejestrze, w pierwszej kolejnosci przed-
stawie analizowane zagadnienie w odniesieniu do narodowosci temkowskiej. Sa
to malopolskie gminy Gorlice (wiejska) i Uscie Gorlickie. W przypadku mniej-
szosci lemkowskiej nalezy jednak pamietad, ze podczas ostatniego Narodowego
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Spisu Powszechnego w 2011 roku przynalezno$¢ do niej zadeklarowalo ponad
10 500 os6b, w tym ponad 5600 oséb zadeklarowalo jg jako jedyna narodowosc,
aponad 7000 jako pierwsza lub jedyna, zas 3445 jako druga narodowos¢*!. Problem
polega jednak na tym, ze w nastepstwie Akcji ,Wisla” z 1947 roku (kontynuowane;
w niewielkim zakresie az do 1950 r.) i deportacji ludnosci cywilnej z terenow potu-
dniowo-wschodniej Polski, obecnie najwigcej Lemkoéw, gdyz ponad 5000 mieszka
na terenie wojewddztwa dolnoslaskiego®, zas w wojewodztwie matopolskim na
terenie Beskidu Niskiego mieszka ich okolo 2000, sposréd ktérych 1500 deklaru-
je narodowos$¢ temkowska jako jedyna®, pozostali Lemkowie rozproszeni sg po
innych wojewddztwach. Mniejszos¢ ta, chociaz niewatpliwie jest bardzo aktywna
w dzialaniach podtrzymujacych jej jezyk, kulture, tradycje i tozsamo$¢, nie jest
specjalnie zauwazalna w przypadku dziatalnosci politycznej. Nigdy nie tworzyla
swoich wlasnych komitetéw wyborczych, a jej kandydaci startowali co najwyzej
z list r6znych partii politycznych badz list lokalnych komitetéw wyborczych, ktére
jednak nie eksponowaty kwestii narodowos$ciowej. Podawana jest tez informacja,
ze podczas wyboréw samorzadowych w 2010 roku przedstawiciele mniejszosci
temkowskiej uzyskali po jednym mandacie w wyborach do Rady Powiatu Legnic-
kiego na Dolnym Slasku oraz Rady Powiatu Gorlickiego, o$miu radnych znalazto
sie w radach gmin na terenie wojewodztw dolnoslaskiego, podkarpackiego i ma-
topolskiego, a w jednej z gmin na terenie wojewodztwa matopolskiego kandydat
nalezacy do tej mniejszoéci zostal wybrany na stanowisko wéjta gminy”. Nie jest
jednak podane, na jakiej podstawie zostalo to stwierdzone, stad w przypadku rad
gmin jest to, moim zdaniem, najprawdopodobniej liczba zanizona.

Tworzeniu przez spoleczno$¢ temkowska wlasnych komitetéw wyborczych wy-
borcéw niewatpliwie nie sprzyjaja jej liczne wewnetrzne podziatu, w tym przede
wszystkim spér o wiez z narodem ukrainskim czy przynalezno$¢ mieszkancow
nawet jednej gmin, czy wrecz wchodzacych w jej sklad jednostek pomocniczych
do Kosciolow prawostawnego i grekokatolickiego, ale i zamieszkiwanie w oddalo-
nych od siebie rejonach Polski. Konsekwencja tego jest zrzeszenie si¢ w kilku sto-
warzyszeniach®®. Podczas wyboréw samorzadowych zrzeszajg sie oni najczesciej
w komitetach wyborcéw powstajacych wokdt osoby kandydujacej na wojta, nie
da si¢ jednak jednoznacznie przesadzi¢ o znaczeniu, jakie ma w tym przypadku
przynalezno$¢ do mniejszosci etnicznej, a jaka sprawy i interesy lokalne. Nie ulega

24 G. Gudaszewski, Struktura narodowo-etniczna..., s. 31.

25 Raport z wynikow w wojewoédztwie dolnoslaskim. Narodowy Spis Powszechny Ludnosci
i Mieszkan 2011, Urzad Statystyczny we Wroctawiu, Wroctaw 2012, s. 62-63.

26 Raport z wynikow w wojewddztwie matopolskim. Narodowy Spis Powszechny Ludnosci
i Mieszkan 2011, Urzad Statystyczny w Krakowie, Krakow 2012, s. 105-107.

27 www.mniejszo$ci.narodowe.mswia.gov.pl/mne/mniejszosci,charakterystyka-mniejs/6480
(dostep 15.11.2019).

28 Zob. E. Michna, temkowskie organizacje spoteczne - wspdtczesna dziatalnosé na rzecz rozwoju
kultury, [w:] temkowie, red. B. Machul-Telus, Warszawa 2013, s. 200-215.
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jednak watpliwosci, ze objecie mandatu radnego przez przedstawiciela mniejszo-
$ci femkowskiej nie jest sporadyczne. Otwarte pozostaje natomiast pytanie, czy
ich liczba pozostaje w proporcji zblizonej do udzialu Lemkow w ogdlnej liczbie
mieszkancow tych gmin.

6. W Rejestrze Gmin umieszczona jest tylko jedna gmina, w ktdrej wystepuje
dwujezyczne nazewnictwo miejscowosci i drugim jezykiem jest jezyk biatoruski.
Jest to gmina Orla w powiecie bielskim w wojewddztwie podlaskim. Jak juz jednak
podkreslalem wczesniej, gmin, w ktérych mniejszos¢ biatoruska stanowi znaczacy
odsetek, w tym nawet przekraczajacych potowe ich mieszkancéw, jest znacznie
wiecej, zas w powiecie hajnowskim bialoruska narodowo$¢ wskazato 39,1% miesz-
kancow. Dlatego nie jest przypadkowe, ze zaréwno Radio Bialystok, jak i TVP Bia-
lystok emituja programy w jezyku biatoruskim, odbywaja si¢ liczne festiwale (pio-
senki, muzyki cerkiewnej czy muzyki mtodziezowej) i inne wydarzenia kulturalne
w tym jezyku, dziata tez wiele stowarzyszen i zespolow ludowych.

Podobnie jednak jak w przypadku mniejszosci femkowskiej, o aktywnosci po-
litycznej mniejszosci biatoruskiej podczas wyboréw samorzadowych trudno jest
mowi¢, a w kazdym razie jest ona trudna do uchwycenia. Nie ma przede wszyst-
kim komitetéw wyborczych wyborcéw wprost akcentujacych w nazwie chec re-
prezentowania tej mniejszosci. Dlatego nie jest znana liczba jej przedstawicieli
kandydujacych do rad gmin czy ubiegajacych sie o urzad wojta lub burmistrza.

Odwolania do kwestii narodowej mozna jednak odnalez¢é w programach nie-
ktérych komitetow wyborczych. Przykladem moze by¢ Komitet Wyborczy Wy-
borcow Koalicji Bielskiej w gminie Orla, ktoéry w swoim programie napisat:

Jeszcze kilka lat temu absolutnym marginesem byly wypowiedzi obrazliwe dla mniejszosci na-
rodowych i wyznaniowych, dzisiaj bez trudu takie wypowiedzi znajdziemy juz nie tylko w Inter-
necie, ale nawet wsrod postéw rzadzacych ugrupowan. Jest to szczegdlnie przykre na Podlasiu,
gdzie od wiekéw mieszkaja obok siebie Polacy, Biatorusini, Ukraincy, Litwini i przedstawiciele
innych narodowosci oraz wielu wyznan. Ludzie maja prawo do réznych pogladéw na polityke,
ludzie maja prawo do odmiennej interpretacji historii. Nie odbierajmy nikomu prawa do czcze-
nia swoich bohaterdéw jakich sobie obrali, ale nie pozwolimy sobie tych ,,bohateréw” narzuci¢. Po
ludzku przykro bylo tez, kiedy niszczone byly tablice z dwujezycznymi nazwami miejscowosci
czy dewastowano elewacje synagogi w gminie Orla. I wlasnie takie zdarzenia utwierdzaja nas
w przekonaniu, ze sami musimy zabiega¢ o to, aby miejsca, w ktorych zyjemy wolne byly od
podzialéw narodowosciowych i religijnych. Nikt nie zrobi tego za nas. Musimy budowa¢ nasza
wspdlnote — nasz samorzad oparty na wzajemnym szacunku i zrozumieniu. Narodowosciowa
i wyznaniowa réznorodnoé¢ Podlasia jest naszym bogactwem, a nie problemem?.

W celu pelniejszego przedstawienia analizowanej kwestii nalezy réwniez przy-

wola¢ przyklad gminy Czyze w pow. hajnowskim, jako ze 76,5% jej mieszkancow
jest narodowosci bialoruskiej. Zdecydowanym zwyciezcg wyborow zostal w niej

29 http://koalicjabielska.org/nasz-program/ (dostep 15.11.2019).
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KWW Nasza Gmina Czyze, w przypadku ktérego nie jest eksponowana kwestia
narodowa. Wystawil on swoich kandydatéw we wszystkich 15 okregach wybor-
czych i zdobyl 13 mandatéw, przy czym w przypadku 11 mandatéw glosowanie
nie odbylo si¢ z uwagi na brak kontrkandydata. Kontrkandydata nie miat réwniez
wystawiony przez ten Komitet kandydat na wéjta (dotychczasowy wojt), ktory
uzyskal 88% waznie oddanych gloséw.

7. W Rejestrze Gmin umieszczona jest rowniez tylko jedna gmina, ktdrej wy-
mienienie nastapilo z uwagi na zamieszkiwanie jej przez mniejszos¢ litewska™. Jest
to niewielka gmina Punisk w wojewddztwa podlaskim w pow. sejnenskim, w ktorej
wedlug Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkan z 2011 roku stanowili oni 75,5% jej
mieszkancow?'. Podczas wyboréw zaden z komitetéw wyborczych nie podnosit
jednak w nazwie w wyrazny sposob zwiazku z litewskoscig, trudno jest réwniez
odnalez¢ dokumenty z kampanii wyborczej, w ktorych bylyby takie odniesie-
nia. Wybory wygrali kandydaci Komitetu Wyborczego Wyborcéw Przedsigbior-
cza Gmina Punsk, ktory wystawil 13 kandydatéw i zdobyt 10 mandatéw. KWW
Wspolne Dobro Gminy Punsk zdobyt dwa mandaty, za$ trzy mandaty przypadty
przedstawicielom komitetu partyjnego (PSL). W Urzedzie Gminy w Punisku prze-
kazano informacje, ze 11 radnych nalezy do mniejszosci litewskiej.

Do mniejszosci litewskiej nalezy réwniez wojt tej gminy. W 2018 roku ubiegat sie
on o reelekcje, nie mial kontrkandydata i zdobyl 95,81% waznie oddanych glosow.

8. Jak wyraznie wida¢, na podstawie wynikéw wyboréw samorzadowych opu-
blikowanych przez Panstwowa Komisje Wyborcza, ale réwniez przy braku stosow-
nych informacji na stronach internetowych gmin wymienionych w Urzedowym
Rejestrze Gmin, w ktérym umieszczane s3 gminy, w ktoérych nie mniej niz 20%
ogolnej liczby mieszkancéow gminy nalezy do mniejszosci narodowych i etnicz-
nych badz postuguje si¢ odrebnym jezykiem oraz w Rejestrze Gmin, na obsza-
rze ktérych uzywane sa nazwy w jezyku mniejszosci, ocena udzialu mniejszosci
narodowych, mniejszosci etnicznych badz postugujacych sie jezykiem regional-
nym podczas wyboréw samorzadowych, a tym bardziej ustalenie ich reprezen-
tacji w organach gmin nie jest latwe. Z jednej bowiem strony niewatpliwa jest
aktywnos$¢ mniejszosci niemieckiej na terenie wojewodztwa opolskiego (ale juz
nie w przypadku wojewddztwa slaskiego), zauwazalne, acz nie tak intensywne,
jest rowniez ubieganie si¢ 0 mandat radnego czy stanowisko wojta (burmistrza)
przez przedstawicieli kaszubskiej mniejszosci jezykowej na terenie wojewodztwa
pomorskiego. W przypadku pozostalych mniejszosci narodowych i mniejszosci

30 Przynaleznos$¢ do mniejszosci litewskiej zadeklarowaty w catej Polsce 7344 osoby.

31 Gminy, w ktérych udziat mniejszoséci narodowych, etnicznych lub spotecznosci postuguja-
cej sie jezykiem kaszubskim wsrod ogétu mieszkancédw stanowit w 2011 r. co najmniej 10%,
http://mniejszosci.narodowe.mswia.gov.pl (dostep 15.11.2019).
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etnicznej ustalenie ich zaangazowania podczas wyboréw na podstawie tych da-
nych nie jest mozliwe, chociaz zarazem jest pewne, ze posiadajg oni reprezentacje
w organach gmin.

Sytuacja ta zmusza jednak do postawienia pytania, czy liczba radnych oraz woj-
tow i burmistrzéw odpowiada rzeczywistemu udzialowi tych mniejszo$ci w spotecz-
nosci gminy miejsca ich zamieszkania, ale rowniez odwrotnie, zwlaszcza w gmi-
nach, w ktérych mniejszosci te dominujg, czy reprezentacje taka maja zapewniong
pozostali mieszkancy. Z jednej strony mozna np. poda¢ przyktad gminy Gogolin
w wojewddztwie opolskim, w ktdérej mniejszo$¢ niemiecka stanowi 19,7% ogétu
jej mieszkancéw i w ktérej KWW Mniejszos¢ Niemiecka wystawil dwoch kandy-
datéw i nie zdobyl zadnego mandatu, zas z drugiej strony przyktad gminy Przod-
kowo w wojewodztwie pomorskim, w ktérej mniejszos¢ kaszubska stanowi 47,6%
ogotu mieszkancow, za§ KWW Samorzadne Kaszuby - NASZE SPRAWE zdobyt
wszystkie 15 mandatéw w radzie gminy. Przyktadow takich mozna podawac oczy-
wiscie wiecej, chociaz te sa niewatpliwie skrajne.

W zwigzku z powyzszym powstaje pytanie, czy nie powinno stworzy¢ sie pewnych
mechanizméw (instrumentéw prawnych), ktére, w przypadku gmin, w ktorych co
najmniej 10% mieszkancéw stanowia osoby nalezace do mniejszosci narodowych,
mniejszosci etnicznych badZ mniejszo$ci postugujacej sie jezykiem regionalnym,
zagwarantujg tym mniejszo$ciom reprezentacje w radzie gminy; podobnie zreszta
w sytuacji odwrotnej, gdy mniejszosci te stanowig ponad potowe mieszkancow
gminy, czy nie nalezaloby zapewni¢ w tym organie reprezentacji pozostalych
mieszkancow?

Jak wiemy, polskie prawo wyborcze od lat przewiduje pewne uprzywilejowanie
mniejszo$ci narodowych podczas wyboréw do sejmu. Zgodnie z art. 197 Kodeksu
wyborczego, komitet wyborczy utworzony przez wyborcow zrzeszonych w zare-
jestrowanej organizacji mniejszosci narodowej uczestniczy w podziale mandatéw
w okregu wyborczym pomimo tego, iz w skali kraju nie uzyskat co najmniej 5%
waznie oddanych gtoséw warunkujacych taki udziat w przypadku utworzenia ko-
mitetu wyborczego przez partie polityczne, ich koalicje badz wyborcéow. Dzieki
temu do sejmu dostaja si¢ przedstawiciele mniejszo$ci niemieckiej. Analogicznych
przepiséw nie ma jednak w przypadku wyboréw do samorzadowych organow
przedstawicielskich - rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztwa. Jest to
dziwne, gdyz wybory parlamentarne maja przeciez charakter absolutnie politycz-
ny, a w przypadku wyboréw samorzadowych ksztaltuje sie to odmiennie w zalez-
nosci od tego, czy s3 to wybory do sejmiku wojewodztwa, do rady powiatu, czy
do rady gminy, przy czym w tym ostatnim przypadku zalezy to od liczby miesz-
kancéw gminy. Na poziomie wojewodztwa, powiatu czy w duzych miast mamy
do czynienia z konkurencja partii politycznych, w mniejszych gminach kandydaci
zglaszani przez partie polityczne pojawiajg si¢ sporadycznie. Mniejszosci narodo-
we i etniczne oraz postugujaca si¢ jezykiem regionalnym mniejszo$¢ kaszubska
zamieszkuje gtownie w malych kilkutysiecznych gminach, rzadziej w gminach
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kilkunastotysigecznych. Tam z reguly wszyscy mieszkancy dobrze si¢ znajg i o wy-
borze do rady czy nawet na stanowisko wojta decyduja inne wzgledy niz przynalez-
no$¢ partyjna. Przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, etnicznej badz jezykowej
moze by¢ w nich pomocna, ale moze stanowic tez powazna przeszkode w zdobyciu
mandatu. Zwlaszcza podczas wyboréow w gminach do 20 000 mieszkancow, w kto-
rych wybory przeprowadzane s3 w jednomandatowych okregach wyborczych, ma
to fundamentalne wrecz znaczenie. Niestety, Kodeks wyborczy zezwala na two-
rzenie okregéw wyborczych bardzo zréznicowanych pod wzgledem liczby miesz-
kancow, stad réznica miedzy najmniejszym i najwigkszym okregiem wyborczym
moze by¢ blisko trzykrotna®?. Dlatego uwazam, ze kwestia podziatu tych gmin na
okregi wyborcze powinna by¢ przedmiotem odrebnej analizy; w szczegélnosci
wymaga zbadania, czy nie mamy w nich do czynienia za zjawiskiem (metoda)
tzw. pakowania (tworzenia twierdz) badz technikg tzw. pekania®, a moze nawet
ze zjawiskiem okreslanym mianem malapportionment, polegajacym na nieréwnej
reprezentacji pomigdzy okregami wyborczymi*.

A przeciez podczas wybordw rzecz idzie m.in. wlasnie o to, aby wich nastepstwie
uksztaltowala si¢ rada gminy reprezentatywna dla mieszkancow. Funkeji wyboréw
odzwierciedlenia pogladéw wyborcéw nie mozna sprowadzi¢ jedynie do kwestii
politycznych®. Wzgledy narodowe, etniczne czy jezykowe maja w tym przypadku
szczegdlne znacznie. Jest to problem materialnej réwnosci wyboréw w jej aspekcie
jakosciowym — w organie przedstawicielskim powinni znajdowac si¢ przedstawi-
ciele rozpoznawalnych grup spotecznych, co w szczegdlnosci odnosi sie wtasnie
do mniejszosci narodowych i etnicznych. Jest to nowe zagadnienie, podnoszone
juz od pewnego czasu w doktrynie amerykanskiej. Wprowadzenie wymogoéw ja-
kosciowych nie podwazy istoty réwnosci materialnej wyboréw w sensie ilo$cio-
wym®. Reprezentacja mniejszosci w radzie gminy, w zwiazku z kompetencjami
gminy, ulatwi natomiast osiagniecie celu, jaki zostal przedstawiony w art. 1 usta-
wy o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym - da-
zenia do zachowania i rozwoju tozsamosci kulturowej mniejszosci narodowych
i etnicznych, zachowania i rozwoju jezyka regionalnego, integracji obywatelskiej
i spotecznej 0séb nalezacych do mniejszosci narodowych i etnicznych, a takze re-
alizacji zasady rownego traktowania osob bez wzgledu na pochodzenie etniczne.
Do kompetencji gmin na podstawie art. 5b ustawy o samorzadzie gminnym nalezy

32 A. Cebula, 3 = 1?7 O materialnej (nie)réwnosci wybordéw do rad gmin niebedgcych miastami na
prawach powiatu, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 58-68; tenze, Materialna réwnos¢
wyboréw do rad gmin niebedgcych miastami na prawach powiatu, ,Panstwo i Prawo” 2015, z. 2.

33 Zob. np. B. Michalak, Gerrymandering, [hasto w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uziebto, Leksykon
prawa wyborczego i referendalnego oraz systemdéw wyborczych, Warszawa 2013, s. 63-64.

34 Zob. np. B. Michalak, Malapportionment, [hasto w:] tamze s. 124.

35 Szerzej na ten temat pisatem w: Funkcje wyboréw, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Pol-
skiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, Olsztyn 2003, s. 129-144.

36 J.Jaskiernia, Zasada réwnosci w prawie wyborczym USA, Warszawa 1992, s. 13.
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przeciez podejmowanie dziatan na rzecz wspierania i upowszechniania idei sa-
morzadowej wéréd mieszkancow gminy, w tym zwlaszcza wsréd mlodziezy, na-
tomiast na podstawie art. 7 ust. 1 tej ustawy naleza m.in. kwestie edukacji, kultu-
ry, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami. Nalezy postawi¢ pytanie, czy mozna efektywnie realizowa¢
te zadania, jezeli w radzie gminy nie bedzie przedstawicieli mniejszo$ci narodo-
wych, etnicznych badz jezykowej?

Zapewnienie udzialu przedstawicieli mniejszo$ci narodowych, mniejszosci et-
nicznych badz mniejszosci postugujacej sie jezykiem regionalnym w radzie gminy
(ale i odwrotnie — przedstawicieli pozostatych mieszkancéw, gdy stanowig w gmi-
nie mniejszo$¢) mozna osiagna¢ w rézny sposdb. Mozliwe jest np. utworzenie spe-
cjalnego okregu wyborczego o liczbie mandatéw odpowiadajacej proporcji liczby
mieszkancow nalezacych do mniejszosci w stosunku do ogélnej liczby mieszkan-
cOw z jednoczesnym zabezpieczeniem, iz glosujacy w nim wyborcy nie beda mo-
gli glosowa¢ w okregach wyborczych tworzonych na ogélnej zasadzie. Wyborca,
ktory bedzie chcial glosowa¢ w takim okregu wyborczym, rzecz zrozumiala, nie
bedzie mogl gtosowaé w okregu wyborczym utworzonym na ogélnych zasadach,
gdyz tylko w taki sposéb zachowana zostanie réwno$¢ wyboréw w aspekcie for-
malnym¥. Innym rozwiazaniem jest przeprowadzenie w tym celu wyboréw pro-
porcjonalnych. Celem tego opracowania nie jest jednak zaproponowanie przyjecia
konkretnego instrumentu, lecz wskazanie na problem, ktéry w moim przekonaniu
istnieje, zwrdcenie uwagi na konieczno$¢ przeprowadzenia bardziej poglebionych
badan i dopiero wowczas odbycie debaty na temat ewentualnego wyboru instru-
mentu gwarantujacego mniejszosciom narodowym, mniejszosciom etnicznym
oraz mniejszosci postugujacej sie jezykiem regionalnym reprezentacji w organie
przedstawicielskim (uchwatodawczym) w gminie.
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Wstep

Uchwalona 8 marca 1990 roku ustawa o samorzadzie terytorialnym zapoczatko-
wala wielkg fale przeksztalcen znacznej liczby dziedzin zycia publicznego w na-
szym panstwie. Odtworzenie, a w zasadzie utworzenie samorzadu terytorialnego
w polskich rozwigzaniach prawnych w latach 90. XX wieku okreslifo nowy model
wladzy lokalnej'. Dazenie Polski do stania si¢ zdecentralizowanym panstwem de-
mokratycznym wigzalo si¢ z rezygnacja z dotychczasowych rozwigzan prawnych,
z rad narodowych. W zamysle projektodawcéw wystepowanie jednego podmiotu
- panstwa i zwigzanej z tym jednolitosci w zarzadzaniu tymze miato zostaé prze-
rwane. Utworzono samorzad terytorialny, w ktérego ramach kazda jednostka miafa
reprezentowac interesy wspdlnoty samorzadowej. Gwarancja skuteczno$ci dziala-
nia samorzadu terytorialnego miala by¢ ich samodzielno$¢ podlegajaca ochronie
przed nieuprawniong ingerencjg organu nadzoru. Dla éwczesnych oczywiste byto,
iz dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego musi zosta¢ poddana nadzo-
rowi, by wykonywana ona byla w granicach okreslonych przez przepisy prawa.
Ustawa o samorzadzie terytorialnym, zgodnie z art. 86, powierzyla sprawowanie
nadzoru nad jednostkami: wojewodzie, prezesowi Rady Ministrow i wyspecjalizo-
wanemu organowi nadzoru w sprawach finansowych? - regionalnym izbom obra-
chunkowym.

*  Mgr Magdalena Suska - Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydziat Prawa i Administracji, Uni-
wersytet £odzki.

1 Zob. M. Kulesza, Budowanie samorzqdu. Wybdr tekstéw ze ,Wspdlnoty” 1990-2007, Warsza-
wa 2008.

2 Art. 86 ustawy z dn. 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. nr 16, poz. 95) w pier-
wotnym brzmieniu: ,Organami nadzoru s3: Prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w zakresie
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Intencjg niniejszego opracowania jest analiza wybranej kompetencji nadzorczej
izby obrachunkowej i dokonanie oceny wplywu tej dziatalnosci izby na samodziel-
nos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Majac na uwadze powyzsze, nalezy od-
powiedzie¢ na pytanie, czy dziatalnos¢ regionalnych izb obrachunkowych ograni-
cza, czy wzmacnia samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego.

1. Uwarunkowania konstytucyjne

Zasada decentralizacji $cisle wigze si¢ z demokracja. To w strukturach zdecentrali-
zowanych istnieje mozliwo$¢ skuteczniejszego zaspokajania potrzeb mieszkancow
danego terenu, za$ obywatele mogg latwiej oddzialywa¢ na organy wtadzy publicz-
nej. Konstytucja RP z 1997 roku® przewiduje w art. 15 ust. 1 idee decentralizacji
wladzy publicznej. Niewatpliwie ma to na celu zapewnienie obywatelom kontaktu
z organami wladzy publicznej, ale przede wszystkim zaspokajanie potrzeb tych oby-
wateli przez organy wladzy publicznej — podmioty usytuowane najblizej tych oséb,
znajgce problemy, z ktérymi si¢ borykaja*. Zasadniczy podzial terytorialny pan-
stwa, o ktorym mowa w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, tworzg jednostki samorzadu
terytorialnego, ktdre sa tworzone przez mieszkancéw danego terenu, gdzie kryte-
rium przynaleznosci do danej wspdlnoty jest fakt zamieszkiwania na terenie owej

spraw budzetowych - regionalna izba obrachunkowa”. Zob. R.P. Krawczyk, Regionalne Izby Ob-
rachunkowe - pozycja konstytucyjna i jej uwarunkowania ustawowe, [w:] Regionalne Izby
Obrachunkowe w latach 1993-2003, red. B. Cybulski, S. Srocki S., Wroctaw 2003, s. 61-68.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

4 Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie wielokrotnie na temat decentralizacji wtadzy pu-
blicznej. Tenze stwierdzit m.in.: ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi w art. 15
ust. 1, ze ustréj terytorialny panstwa zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Pojecie
decentralizacji jest rozmaicie rozumiane w literaturze przedmiotu. Organy zdecentralizo-
wane cechuje samodzielnosc¢, rozumiana jako wyposazenie w prawo do wzglednie samo-
dzielnego dziatania w granicach ustawowo dopuszczalnych, oraz niezawisto$¢ oznaczajaca
wolnosc¢ od ingerencji organdw wyzszych w zakresie szerszym niz to dopuszczaja ustawy. [...]
Pojecie decentralizacji oznacza proces statego poszerzania uprawnien jednostek wtadzy pu-
blicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji oraz niezbednych
srodkéw. Decentralizacja, o ktdrej stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nie jest
jednorazowym przedsiewzieciem organizacyjnym, lecz trwata cecha kultury politycznej pan-
stwa zbudowanej na wtasciwych rozwiazaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi
zasadami ustroju Rzeczypospolitej. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego decentralizacja nie
moze by¢ rozumiana w sposéb mechaniczny, w oderwaniu od kontekstu interpretacyjnego
stanowiagcego konsekwencje catoksztattu zasad i wartosci konstytucyjnych sktadajacych sie
na ustroj panstwa. Odnosi sie to zwtaszcza do odpowiedzi na pytanie o granice decentraliza-
¢ji” - wyrok TK z dnia 18.02.2003 r., K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11.
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jednostki. Warto podkredli¢, iz art. 16 ust. 2 Konstytucji RP zobowiazuje panstwo
do dzielenia si¢ z samorzadem czg$cig wladzy publicznej, ktéra pochodzi od Na-
rodu’. Przepis Konstytucji RP jest gwarancja samodzielnosci ustrojowej i orga-
nizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego. Istota samorzadu terytorialnego
sprowadza si¢ do niezaleznosci tegoz od innych struktur i podmiotow wladzy
publicznej, w szczegdlnosci organéw administracji rzagdowej. Organy panstwa
przekazuja jednostkom samorzadu terytorialnego wladze publiczna, ktére sg in-
tegralnym elementem struktury wladzy publicznej w panstwie®. Oznacza to, ze
samorzad nie jest bytem niezaleznym od panstwa, lecz jest przejawem decentrali-
zacji wladzy panstwowej. Podkreslenie w Konstytucji, iz samorzad wykonuje za-
dania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ ma dwojakie znaczenie.
Po pierwsze, wzmacnia to zasade decentralizacji, samodzielnos¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz rozdzielenie wladzy rzadowej i samorzadowej. Z drugiej
strony wskazuje, ze samorzad bierze odpowiedzialno$¢ zaréwno prawna, jak i po-
litycznag za sposéb sprawowania wladzy przez swoje organy.

O samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przesadza wiele kwe-
stii prawnych ujetych juz w Konstytucji RP. Samorzadowi terytorialnemu zostal
poswiecony osobny rozdzial VII Konstytucji. Determinantem samodzielnosci sa-
morzadu jest przede wszystkim ich podmiotowos¢ (osobowos¢) prawna (art. 165
ust. 1 Konstytucji RP). Istotne w konstruowaniu osobowosci prawnej jednostek
jest wyposazenie ich w okreslony majatek, ktéry umozliwia podejmowanie dzialan
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ i przy tym odpowiadanie za
wszelkie zaciggniete zobowigzania’. Kolejnym atrybutem samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest, zgodnie z art. 163 Konstytucji RP, wykonywa-
nie zadan publicznych® nie zastrzezonych dla organéw innych wtadz publicznych
wlasnie przez samorzad. W omawianym przepisie mamy do czynienia z domnie-
maniem kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego. Ustrojodawca ponadto,
odwolujac sie do zadan publicznych, wprowadza w art. 166 rozrdéznienie na za-
dania wilasne oraz zlecone. Wlasne to te, ktdre stuzg zaspokojeniu potrzeb wspdl-
noty samorzagdowej i wykonywane sg przez dang jednostke; zadania zlecone - sg
wyjatkiem od zasady, bowiem jesli jest to uzasadnione potrzebg panstwa w drodze
ustawy mozna zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych

5 Zob. wyrok TK z dnia 11.08.2016 r., K 39/16, OTK ZU A/2018, poz. 32 - ,,Zasada podziatu wta-
dzy w ujeciu statycznym intepretowana w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi
o wtadzy zwierzchniej Narodu, oznacza, ze zaden organ wtadzy ustawodawczej, wykonaw-
czej lub sagdowniczej nie moze ani zastgpi¢ wtadzy zwierzchniej, ani wystepowac wytacznie
w roli wtadzy zwierzchniej”.

6 Wyrok TKz dnia 26.05.2015 r., Kp 2/13, OTK ZU 5A/2015, poz. 65.

7 Zob. M. Suska, Skarga jednostki samorzgdu terytorialnego do sqgdu administracyjnego na roz-
strzygniecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej, [w:] Srodki prawne w prawie admini-
stracyjnym, red. K. Karolak, P. Nowakowski-Wegrzynowski, Bielsko-Biata 2018, s. 85-97.

8 Wyrok TK zdnia 20.02.2002 r., K 39/00, OTK ZU 1A/2002, poz. 4.
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zadan publicznych (zwlaszcza ze sfery administracji rzagdowej). Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego w odniesieniu do zadan zleconych stanowi, ze ,W przy-
padku delegowania kompetencji spofeczno$ciom lokalnym przez organy wiadzy
centralnej lub regionalnej, powinny one, w miare mozliwosci, mie¢ pelng swobo-
de dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkéw miejsco-
wych™. Zlecenie zadania do wykonania nie powoduje ich automatycznego prze-
jecia przez samorzad jako zadanie wlasne. Kolejnym czynnikiem przesadzajacym
o samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest zagwarantowanie im ochrony s3-
dowej, co czyni art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Warto podkresli¢, iz sgdowa ochrona
samodzielnosci jednostek nie jest tozsama z prawem do sadu, o ktérym stanowi
art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Owa ochrona z art. 165 ma gwaran-
towac jednostkom prawidiowe wykonywanie przez nig zadan publicznych, chro-
ni¢ przed nieuprawniong ingerencja ze strony organéw nadzoru w wykonywaniu
przez nig zadan'. Jednak, jak podkreslal Trybunal Konstytucyjny, samodzielno$¢
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest absolutna''. Konczy si¢ ona tam, gdzie
zaczynaja si¢ konstytucyjnie chronione prawa i interesy obywateli. O faktycznych
granicach samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przesadza sprawo-
wany nad nimi nadzér. Do organéw nadzoru, zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji
RP, zalicza si¢ Prezesa Rady Ministrow, wojewoddw, a w zakresie spraw finanso-
wych - regionalne izby obrachunkowe. Przedmiot nadzoru izb obrachunkowych
zostal ujety w art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych'? (dalej usta-
wa o rio). Do wlasciwo$ci rzeczowej izb naleza uchwaly organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego m.in. z zakresu procedury uchwalania budzetu i jego zmian.
Z uwagi na ograniczone ramy niniejszego opracowania — majac na wzgledzie

9 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15.10.1985r. (Dz. U.
21994 r., nr 124, poz. 607 ze sprost.).

10 ,Nalezy zatem mie¢ na wzgledzie, ze pojecia «ochrona sadowa samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego» i «prawo do sadu» nie sg tozsame. Prawo do sadu jest konstytu-
cyjnie chronionym prawem podmiotowym cztowieka i obywatela (podmiotéw zréwnanych
z nimi w obrocie prawnym). Ma ono charakter gwarancji procesowe;j i zaktada w szczegél-
nosci prawo danego podmiotu do samodzielnego uruchomienia procedury sadowej, a tak-
ze prawo do wystuchania w tym postepowaniu. Pojecie sagdowej ochrony samodzielnosci
(art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) akcentuje natomiast bardziej aspekt przedmiotowy mechani-
zmo6w ochrony, ktére w samym zatozeniu sa ukierunkowane na zapewnienie samodzielnego
i zgodnego z prawem wykonywania zadan publicznych, zaktadajac pozostawienie szerszej
swobody ustawodawcy co do wyboru sposobéw jej urzeczywistnienia. Ochrona sadowa
zatem (w rozumieniu art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) obejmuje te sfere dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego, w ktérej Konstytucja zapewnia im samodzielno$¢ dziatania. Chro-
ni te jednostki przed bezprawnymi ingerencjami organéw nadzoru w wykonywanie zadan
przez organy samorzadu terytorialnego.” - uchwata NSA z dnia 16.02.2016 r., | OPS 2/15, LEX
nr1976314.

11 Wyrok TK z dnia 7.06.2001 r., K 20/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 119.

12 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz. U. 22019 .,
poz. 2137).
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wplyw dziatalnos$ci organu nadzoru na samodzielnos¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego — omoéwiona zostanie wylacznie kwestia zastepczego ustalania budzetu
jednostek samorzadu terytorialnego przez izby obrachunkowe.

2. Zastepcze ustalanie budzetu samorzadowego

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja przypisane im zadania na podstawie
uchwaly budzetowej, ktorej integralng czescig jest budzet. Wyrazem samodziel-
nosci samorzadu terytorialnego jest uchwalanie budzetu przez kazda z jednostek,
jednoczesnie nie podporzadkowujac go innemu. Budzet jest jednym z wazniej-
szych, o ile nie najwazniejszym, dokumentéw samorzadowych. Stanowi on pod-
stawe prowadzenia gospodarki finansowej danej jednostki'’. Zgodnie z wolg usta-
wodawcy, wylacznie uprawnionym do uchwalania uchwat budzetowych jest organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego. Tenze powinien uchwali¢ budzet
do konca roku poprzedzajacego rok budzetowy (do 31 grudnia), cho¢ w szczegdl-
nie uzasadnionych przypadkach nie pdzniej niz do 31 stycznia (do 2005 r. - do
31 marca roku budzetowego). Ze sprawozdan Krajowej Rady Regionalnych Izb
Obrachunkowych wynika, ze wiele budzetéw nie jest uchwalonych do korca roku
poprzedzajacego rok budzetowy'. W celu zapobiezenia ewentualnym negatyw-
nym konsekwencjom takiego stanu rzeczy do polskiego prawa wprowadzono in-
stytucje zastepczego ustalania budzetu przez regionalng izbe obrachunkows, ktéra
nie byla jednomyslnie popierana. Ustawodawca polski przewidzial dwa przypad-
ki zastepczego ustalania budzetu przez izbe obrachunkowa: 1) z powodu braku
uchwalonego budzetu oraz 2) z powodu stwierdzenia jego niewaznosci.

2.1. Zastepcze ustalanie budzetu samorzadowego w wyniku braku
uchwalonego budzetu

W przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej w terminie przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 11 ust. 2 ustawy o rio i art. 240
ust. 3 ustawy o finansach publicznych', budzet dla tejze ustala regionalna izba

13 K. Sawicka, Kompetencje organdw jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie uchwa-
lania budzetu, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 4, s. 5-12; zob. Budzet i wieloletnia prognoza
finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego, red. J.M. Salachna, Gdansk 2010.

14 Budzety uchwalane z zachowaniem zasady uprzedniosci stanowity nastepujacy odsetek
wsrod budzetow samorzadowych: 2009 r. - 74,3; 2011 r. - 36,7; 2015 r. - 83,8; 2018 r. - 89, T7;
https://www.rio.gov.pl/modules.php?op=modload&name=HTML&file=index&page=publ_
sprawozdania [stan na dzier 30.12.2019] (dostep 30.12.2019).

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. 22019 ., poz. 869 ze zm.).
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obrachunkowa. Wraz ze zmiang terminu do uchwalenia budzetu przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego zostala rdwniez zaktualizowana data, do ktérej izba
ustala budzet. Termin ten zostal wyznaczony do konca lutego roku budzetowego.
Do tego czasu podstawg prowadzenia gospodarki finansowej jednostki jest projekt
uchwaly budzetowej przedlozony organowi stanowigcemu.

W pierwotnym tekscie ustawy o rio przyjeto, iz izba ustala budzet zastepczy
w zakresie obowigzkowych zadan wlasnych oraz zadan zleconych. Obecnie obo-
wiazujace przepisy ograniczajg si¢ do zwrotu ,w zakresie zadan wlasnych oraz za-
dan zleconych”. Kompetencja izb obrachunkowych do ustalania budzetu byla i jest
ograniczona. Ustawa o finansach publicznych wymienia m.in. w art. 212 elementy
obligatoryjne uchwaty budzetowej oraz fakultatywne. Budzet ustalany przezizbe ob-
rachunkowa pozbawiony jest skladnikéw fakultatywnych. Budzet ustanawiany
przez kolegium izby w formie uchwaly, bezwzgledna wiekszoscia gloséw, w obec-
nosci co najmniej potowy czlonkéw izby, jest jedynie planem finansowym'.
W doktrynie akcentuje sie, Ze ustalenie izby obrachunkowej ,,nie odpowiada za-
sadzie rocznosci”. Budzet zastepczy nie moze by¢ ustalony na okres roku ka-
lendarzowego, poniewaz m.in. swoim zakresem nie obejmie ,dochoddéw, ktore
zostaly pobrane i tych wydatkow, ktére zostaty dokonane na podstawie projektu
budzetu w okresie od 1 stycznia do 31 marca roku budzetowego”"’. W literaturze
podnosi si¢ iz budzet ustalany zastepczo powinien swoim zakresem objac nie
tylko zadania obligatoryjne, ale takze i fakultatywne. Tenze powinien w jak naj-
pelniejszym stopniu uwzglednia¢ sytuacje finansowa danej jednostki samorza-
du terytorialnego po to, by zapewni¢ prawidiowe jej funkcjonowanie. Jak sadze,
umozliwienie izbom obrachunkowym decydowania o wszystkich zadaniach jed-
nostki miatoby na celu ochrone wspolnoty samorzadowej przed nieumiejetnym
zarzadzaniem przez jej organy, ale niewatpliwie stanowiloby nadmierna inge-
rencje w samodzielnos¢ jednostki’®.

16 Zob. J.M. Salachna, Procedura uchwalania budzetu i jego zmian - kompetencje organéw wy-
konawczych i stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007,
nr5.

17 T. Debowska-Romanowska, Glosa do wyroku NSA, ,Monitor Podatkowy” 1994, nr 11.

18 Liczba budzetéw ustalonych przez regionalne izby obrachunkowe z powodu braku uchwa-
lonego budzetu: 2007 r. - 2 budzety; 2010 r. - 9 budzetéw; 2012 r. - 5 budzetéw; 2015 r.
- 16 budzetéw; 2017 r. - 9 budzetow; 2018 r. - 6 budzetéw; https://www.rio.gov.pl/modules.
php?op=modload&name=HTML&file=index&page=publ_sprawozdania, [stan na dzien
30.12.2019] (dostep 30.12.2019).
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2.2. Uchwalenie budzetu przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego w miedzyczasie, tj. po uptywie terminu do jego
uchwalenia, a przed zastepczym ustaleniem przez regionalng izbe
obrachunkowa

Na poczatku lat 90. XX wieku, kiedy to weszta w Zycie ustawa o rio, prowadzona
byta dyskusja w sprawie kompetencji budzetowych rady/sejmiku po uptywie ter-
minu do jego uchwalenia, lecz przed zastgpczym jego ustaleniem przez izbe obra-
chunkowg. W dyskutowanej sprawie NSA wydatl wyrok, w ktérym zajat stanowi-
sko, iz 31 marca jest nieprzekraczalnym terminem dla uchwalenia budzetu przez
rade. Po przekroczeniu tego terminu jej kompetencja do uchwalenia budzetu usta-
je, a organem wlasciwym w tym zakresie staje si¢ regionalna izba obrachunkowa;
»Niezrozumiale sg zarzuty skargi, ktére w wyktadni art. 53 ust. 2 ustawy samorzg-
dowej, przedstawionej przez organ nadzorczy, widzg ingerencje w «uprawnienia»
samorzadu, skoro wylacznie zaniedbania organéw gminy spowodowaly naruszenie
postanowien tego przepisu. [...] nieznajomo$¢ zasad interpretacji, jaka przejawit
skarzacy Zarzad, ktory twierdzi w skardze, ze [...] termin w tym przepisie zawarty
traktowal jako instrukcyjny, nie moze usprawiedliwia¢ zadnego z postawionych
zarzutow . Z teza ta zgodzila si¢ T. Debowska-Romanowska”. Réwniez dla
K. Sawickiej termin 31 marca jest terminem o charakterze materialnoprawnym, a nie
instrukcyjnym?'. Odmiennego zdania byl M. Kasinski. W ocenie tegoz 31 marca byt
terminem instrukcyjnym. Autor ten uznal, iz ,nalezy przeciwstawic si¢ sugestiom,
jakoby [...] wyznaczony zostal «nieprzekraczalny» [...] termin [...]. Przepis o ta-
kiej tresci po prostu nie istnieje”?. Zauwazyl, ze w obowiazujacej wowczas usta-
wie o samorzadzie terytorialnym w zadnym z przepiséw nie wskazano mozliwo$ci
ustania wylacznej kompetencji rady do uchwalenia budzetu. Podkreslit, ze NSA
w swoim wyroku odstapil od dominujacego w doktrynie i orzecznictwie stano-
wiska, iz uchybienia formalne, niemajace wpltywu na tres¢ uchwaly rady gminy,
nie moga stanowi¢ podstawy do stwierdzenia jej niewaznosci. Regionalna izba
obrachunkowa mialaby prawo ustali¢ budzet tylko wtedy, gdyby rada po 31 mar-
ca nie uchwalita budzetu i tym samym jednostka nie mialaby podstaw dla pro-
wadzenia gospodarki budzetowej. Wowczas kompetencja organu nadzoru bytaby
ratunkiem dla takiej jednostki. Takze T. Augustyniak-Gorna i W. Nykiel dokonali

19 Wyrok NSA zdnia 4.11.1993 r., SA/Gd 1373/93, LEX nr 10521.

20 T. Debowska-Romanowska, Glosa do...

21 K. Sawicka, Ustalenie budzetu gminy przez regionalng izbe obrachunkowgq, ,Finanse
Komunalne” 1995, nr 3, s. 8. Podobnego zdania byli: W. Grzelczak (Z. Niewiadomski, W. Grzel-
czak, Ustawa o samorzqgdzie terytorialnym z komentarzem oraz teksty innych ustaw samorzg-
dowych, Warszawa 1990, s. 56), ktory stwierdzit, iz rada gminy traci definitywnie uprawnienie
do uchwalenia budzetu po 31 marca, a takze J. Storczynski (Nadzor regionalnej izby obra-
chunkowej nad samorzgdem terytorialnym. Monografia, Bydgoszcz 2005, s. 158).

22 M. Kasinski, Glosa do wyroku NSA, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5, s. 71.
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szczegOtowej analizy art. 53 ust. 2 i 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym. W ich
ocenie dopuszczalne bylo uchwalenie budzetu przez rade po 31 marca, lecz przed
zastepczym ustaleniem budzetu przez izbe obrachunkowg. W przeciwnym razie
ustawodawca musialby nada¢ tym przepisom inne brzmienie?. Dyskusja na ten
temat ustala po uchyleniu art. 53 ust. 211 3.

Warto podkresli¢, iz kompetencja organu stanowigcego do wylacznego uchwa-
lania uchwaly budzetowej powinna by¢ traktowana jako koniunkcja uprawnienia
i obowigzku. Konstytucja RP wyposaza jednostki samorzadu terytorialnego w sa-
modzielno$¢, ktora jednak nie ma charakteru absolutnego. Jednostki sg zobowig-
zane do realizacji powierzonych im zadan. Gdy je zaniedbuja, nie moze to nega-
tywnie wplywac na calg wspdlnote samorzadowa, co powinno by¢ przypominane
systematycznie przez izby obrachunkowe w ramach wykonywania przez nie dzia-
talnosci szkoleniowo-informacyjnej. Zastepcze ustalenie budzetu przez regionalna
izbe obrachunkowg jest swoistym ratunkiem dla takiej jednostki. Przekroczenie
okreslonego terminu skutkuje uzyskaniem pomocy z zewnatrz. Jednak nie moze
by¢ to traktowane jako ostateczno$¢ albo remedium na rozwigzanie problemow,
bowiem wspdlnota samorzadowa wybrala swoich przedstawicieli, ktérzy maja
obowigzek wypelnia¢ swoje zadania. Jednym z nich jest uchwalenie budzetu.

2.3. Zastepcze ustalenie budzetu przez regionalng izbe obrachunkowa
z powodu stwierdzenia niewaznosci uchwaty budzetowej

Kolejny przypadek zastepczego ustalenia budzetu przez izbe obrachunkowsg zwig-
zany jest ze stwierdzeniem przez nig niewaznosci uchwaly budzetowej w catosci
badz w jej czesci. Jesli kolegium izby stwierdzi, ze uchwata budzetowa dotknigta jest
nieprawidlowosciami, ktére maja charakter istotnego naruszenia prawa, to wskaze
te wady, sposob, w jaki maja by¢ usunigte oraz wyznaczy termin, w ktérym organ
stanowigcy ma tego dokona¢. Termin ten powinien by¢ realny*. Organ jednostki
samorzadu terytorialnego musi mie¢ czas na zwolanie posiedzenia rady i poprawe
uchwaly. Zbyt krétki okres przetozy sie na nierzetelng i po$pieszng prace. Wskazanie
nieprawidlowosci przez regionalng izbe obrachunkowg zawiesza bieg terminu dla
orzeczenia o niewaznosci uchwaty w calosci lub w czesci, ale nie dtuzej niz na 30 dni.
Jesli wytyczne izby zostang uwzglednione, to postepowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci uchwaly budzetowej umarza si¢ z powodu jego bezprzedmiotowosci.
W przypadku prowadzenia postepowania organ nadzoru moze wstrzymac wykona-
nie uchwaty budzetowej. W ocenie Z. Kmieciaka jest to mozliwe, jesli ma pewnos¢,

23 T. Augustyniak-Gorna, W. Nykiel, Uchwata budzetowa rady gminy (wybrane zagadnienia),
,Finanse Komunalne” 1994, nr 4.

24 Zob. Z. Kmieciak, Z problematyki wstrzymania wykonania uchwaty budzetowej przez kole-
gium regionalnej izby obrachunkowej, ,Finanse Komunalne” 1994, nr 1.
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ze uchwata dotknieta jest wada kwalifikowang®. Do wstrzymania uchwaly ex lege
dochodzi, jezeli izba wyda rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajace niewaznos¢
uchwaty budzetowej. Jest ono obligatoryjne i obejmuje te czes¢, co do ktdrej orzeczo-
no niewazno$¢*. Sad administracyjny jest wladny wstrzyma¢ wykonanie uchwaty
budzetowej w przypadku jej zaskarzenia. Jesli organ stanowiacy jednostki samorzg-
du terytorialnego nie usunie wad w odpowiednim terminie, kolegium izby w drodze
rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzi niewazno$¢ uchwaly budzetowej w catosci
lub w czesci i w tym zakresie ustali budzet. Nie kazde postepowanie o stwierdzenie
niewaznosci musi zakonczy¢ si¢ rozstrzygnieciem nadzorczym. NSA? orzekl, ze or-
gan nadzoru powinien wskaza¢ konkretny przepis prawa, ktory zostal naruszony.
Nie moze ograniczy¢ si¢ do ogdlnego stwierdzenia o naruszeniu prawa. Jednostka
samorzadu terytorialnego musi wiedzie¢, ktdry przepis prawa naruszyla, bowiem
funkcjonujemy w panstwie prawa®.

Izba obrachunkowa ma prawo do stwierdzenia niewaznosci uchwaty w przy-
padku istotnego naruszenia prawa, przy czym brak jest ustawowej definicji tego
wyrazenia®. Dzialanie izby, ktore nie jest oparte na kryteriach istotnego narusze-
nia prawa, powoduje naruszenie przepiséw prawa oraz godzi w samodzielno$¢
jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku nieistotnego naruszenia pra-
wa izba obrachunkowa wskazuje nieprawidtowosci i nie stwierdza niewaznos$ci
uchwaly; ogranicza sie do zastosowania klauzuli, ze uchwata zostata wydana z na-
ruszeniem prawa®. Do czasu uprawomocnienia si¢ rozstrzygniecia nadzorczego

25 Tamze,s. 29.

26 Art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2 2019 r., poz. 506, ze zm.), art. 80 ustawy
0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. 22019 ., poz. 511 ze zm.), art. 82a ustawy o samorza-
dzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. 22019, poz. 512 ze zm.).

27 Wyrok NSA z dnia 15.01.1992 r., SA/Wr 22/92, LEX nr 10327.

28 ,Zasada ta oznacza takze obowigzek przestrzegania prawa przez wszystkich adresatow,
a w odniesieniu do organow wtadzy publicznej - obowiazek dziatania na podstawie i w gra-
nicach prawa (art. 7 Konstytucji). Pozakonstytucyjna ingerencja w proces stanowienia prawa
oraz naruszenie ustalonego konstytucyjnie trybu ustawodawczego musza by¢ zatem uznane
za sprzeczne z Konstytucja. [...] Zasada legalizmu jest elementarng zasada kazdego systemu
prawnego, bez wzgledu na jego tre$¢ (moze wspotwystepowad z normami prawnymi o réznej
tresci). Jest ona adresowana do organéw wtadzy publicznej i nakazuje im dziatanie na pod-
stawie i w granicach obowiazujacych norm prawnych. Kazdy system prawny musi zaktadac
jej obowigzywanie, poniewaz dopuszczenie tamania prawa przez organy wtadzy publicznej
podwaza samg idee prawa jako systemu wigzacych norm postepowania.” - wyrok TK z dnia
16.03.2011r.,K35/08, OTK ZU 2A/2011, poz. 11.

29 NSA w wyroku z 11.02.1998 r. (Il SA/Wr 1459/97, LEX nr 33805) przyjat, ze do istotnego na-
ruszenia prawa zalicza sie ,naruszenie: przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podej-
mowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego,
przepiséw prawa materialnego - przez wadliwa ich wyktadnie - oraz przepiséw regulujacych pro-
cedure podejmowania uchwat”.

30 Postanowienie NSA zdnia 16.04.2002 ., Il SA/Wr 2151/00, LEX nr 54845, w ktérym NSA stwier-
dzit niedopuszczalnosc skargi gminy do NSA na sygnalizacje organu nadzoru wskazujaca na
nieistotne naruszenie prawa.
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podstawa gospodarki jednostki samorzadu terytorialnego jest projekt uchwaly
budzetowej. Na rozstrzygniecie przystuguje skarga do sadu administracyjnego.
W przypadku, gdy organ nadzoru stwierdzi niewaznos¢ uchwaly budzetowej bez
uprzedniego wskazania organowi stanowigcemu nieprawidtowosci mamy do czy-
nienia z naruszeniem art. 12 ust. 1 i 2 ustawy o rio. Skutkuje to uchyleniem roz-
strzygniecia izby obrachunkowej*'.

Jesli juz regionalna izba obrachunkowa ustali budzet zastepczy to konieczne jest
rozwazenie, czy istnieje mozliwo$¢ jego zmiany. W doktrynie prezentowane sg
rézne poglady. Jedni wskazujg, iz organ stanowigcy moze ,dokona¢ zmiany bu-
dzetu ustalonego, rozszerzajac go i zmieniajac dowolnie”, a tym samym skutkuje to
»ustaniem obowigzywania tego ustalenia zastepczego™?. Zdaniem M. Kasinskiego
po uplywie okresu wyznaczonego dla kompetencji izby obrachunkowej, rada od-
zyskuje swoja wylaczna kompetencje. Rada jest ,,zwigzana postanowieniami bu-
dzetu ustalonego przez izbe. [...] Rada gminy nie moze wprawdzie uchyli¢ badz
zmieni¢ tego aktu, moze jednak w sposob pozytywny skorygowac niektore ele-
menty jego tresci wlasng uchwalg zmieniajacg budzet™.

Majac na uwadze zasade jednosci formalnej budzetu, teza jakoby organ stano-
wiacy jednostki samorzadu terytorialnego byl w stanie uchwali¢ uchwate budze-
towa po zastepczym ustaleniu budzetu przez izb¢ obrachunkows nie jest mozliwa
do zaakceptowania. Prawo nie przewiduje mozliwosci réwnoczesnego bytu dwéch
budzetéw. Organ stanowigcy moze podja¢ uchwale zmieniajacy zastepczo ustalo-
ny budzet przez izbe, moze tak go zmodyfikowa¢, aby osiagnac¢ zakladany cel.

Zakonczenie

Na przestrzeni lat ustawodawca wprowadzil istotne zmiany w zakresie zastepcze-
go ustalania budzetu przez regionalng izbe obrachunkowa. Najistotniejsze z nich,
ktdre zastuguja na aprobate, to skrocenie terminu ostatecznego uchwalenia bu-
dzetu przez organ stanowigcy jednostki oraz zmiana terminu ustalenia zastep-
czego przez izbe obrachunkowa. Praktyka pokazuje, ze omawiana instytucja jest
pozadana. Jest to istotnie represyjny $rodek nadzoru, ktéry jest jednak nie tylko
dolegliwoscia dla jednostki samorzadu terytorialnego, ale takze wyrazem pomocy
dla niej. Owy $rodek nadzoru z cala pewnoscig wkracza w sfere samodzielnosci
(finansowej) jednostki, bowiem jej budzet ustalany jest przez podmiot usytuowany

31 Wyrok NSA z dnia 4.04.2000 r., Il SA 134/00, LEX nr 48020.
32 T. Debowska-Romanowska, Glosa do..., s. 336-337.
33 M. Kasinski, Glosa do wyroku...,s. 73.
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na zewnatrz tejze. Dbalos$¢ o zapewnienie wlasciwej podstawy dla funkcjonowania
gospodarki finansowej samorzadu oraz odpowiedniej sytuacji ekonomicznej prze-
sadza o uzytecznosci takiego rozwigzania, a nawet koniecznosci. Jednostka samo-
rzadu terytorialnego nie dysponuje wylacznie uprawnieniami, lecz posiada takze
okreslone obowigzki. Oceniajac przyjete przez ustawodawce rozwigzania, z calg
pewnoscig, nalezy podkresli¢ stusznos¢ instytucji zastepczego ustalenia budzetu
z powodu stwierdzenia niewaznosci uchwaly budzetowej w calosci lub w czesci.
Przepisy prawa przewiduja postgpowanie naprawcze, ktore daje szanse¢ jednostce
poprawi¢ swoje bledy. Jesli jednostka nie skorzysta z takiej mozliwosci wkracza
izba obrachunkowa, ktéra czuwa nad tym, by uchwata dotknigta nieprawidtowo-
$ciami nie znalazta si¢ w obrocie prawnym. Z kolei zastgpcze ustalenie budzetu
z powodu braku uchwalonego budzetu w terminie jest srodkiem zbyt daleko wkra-
czajacym w samodzielnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Jak stusznie pod-
kresla si¢ w doktrynie, przekroczenie terminu wskazanego w ustawie powinno by¢
traktowane jako biad formalny, jesli przed zastepczym ustaleniem budzetu przez
izbe, organ stanowiacy uchwalil uchwate budzetowa. W pierwszej kolejnosci to
jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ decydujacy glos w sprawach
samorzadowych, gdyz to one sa najlepiej zorientowane w finansach jednostki. By¢
moze warto w ustawie o rio expressis verbis przyjaé, iz budzet zastgpczy ustala sie
na podstawie projektu uchwaly budzetowej. Budzety zast¢pcze izb obrachunkowych
nie powinny mie¢ statusu samodzielnego tworu. Pod rozwage nalezatoby wzig¢
tym samym ograniczenie kompetencji nadzorczych izb obrachunkowych w ta-
kim sensie iz w odniesieniu do braku uchwalonego budzetu w terminie izba ob-
rachunkowa przedstawia organowi stanowigcemu propozycje regulacji budzetu,
przy czym organ ten nie jest zwigzany ustaleniami izby. Organ stanowiacy moglby
wowczas przyjac propozycje izby obrachunkowej, zmodyfikowac ja albo odrzuci¢
i poda¢ do publicznej wiadomosci przyczyny takiego dziatania.
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Problem samorzadowego charakteru
drugiej izby parlamentu w Polsce
po uchwaleniu Konstytucji z 1997 roku

1. Jako skrétowe wprowadzanie, porzadkujace tto problematyki dwuizbowosci
parlamentu, mozna poczyni¢ dwie istotne uwagi. Po pierwsze, ze dwuizbowos¢ par-
lamentu nie jest ustrojowa koniecznoscig, nie stanowi ustrojowego standardu w pan-
stwie unitarnym, a tam, gdzie funkcjonuje, wida¢ duze zréznicowania rozwigzan.
Po drugie, pozostaloscig po genezie zjawiska dwuizbowosci jest tendencja do
szukania odrebnych podmiotdéw spoteczno-politycznych reprezentacji dla kazde;j
z izb oraz, na ogodl, ich nierdwnoprawna pozycja kompetencyjna'. Istotnym sen-
sem istnienia dwuizbowosci w panstwie unitarnym jest przede wszystkim proba
dopelnienia parlamentarnej reprezentacji tak, aby nie byla ona jedynie stricte poli-
tyczno-partyjng. Sprofilowane przedstawicielstwo moze, migedzy innymi, oznaczaé
samorzadowy charakter drugiej izby parlamentu.

Narodziny samorzadowej wizji drugiej izby parlamentu w Polsce przyniosty
prace konstytucyjne okresu poczatkdw transformacji ustrojowej. Wizje takie za-
warte byly w jednym z wariantéw przepiséw w projekcie konstytucji Komisji Kon-
stytucyjnej Sejmu jeszcze IX kadencji (sierpien 1991 r.) oraz w dwoch projektach
»prywatnych” autorstwa A. Mycielskiego, W. Szyszkowskiego i J. Zakrzewskiej,
J. Ciemniewskiego. Spotkaly si¢ one w zasadzie z krytycznym stanowiskiem dok-
tryny. Co istotne, samorzadowych koncepcji senatu nie zawieraly natomiast pro-
jekty pochodzace od partii politycznych, z wyjatkiem projektu PSL z 1990 roku.
Projekt ten przewidywal istnienie drugiej izby parlamentu w postaci Izby Samo-
rzadowej i zawieral jej rozwiniety ksztalt normatywny. Przez dlugie lata w dalszych
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dyskusjach tenze projekt byt gtéownym punktem odniesienia dla analizy materii,
cho¢ - zwlaszcza w orbicie zainteresowan senatu — pojawily sie na konferencjach
(seminariach) takze mniej kompleksowe propozycje. Punktami cigzenia byly za-
wsze proby zaprojektowania samorzadowego skladu drugiej izby, albo przynaj-
mniej wzmocnienie kompetencyjne drugiej izby w zakresie materii samorzado-
wych, zwlaszcza samorzadu terytorialnego.

Koncepcja samorzadowego charakteru drugiej izby parlamentu w zasadzie nie
wyplynela istotnie na prace nad Konstytucja RP z 1997 roku?, ograniczajac sie do
incydentalnych odniesienn w dyskusjach. Zaden wniesiony projekt konstytucji nie
przewidywal powotania izby o charakterze samorzadowym. Marginalnie pojawita
sie kwestia propozycji pytania referendalnego w sprawie powotania Rady Spotecz-
no-Gospodarczej oraz propozycja poprawki przewidujacej, ze senat otacza troska
i dba o rozwdj samorzadu terytorialnego oraz zawodowego i gospodarczego.

Mozna wiec przyjac, ze w pracach — z lat 1993-1997 - nad nowa konstytucja
w Komisji Konstytucyjnej i Zgromadzeniu Narodowym bezspornie zwyciezyta
koncepcja drugiej izby parlamentu, bazujaca na dwczesnie ,,sprawdzonych” roz-
wigzaniach, wypracowanych wczesniej przy transformacji ustroju. Inna rzecz, ze
chyba, w $wietle powyzszych doswiadczen, mozna przyjac, iz koncepcja drugiej
izby parlamentu o charakterze samorzagdowym (w tym reformy Senatu polegajacej
na dokonaniu przeksztalcenia istniejacej izby) nie przybrata nigdy w pelni dojrza-
tej formy, zespalajacej charakter reprezentacji z zakresem kompetencji drugiej izby
ijej relacjami z izbg pierwsza (sejmem) o charakterze stricte politycznym.

Wizje samorzadowego charakteru drugiej izby parlamentu pojawity si¢ w ini-
cjatywach - gléwnie politycznych - jednak takze i po uchwaleniu Konstytucji
z 1997 roku. Wskazywalaby to, ze cho¢ idea samorzadowego charakteru drugiej
izby parlamentu nie jest przedmiotem priorytetowych zabiegéw polityczno-ustro-
jowych, to jednak jest stale obecna w dyskusji jako kontekst w poszukiwaniach al-
ternatywy dla obowiazujacych de lege lata rozwigzan. Te bowiem s3a przedmiotem
nieustajacej krytyki.

2. Model funkcjonowania drugiej izby o charakterze samorzagdowym pojawil
sie kolejny raz w uchwale Rady Naczelnej PSL z dnia 5 grudnia 2009 roku w spra-
wie zmian Konstytucji RP. Przy zachowaniu nazwy ,Senat” organ ten mialby re-
prezentowac ,,samorzad terytorialny i zawodowy oraz srodowiska obywatelskie,
gospodarcze i naukowe”, uczestniczac aktywnie w procesie stanowienia prawa oraz
posiadajac elementy uprawnien kontrolnych. W odniesieniu do skladu Senatu
z ramienia samorzadu terytorialnego, to izba miala si¢ sklada¢ z przedstawicieli
tegoz samorzadu wszystkich trzech szczebli®.

2 Zob. szerzej R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepisow,
Warszawa 2002.

3 Szerzej zob. W. Ortowski, J. Sobczak, Senat RP a samorzqgd terytorialny, [w:] Samorzgdy
w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2013, s. 83 i n.
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Przed wyborami samorzadowymi w 2012 roku zaktywizowal si¢ ruch spotecz-
ny dzialaczy samorzadowych, cho¢ miato to wymiar bardziej polityczny niz prawny,
jako ze uwazano, iz ,izba samorzadowa” moglaby powsta¢ w drodze zwyciestwa
kandydatow o doswiadczeniu samorzagdowym. W czerwcu 2019 roku w Gdan-
sku — w trakcie Swieta Wolnosci i Solidarnosci — samorzadowcy oglosili 21 tez
w kierunku budowy ,,Samorzadowej Rzeczypospolitej”, gdzie w tezie trzeciej za-
kiadano ,,przeksztalcenie Senatu RP w Izbe Samorzadowsq”. Wykorzystujac debaty
programowe Inkubatora Umowy Spolecznej nad decentralizacja kraju poddano
pod rozwage, by Senat ztozony byl z marszatkow wojewddztw, dysponujacych glo-
sami wazonymi wielko$cig reprezentowanej ludnosci wojewddztwa. Dodatkowo
miato chodzi¢ tez o to, by wybory wojewodzkie, wytaniajace wladze wojewddzkie
(w tym marszatkow - senatoréw) odbywaly si¢ w zréznicowanym dla wojewodztw
kalendarzu, tak aby sklad Senatu zmienial si¢ stopniowo. Trzymiesieczne konsul-
tacje spoleczne istotnie zmienily jednak teze o przeksztalceniu sktadu Senatu, tak
by chodzilo jedynie o zniesienie zakazu Iaczenia mandatu senatorskiego i samo-
rzagdowego*. Korespondowalo to z postulatem Zwigzku Miast Polskich - od czasu
wprowadzenia tej kategorii niepotaczalnosci mandatéw w 2001 roku - odpo-
wiednich zmian w ustawach samorzadowych’. Samorzadowy charakter drugiej
izby mialby wiec dokonywac si¢ poprzez prawo wyborcze szczebla ustawowego,
w zakresie dotyczacym potencjalnego sktadu izby. Nie rozwigzywaloby to norma-
tywnie kwestii szczeg6lnych uprawnien izby, istotnych z samorzadowego punktu
widzenia.

W ogloszonym w 100-lecie polskiej niepodlegtoéci programie wyborczym na
wybory samorzadowe 2018 roku ,,Rzeczpospolita Samorzagdowa” ludowcy wroécili
do koncepcji Senatu jako izby samorzadowej, traktujac ja jednak jako reprezen-
tanta nie tylko samorzadu terytorialnego, ale takze gospodarczego, zawodowego
i organizacji pozarzadowych, z funkcja roli stabilizatora sytuacji politycznej w roz-
tadowywaniu napie¢ miedzy administracjg rzagdowa a srodowiskami samorzado-
wymi i wplywu na bieg spraw panstwowych (,Cel 1. Przywrdcenie prawdziwej
samorzadnosci”).

W tym zakresie jako alternatywna droge wskazano w doktrynie mozli-
wa — teoretycznie biorgc — ewolucje Senatu w kierunku izby samorzadowej nie
poprzez zmiany konstytucyjne, lecz ,,poprzez wyposazenie go w szereg ustawo-
wych kompetencji, ktére nadawatyby mu charakter takiej izby™, bez naruszenia

4 Zob.www.zdecentralizowanaRP.pl (dostep 2.11.2019); 21 tez samorzadowych. Teza 3. Przeksztat-
cenie Senatu RP w Izbe Samorzadowa, www.przebiegkonsultacji.samorzadydlapolski.pl (dostep
2.11.2019); T. Z6tciak, Juz nie landyzacja Polski, ale wcigz pobozne zyczenia, ,Dziennik Gazeta
Prawna” z2.09.2019r.

5 SzerzejM.tukaszewski, Zasada incompatibilitas w samorzgdowym prawie ustrojowym (relacje
samorzgdowiec - parlamentarzysta) i projekt przeksztatcenia Senatu w Izbe Samorzgdowg,
sRefleksje” 2011, nr 4, s. 148.

6 Tak W. Ortowski, J. Sobczak, Senat RP a samorzqd terytorialny, [w:] Samorzqgdy...,s.91in.
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konstytucyjnej charakterystyki Senatu de lege lata. Przyktadowo wymieniono tu
powigzanie z drugg izbg parlamentu regionalnych izb obrachunkowych (wptyw
na powolywanie prezeséw i ich zastepcow poszczegdlnych izb obrachunkowych),
przekazanie Senatowi kompetencji analogicznych do posiadanych de lege lata przez
Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzadu w mysl ustawy z 2005 roku’. Jak tamze
wskazano, mozliwa bylaby tez zmiana praktyki ustrojowej i ewentualna zmiana
przepiséw regulaminowych Senatu w zakresie umownie nazywanej ,,pieczy” izby
w okreslonych materiach.

Na marginesie zmiany konstytucyjnego statusu Senatu RP warto przy tym
mocno podkresli¢, ze wérdd bardzo wielu projektéw ustaw o zmianie Konstytucji
RP z 1997 roku tylko jeden (z 19 lutego 2010 r. — druk 2989, VI kad.) dotyczyt
problematyki senackiej, ale w Zaden sposdb nie nawiazujac do idei samorzadowe-
go charakteru izby®. Bardzo symptomatyczne stalo si¢ tez w 2010 roku stanowisko
PSL - wobec braku poparcia sit politycznych dla Senatu jako ,,izby samorzadowe;j”
- proponujace likwidacje drugiej izby i pozostawienie sejmu jako parlamentu jed-
noizbowego’. Sytuacje te mozna okresli¢ co najmniej mianem braku wykrystalizo-
wanej, stabilnej wizji ustrojowej co do drugiej izby.

W odpowiedzi z 2010 roku na Ankiete konstytucyjng'® wypowiedziatem sie za
utrzymaniem dwuizbowosci z podtrzymaniem swego wcze$niejszego stanowiska
o dyskusyjnosci koncepcji Senatu. Jako gtéwnie konkurujace dostrzegtem tu dwie
wizje izby - ,samorzadowej” i ,zmodyfikowanej izby politycznej’, cho¢ obie wizje,
realizowane cato$ciowo i do$¢ konsekwentnie, moglyby pociagnac za soba dale-
ko idace zmiany nie tylko w relacjach obu izb parlamentu, ale i znacznie szerzej,
bo w odniesieniu do systemu organéw panstwa. Wizje te s tak bogate tresciowo
i wieloaspektowe, ze nie sposob przedstawic je — jak na potrzeby ankiety — w krét-
kiej wypowiedzi. Dlatego chcialem jedynie podkresli¢, ze wizje ,,samorzadowy”
traktuje jako mniej naturalng i bardziej odlegla od historycznych doswiadczen,
bardziej za$ ,eksperymentalng”. Blizsza mi si¢ zdala wizja glebokich modyfika-
cji obecnego modelu Senatu, a tu sensowne mozliwosci rysuja sie szeroko (nawet

7 Zob. art. 2 ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorial-
nego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw (Dz. U. nr 90,
poz. 750 z pézn. zm.).

8 Zob. A. Szmyt, Sejm i Senat w projektach zmian Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 2010,
nr5,s.33-52.

9 Szerzej L. Jamrdz, W sprawie wzmocnienia statusu ustrojowego Senatu RP, [w:] Aktualne
problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Biatystok 2013, s. 140. Po wyborach parla-
mentarnych w 2019 r. - co charakterystyczne w istniejacej sytuacji - ludowcy zadeklarowali
ztozenie do Sejmu w pierwszej kolejnosci ustaw ustrojowych - w sprawie tzw. dnia referen-
dalnego i mieszanej ordynacji wyborczej, potem pakiet dla przedsiebiorcdw; nie ma tu pos-
tulatéw odnoszacych sie do problematyki charakteru drugiej izby. A. Dabrowska, J. Sawicka,
Chtopi z wielkich miast, ,Polityka” 2019, nr 46.

10 A. Szmyt, OdpowiedZ na Ankiete konstytucyjng, [w:] Ankieta konstytucyjna, red. B. Banaszak,
J. Zbieranek, Warszawa 2011, s. 131-132.
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»kosztem” Sejmu). Zakres tak przemyslanych zmian obejmowa¢ méglby praktycz-
nie wszystkie aspekty funkcji i kompetencji, dazac do umocnienia roli Senatu.

3. W dniu 17 lutego 2017 roku jednak europoset (kadencji 2014-2019) Kazi-
mierz Ujazdowski w wystgpieniu medialnym zaproponowal reforme Senatu, tak
aby izba ta stala si¢ izba samorzadowa parlamentu'!. Deklarowana formuta mia-
taby stanowi¢ gwarancje praw samorzadu terytorialnego. Senat — wedtug tej kon-
cepcji — bylby izbg wybierang tylko przez samorzadowcéw wszystkich szczebli,
sktadalby sie z 50 senatoréw, jego kadencja nie pokrywalaby si¢ z kadencja Sejmu.
Istotny bylby wspotudzial Senatu w ustawodawstwie samorzagdowym i w sprawach
ustrojowych. Zaprezentowana mediom koncepcja wychodzita przy tym poza spra-
wy stricte samorzadowe, jako ze miala tez gwarantowa¢ niezalezno$¢ instytucji
publicznych. Propozycja obejmowata wspdtudzial Senatu w wyborze prezesow
Narodowego Banku Polskiego i Najwyzszej Izby Kontroli oraz sedziéw Trybuna-
tu Konstytucyjnego (naprzemiennie z Sejmem) i Rzecznika Praw Obywatelskich.
Poset zadeklarowal, Ze po etapie konsultacji swej inicjatywy w ciaggu dwdch miesie-
cy przedlozy opinii publicznej gotowy projekt nowelizacji konstytucji, umozliwia-
jacy nowe usytuowanie ustrojowe Senatu.

Zapowiedziany projekt ustawy o zmianie konstytucji, sygnowany datg 27 kwiet-
nia 2017 roku, materializowat nieco zmieniong wersje propozycji. Stal sie on takze
pdzniej przedmiotem konferencji w Warszawie w dniu 9 kwietnia 2019 roku'.
Projekt zaktadal nowelizacje dwunastu artykutéw obowigzujacej Konstytucji RP
i dodanie jednego nowego. Z kilku przepiséw przejsciowych generalnie wynika, ze
przepisy nowelizacji bytyby zastosowane po raz pierwszy do wyboréw do Sejmu
i Senatu po zakonczeniu kadencji, w czasie ktorej nowelizacja wejdzie w zycie.

Z uzasadnienia projektu wynika, ze podstawowym zalozeniem nowelizacji
Konstytucji jest uksztaltowanie Senatu jako izby gwarantujacej prawa wspolnot
samorzadowych, gwarantujacej jako$¢ prawa i chronigcej instytucje o szczegdl-
nym znaczeniu dla ochrony praw obywateli i dobrego funkcjonowania panstwa.
Nowelizacja daje nowa podstawe wyboru Senatu i odrebnos¢ kadencji oraz zwigk-
szenie kompetencji izby w zakresie ustawodawstwa i powolywania niezaleznych
konstytucyjnych organéw zobowigzanych do bezstronnosci.

Zgodnie z nowym brzmieniem art. 97 ust. 1-2 Konstytucji, Senat skladatby sie
z 50 senatoréw, a wybory do niego bytyby posrednie i odbywalyby sie w gtosowa-
niu tajnym. Nowe ust. 3-4 w tymze artykule konstytucji przewiduja, ze ,,Senatoréw
wybierajg wojewodzkie samorzagdowe kolegia wyborcze zlozone z cztonkéw or-
ganow wykonawczych i jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawicieli orga-
néw stanowigcych gmin i jednostek samorzadu lokalnego oraz czlonkéw organéw
stanowigcych jednostek samorzadu regionalnego - z tego wojewddztwa”. Liczba

11 www.tvpparlament.pl/aktualnosci [17.02.2017] (dostep 2.11.2019).
12 www.plandlapolskiweuropie.pl/zmiana konstytucji/ (dostep 2.11.2019).
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mandatéw przypadajacych na wojewddztwo bylaby proporcjonalna do liczby jego
mieszkancow'. Zasady tworzenia i organizacje samorzagdowych kolegiéow wybor-
czych oraz zasady wyboru przedstawicieli organéw stanowigcych gmin i jedno-
stek samorzadu lokalnego okreslataby ustawa. W zwigzku z brzmieniem art. 97,
w art. 62 ust. 1 Konstytucji konieczne stalo si¢ wykreslenie obywatelskiego prawa
wybierania senatorow.

Dotychczasowa tres¢ art. 98 Konstytucji miataby zosta¢ ograniczona tylko do
Sejmu RP, za$ o Senacie RP traktowalby nowy (dodany) przepis art. 98a Konstytu-
cji. Utrzymywalby on dotychczasowg 4-letnig kadencje organu, ale rozpoczynata-
by si¢ ona z dniem zebrania si¢ Senatu na pierwsze posiedzenie i trwalaby do dnia
poprzedzajacego dzien zebrania si¢ Senatu nastgpnej kadencji. Przepis zrywa wiec
zwigzanie kadencji Senatu z kadencjg Sejmu. Nowy przepis - w odniesieniu do
Senatu - milczy w przedmiocie ewentualnego skrécenia kadencji wlasng uchwa-
Ia izby lub przez prezydenta. Odbicie zréznicowanych regulacji co do kadencji
i zwolywania pierwszych posiedzen obu izb, znajdujemy tez w nowym brzmie-
niu art. 109 Konstytucji. W obszarze materii wyborczej istotna jest tez zmiana
w art. 100 ust. 1 Konstytucji (zgodnie z ktéra kandydatow na postéw moga zgta-
szaé partie polityczne oraz wyborcy — wykreslono zglaszanie kandydatéw na sena-
toréw) oraz w dodanym tu ust. la, zgodnie z ktérym , kandydatéw na senatoréw
moga zglasza¢ czlonkowie wojewodzkich samorzadowych kolegiow wyborczych”
W uzasadnieniu projektu mowa jest, ze bierne prawo wyborcze przystugiwatoby
wszystkim obywatelom po ukonczeniu 30 lat, aczkolwiek sam projekt nowelizacji
kwestie te pomija.

Wyraznemu wzmocnieniu miataby ulec pozycja prawna Senatu w zakresie trybu
ustawodawczego. Zgodnie z nowym przepisem w art. 121 Konstytucji, w przypad-
ku okreslonych ustaw, uchwate Senatu odrzucajacg ustawe albo poprawke zapro-
ponowang w uchwale Senatu uwazaloby sie za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej
wiekszoscig 3/5 glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw.
Oznaczaloby to odejscie od dotychczasowego wymogu wigkszosci bezwzglednej
i przyjecie wymaganej wigckszosci jak przy wecie prezydenckim. Nowy wymog
wiekszosci bylby przewidziany dla ,,ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rze-
czypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustaw re-
gulujacych ustréj i wlasciwos¢ wtadz publicznych, ustaw regulujacych sprawy sa-
morzadu terytorialnego, kodeksoéw, a takze ustaw regulujacych sprawy, o ktérych
mowa w art. 72 ust. 4 (Rzecznik Praw Dziecka), art. 176 ust. 2 (ustrdj i wlasciwos¢

13 Jak wynika z informacyjnego zatacznika, przy stanie ludnosci wojewddztw wedtug GUS z dnia
31.12.2016 r. i przy przyjeciu metody najwyzszych reszt jako podstawy podziatu mandatow
miedzy wojewddztwa, wyniki bytyby nastepujace: wojewddztwo mazowieckie - siedem man-
datdw, Slaskie - szes¢ mandatdw, po cztery mandaty - dolnoslaskie, matopolskie, wielkopol-
skie, po trzy mandaty - kujawsko-pomorskie, lubelskie, todzkie, podkarpackie, pomorskie, po
dwa mandaty - podlaskie, Swietokrzyskie, warmifnsko-mazurskie, zachodniopomorskie,
po jednym mandacie - lubuskie i opolskie.
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sadéw), art. 187 ust. 4 (Krajowa Rada Sadownictwa), art. 197 (Trybunal Konsty-
tucyjny), art. 201 (Trybunal Stanu), art. 207 (Najwyzsza Izba Kontroli), art. 208
ust. 2 iart. 210 (Rzecznik Praw Obywatelskich), art. 215 (Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji) i art. 227 ust. 7 (Narodowy Bank Polski)”. Krag to wprawdzie ograni-
czony, ale obejmujacy ustawy o duzym znaczeniu ustrojowym. Szczegdlny tryb
ustawodawczy wyodrebnialby tu kategorie sui generis ustaw organicznych.

Projekt nowelizacji odnidst si¢ takze do problematyki zasady dyskontynuacji
prac, w zakresie dotyczacym udzialu Senatu w procesie ustawodawczym. Zgodnie
z proponowanym brzmieniem nowego art. 121 ust. 5-6, w przypadku, gdy Sejm
przed uptywem kadencji nie rozpatrzy uchwaly Senatu odrzucajacej ustawe albo
poprawki zaproponowanej w uchwale Senatu, uchwale te albo poprawke rozpa-
truje Sejm kolejnej kadencji. W przypadku zas, gdy Senat przed uptywem kadencji
nie podejmie stosownej uchwaly, terminy, o ktérych mowa w ust. 2, art. 123 ust. 3
i art. 222 liczyloby si¢ od poczatku kolejnej kadencji Senatu. Zmiany te mialyby
umocnic¢ pozycje Senatu w procesie ustawodawczym.

Zmiana przepisu art. 191 ust. 1 pkt.1 Konstytucji, dotyczaca prawa wystgpienia
przez grupe senatoréw z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego (15 senatoréw
zamiast 30) jawi si¢ za$ tylko jako proste nastepstwo zmniejszenia liczebnosci skla-
du Senatu ze 100 do 50 senatoréw.

Gdy chodzi o materie wykraczajace poza obszar samorzadowy, to projekt no-
welizacji Konstytucji zakladal, ze to Senat samodzielnie powoluje Rzecznika
Praw Obywatelskich i tenze przed Senatem odpowiada (zmienione art. 209 ust. 1
i art. 210). To Senat bylby tez wlasciwym organem w przedmiocie immunitetu
Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 211). Senat wszediby tu w miejsce zarezer-
wowane dotychczas dla Sejmu przy jedynie zastrzezonym wymogu zgody Senatu.
Réwniez — w mysl projektu — przez Senat miatby by¢ powolywany Prezes Narodo-
wego Banku Polskiego (zmieniony art. 227 ust. 3 Konstytucji, a w zakresie tech-
nicznym w odniesieniu do zwolnienia wniosku Prezydenta z wymogu kontrasy-
gnaty — art. 144 ust. 3 pkt 24). Jak podkreslono w uzasadnieniu projektu, nowy
Senat bylby takze opiekunem instytucji konstytucyjnych, ktore ze wzgledu na
swoja szczegolng misje powinny zachowac niezalezno$¢. Druga izba zachowataby
jednak tylko dotychczasowe kompetencje w odniesieniu do udzialu w wyborze
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Tylko w uzasadnieniu projektu napomyka sie,
ze ,w przyszlosci, po dokonaniu naprawy instytucji Trybunatu Konstytucyjnego
mozna rozwazy¢ naprzemienny z Sejmem wybor czlonkéw tego organu”. Nowe re-
gulacje dotyczace funkeji kreacyjnej Senatu nie dotycza wprawdzie wprost materii
przedmiotowo samorzadowej, ale byloby istotne, ze funkcje¢ te sprawuje druga izba
o charakterze samorzagdowym pod wzgledem ujecia podmiotowego™.

14 W odniesieniu do projektu autorstwa K. Ujazdowskiego w niniejszym tekscie wykorzystano
fragment referatu wygtoszonego 10.10.2019 r. na konferencji ,,Podmiotowos$¢ samorzadu
terytorialnego. Ustrojowe gwarancje i granice” na WPiA UJ w Krakowie.
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Przed jesiennymi wyborami parlamentarnymi 2019 roku Kazimierz Ujazdow-
ski wraz z prezydentami: Warszawy Rafalem Trzaskowskim i Sopotu Jackiem Kar-
nowskim zaproponowali wprowadzenie w Senacie nowego ,,mechanizmu ochrony
praw samorzadu”. Na konferencji w dniu 8 pazdziernika 2019 roku zadeklarowali
podjecie dziatan na rzecz przywrdcenia praw wspolnot samorzadowych i realizacji
konstytucyjnego celu decentralizacji Polski:

Uczynimy wszystko by Senat stal sie szczegélnym gwarantem niezaleznosci samorzadéw i narze-
dziem wplywu spotecznosci lokalnych na polityke panstwa. Dlatego wprowadzimy nastepujace
rozwigzania:

1) prace nad projektami ustaw dotyczacymi funkcjonowania samorzadu terytorialnego odby-
wac sie bedg w specjalnym trybie wykluczajacym ekspresowa legislacje, takim jak w przy-
padku zmian w kodeksach;

2) Senat uzyska mozliwo$¢ monitorowania projektow legislacyjnych pod katem respektowania
praw wspolnot samorzadowych jeszcze na etapie prac w Sejmie. Specjalne instrumentarium
w rekach Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panistwowej;

3) po uchwaleniu ustawy przez Sejm, Senat stosowac bedzie wobec niej test wolnosci i subsy-
diarnoéci. Procedura bedzie stosowana jeszcze przed skierowaniem projektu do senackiej
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej. W przypadku zagrozenia
dla praw wspdlnot lokalnych stosowana bedzie procedura ostrzezenia (czerwona kartka);

4) w prowadzonych w Senacie pracach legislacyjnych obowiazywaé bedzie zasada statego
i czynnego uczestnictwa partneréw spolecznych i zwigzkéw samorzadowych jako procedura
obligatoryjna;

5) co roku Senat przygotowywac bedzie raport dotyczacy funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego i respektowania jego praw. Bedzie on powstawa¢ przy udziale ekspertow i zwigz-
kow samorzadowych. Raport zawieraé bedzie rowniez rekomendacje dotyczace pozadanych
zmian legislacyjnych na rzecz decentralizacji. Standardem bedzie konsultowanie ze zwigzka-
mi samorzagdowymi wszystkich projektow ustaw, takze poselskich®.

4. Jako prébe podsumowania mozna zaproponowac - jak sie wydaje - teze, ze
idea drugiej izby parlamentu o charakterze samorzagdowym nie tyle $wieci jasnym
plomieniem, ile raczej wcigz i nieustannie tli si¢ wsréd préb poszukiwan modelu
ulepszenia drugiej izby. Jak sie przy tym wydaje, jest ona nie tyle wyrazem potrzeb
stricte parlamentarnych, co wyrazem braku nalezytej reprezentacji interesow sa-
morzadowych na szczeblu centralnym panstwa. Co wigcej, nie mozna przy tym
tracic¢ z oczu faktu, iz samorzad to sfera wladzy wykonawczej, a nie ustawodawczej.
Inna jednak rzecz, ze rozwigzania konstytucyjno-ustrojowe innych panstw po-
zwalajg na przywolanie przykladéw niekonwencjonalnych, jak cho¢by Bundesrat
w RFN, uczestniczacy w ustawodawstwie, a sktadajacy sie z przedstawicieli egzeku-
tyw szczebla krajowego. Nawet gdyby bra¢ pod uwage potrzebe przede wszystkim
centralnej instytucji samorzagdowej o charakterze wykonawczym, to niezbednym
instrumentem jej dziatania musialyby by¢ instytucje wptywu na ustawodawstwo.
Jako tez symptomatyczne nalezaloby uznaé, ze mimo Zywotnos$ci omawianej idei,

15 www. ujazdowski.pl (dostep 2.11.2019).
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nie doszto dotychczas do rzeczywiscie kompleksowego, szerokiego i glebokiego
opracowania koncepcji drugiej izby parlamentu o charakterze samorzadowym.
Zwraca na tym tle uwage interesujacy postulat znalezienia zupelnie innego punktu
wyjécia dla rozwazan w omawianej materii's.

Zgloszona w literaturze przedmiotu propozycja okreslona zostala przez M. Kruk
mianem glosu w dyskusji teoretycznej, cho¢ nie trafiajgcym w moment, w ktérym
proponowane zmiany moglyby faktycznie by¢ wprowadzone'. Inspiracja nowych
rozwazan staly sie¢ mechanizmy panstwa federalnego, by¢ moze mozliwe do wy-
korzystania w panstwie unitarnym, splecione nawet w nowocze$niejszy sposob
z zasadg pomocniczosci, proporcjonalnosci i ewentualnie tez innymi zasadami
konstytucyjnymi. Klasyczny podzial wladzy (podzial kompetencji miedzy federa-
cje¢ a jej podmioty) wskazuje, w jakich materiach podejmuje si¢ decyzje na kazdym
z tych poziomow. Inspiruje to pytanie o mozliwos$¢ - w panstwie unitarnym - ta-
kiegoz uksztaltowania sfery materialnej, by pewne kompetencje przynalezaly do
samorzadu terytorialnego. Metody takiego rozdzielenia kompetencji takze mogty-
by wzorowac¢ si¢ na wypracowanych modelach federalnych (kompetencje wytacz-
ne obu szczebli, ale i specyficzne - wspolne, konkurencyjne, dzielone) w okreslo-
nych materiach zbiegania si¢ kompetencji. Jak podkresla autorka, z legislacyjnego
punktu widzenia rozwigzania konstytucyjne moga by¢ roézne - od generalnej zasa-
dy do okreslen bardziej szczegdtowych, ale - co wazne - z systemem gwarancji ich
respektowania'®. Rozwazane rozwigzania mogg nawigzywac przede wszystkim do
klasycznych mechanizméw, ale z pewnos$cia mozliwe sg tez rozwiazania bardziej
oryginalne. Dyskusja naukowa pozwala na analiz¢ zar6wno typowych schematéow
kierunkowych, jak i rozwigzan aplikacyjnych.
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O samodzielnosci gminy w kontekscie
tzw. ustawy dekomunizacyjnej

- uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego oraz sadow
administracyjnych

Wprowadzenie

Samodzielnos¢ stanowi jeden z podstawowych atrybutéow jednostki samorzadu
terytorialnego, ksztaltujac jej pozycje ustrojowa w polskim porzadku prawnym.
Przymiot ten wyprowadzany jest z tredci art. 165 w zwiazku z art. 16 ust. 2 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej', a nastepnie podlega uszczegdtowieniu na pozio-
mie ustawowym w przepisach ustrojowych?

W ostatnich latach samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego stala
sie przedmiotem rozwazan sadéw administracyjnych w odniesieniu do przepiséw
ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 roku o zakazie propagowania komunizmu lub inne-
go ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek po-
mocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
pomniki® (dalej ustawa dekomunizacyjna). Przedmiotowy akt prawny na mocy
art. 6 nalozyl na wlasciwy organ jednostki samorzadu (w praktyce rad¢ gminy lub

Mgr Aleksandra Szydzik - Katedra Prawa Konstytucyjnego i Instytucji Politycznych, Wydziat
Prawa i Administracji, Uniwersytet Gdanski.

1 Dz.U.z1997r.,nr78, poz.483 zezm.

2 Przez przepisy ustrojowe rozumiem ustawy regulujace organizacje i zasady funkcjonowania
poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego, tj. ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22019 r., poz. 506 ze zm.; dalej u.s.g.), ustawe z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 511 ze zm.), ustawe z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U.z 2019 r., poz. 512 ze zm.).

3  Tekstjedn.Dz.U.z2018r., poz. 1103.
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rade miasta)! obowigzek zmiany — obowiazujacych na dzien wejscia w zycie tej
ustawy — nazw budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznoséci publicznej, w tym drég,
ulic, mostow i placéw, upamigtniajacych osoby, organizacje, wydarzenia lub daty
symbolizujgce komunizm lub inny ustrdj totalitarny lub propagujace taki ustroj
w inny sposdb. Termin na wykonanie tego obowiazku wynosil 12 miesiecy, liczac
od dnia wejscia w zycie ustawy dekomunizacyjnej. W praktyce rada gminy zo-
stala zatem zobowigzana do podjecia stosownych uchwal w przedmiocie zmiany
nazewnictwa najpozniej do dnia 2 wrzesnia 2017 roku®. Realizacja tego obowigz-
ku zostala zabezpieczona mechanizmem nadzorczym. Ustawodawca na wypadek
bezczynnosci organu jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzat na mocy art. 6
ust. 2 wlasciwego wojewode do wydania, w ciaggu trzech miesigcy od dnia uptywu
wskazanego wyzej terminu, zarzadzenia zastepczego nadajacego nazwe zgodna
z postanowieniami ustawy dekomunizacyjnej, po uprzednim zasiegnieciu opinii
Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu, potwierdzajacej niezgodnos¢ nazwy obowigzujacej w dniu wejscia
w zycie tej ustawy. W grudniu 2017 roku, do ustawy dekomunizacyjnej zostal dodany
art. 6¢5, ktéry ograniczy! prawo do zaskarzenia zarzadzenia zastepczego wydanego
przez wojewode, jedynie do przypadku, gdy brak mozliwosci wykonania obowigz-
ku z art. 6 ust. 1, tj. w zakresie zmiany nazewnictwa, wynikat z przyczyn niezalez-
nych od jednostki samorzadu terytorialnego.

Daleko idaca nieprecyzyjnos¢ tej regulacji spowodowata jednak liczne proble-
my podczas jej stosowania. Powstale w $rodowisku samorzadowym watpliwosci
co do zgodnosci ustawy dekomunizacyjnej z Konstytucja RP doprowadzity do zja-
wiska powszechnego zaskarzania zarzadzen zastepczych wydawanych przez woje-
wodow na podstawie art. 6 ust. 2. Krytyka tej regulacji opierala sie w szczegolnosci
na nastepujacych argumentach:

a) niejednoznacznosci i ogélnosci ustanowionego w art. 1 ustawy dekomuni-
zacyjnej zakazu propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarne-
go w nazewnictwie, co w praktyce uniemozliwialo wykonanie przez gmine
obowigzku w zakresie zmiany nazewnictwa z uwagi na brak jasnych przesta-
nek uznania nazwy za symbolizujgcg lub propagujaca komunizm lub inny
system totalitarny;

4 Wiecej o wtasciwosci rady gminy w zakresie zmiany nazw budowli, obiektéw i urzadzen uzy-
tecznosci publicznej, w tym drég, ulic, mostow i placow w dalszej czesci artykutu.

5 Ustawa dekomunizacyjna weszta w zycie dnia 2.09.2016 r.

6 Art. 6c dodano na podstawie art. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o za-
kazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek or-
ganizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz pomniki oraz ustawy o zmianie ustawy o zakazie propagowania komunizmu
lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej (Dz. U. 22017 r., poz. 2495).
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b) przyznaniu wojewodzie prawa do oceny bezczynnosci (milczenia) rady
gminy w kontekscie realizacji nalozonego na nig na mocy art. 6 ust. 1 usta-
wy dekomunizacyjnej obowigzku zmiany nazewnictwa, a takze zwigzanego
z tym wyposazenia wojewody - jako organu nadzoru - w uprawnienie do
wydania zarzadzenia zastepczego, stanowiacego nieadekwatny srodek nad-
zoru, naruszajacy konstytucyjnie zagwarantowang samodzielno$¢ gminy;

c) ograniczeniu prawa do zaskarzenia zarzadzenia zastepczego podjetego
przez wojewode w przedmiocie zmiany nazewnictwa poprzez dodanie do
ustawy dekomunizacyjnej art. 6¢, zgodnie z ktérym skarga do sadu admi-
nistracyjnego na zarzadzenie zastepcze przystuguje jednostce samorzadu
terytorialnego jedynie w przypadku, gdy brak mozliwosci wykonania obo-
wiazku w zakresie zmiany nazewnictwa wynikal z przyczyn niezaleznych od
jednostki samorzadu terytorialnego, co narusza art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP, gwarantujacy sadowa ochrone samodzielnosci jednostki samorzadu te-
rytorialnego.

Celem niniejszego artykutu jest analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych
odnoszacego si¢ do problematyki ustawy dekomunizacyjnej w kontekscie zasady
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Czas, ktory uptynal od uchwalenia tego
aktu prawnego, pozwolil na zakonczenie wielu postgpowan toczacych si¢ przed sa-
dami administracyjnymi na skutek zaskarzenia zarzadzen zastgpczych wydanych
przez wojewoddw na trybie art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej. Podjecie reflek-
sji nad ta regulacja z perspektywy czasu umozliwi przeanalizowanie stanowiska
reprezentowanego przez sady administracyjne w stosunku do wskazanych wyzej,
wezlowych problemdéw ustawy dekomunizacyjnej, w szczegdlnosci za$ pozwoli na
ocene mechanizmu nadzorczego wprowadzonego w art. 6 ust. 2 ustawy dekomu-
nizacyjnej z perspektywy teoretycznoprawnej — w kontekscie zatozenia o racjonal-
nosci prawodawcy i postulatu spdjnosci systemu prawnego. Nalezy zauwazy¢, ze
wspolczesnie sady staja si¢ partnerem prawodawcy w procesie tworzenia prawa,
rozwijajac i udoskonalajac system prawny za posrednictwem orzeczen sadowych’.
Dlatego tez w dobie wzmozonej aktywnosci sedzidw, wyposazonych w przyznany
im przez prawodawce pewien zakres dyskrecjonalnosci, poglady orzecznictwa sta-
ja sie szczegolnie donioste dla nauki i praktyki stosowania prawa. W tym miejscu
nalezy jednak zastrzec, ze ponizsze rozwazania zasadniczo ograniczg si¢ do dwoch
kwestii — po pierwsze, analizy obowiazku nalozonego na gminy w zakresie zmiany
nazewnictwa ulic i skorelowanego z nim mechanizmu nadzorczego z art. 6 ustawy

7 O roli orzecznictwa sadéw administracyjnych zob. m.in. E. Bojanowski, Utrwalona linia
orzecznictwa (kilka uwag na marginesie orzecznictwa sqgdéw administracyjnych), [w:] Miedzy
tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 50-54; A. Gomutowicz, Sedzia
sgdu administracyjnego a prawotwdrstwo sqgdowe - zasadnicze dylematy, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2007, nr 4, s. 7-20.



382 Aleksandra Szydzik

dekomunizacyjnej®, po drugie zas oceny zgodnosci z Konstytucja RP art. 6¢ usta-
wy dekomunizacyjnej, ograniczajacego prawo gminy do zaskarzenia zarzadzen
zastepczych wojewody. Ostatnia z tych kwestii wydaje si¢ szczegdlnie aktualna
w kontekscie oczekiwania na rozpatrzenie przez Trybunal Konstytucyjny wniosku
Rady Miejskiej we Wroctawiu o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP tego
przepisu’. Nalezy takze wskaza¢, ze dalsze rozwazania bedg koncentrowac sie na
nazwach ulic, poniewaz w odniesieniu do nich ustawa dekomunizacyjna znalazta naj-
szersze zastosowanie.

1. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego

Konstytucja RP w art. 16 ust. 2 stanowi, Ze ,,samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
czg$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna od-
powiedzialno$¢”. Zgodnie natomiast z art. 165 Konstytucji RP, ,,jednostki samo-
rzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawng. Przystuguja im prawo wlasnosci
i inne prawa majatkowe” (ust. 1), a ,samodzielno$¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego podlega ochronie prawne;j” (ust. 2).

Analiza wskazanych wyzej przepiséw prowadzi do wniosku, ze samodzielnos¢
- jako atrybut jednostek samorzadu terytorialnego - jest zagadnieniem o zlozo-
nym i wieloptaszczyznowym charakterze. Normatywna konstrukcja owej samo-
dzielnosci opiera si¢ bowiem o trzy wzajemnie sprzezone ze soba normy wyzna-
czajace odpowiednio aspekt ustrojowy, materialny oraz formalny samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego.

W aspekcie ustrojowym, ktéry wyznacza art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, samodziel-
no$¢ wyraza sie w powierzeniu samorzadowi terytorialnemu istotnej czesci wladzy
publicznej. Poglad ten znalazt potwierdzenie takze w jednym z wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego, w uzasadnieniu ktérego wskazano, ze ,art. 16 ust. 2 Konstytucji

8 Nalezy odnotowac, ze ustawa dekomunizacyjna przewiduje dwie odrebne procedury nad-
zoru - pierwsza obejmuje nadzér nad uchwatami w sprawie nadania nazw ulic i innych
obiektow, druga natomiast dotyczy nadzoru sprawowanego w przypadku bezczynnosci
(milczenia) organéw samorzadu terytorialnego w sprawie dokonania zmiany nazewnictwa.
Na temat obu trybow zob. K. Bandarzewski, Nadawanie nazw ulicom a samodzielnos¢ sa-
morzgdu gminnego (uwagi na tle requlacji tzw. ustawy dekomunizacyjnej), [w:] Konstytucyj-
ne umocowanie samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018,
s.311-335.

9 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&sprawa=21754.
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RP wyraza zasade samodzielnosci ustrojowo — organizacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego. Wynika stad wniosek, Ze w pojmowaniu istoty samorzadu teryto-
rialnego nalezy kfas¢ nacisk na przymiot jego samodzielnosci, a wiec niezaleznosci
od innych struktur i podmiotéw wtadzy publicznej, a w szczegolnosci od organow
administracji rzadowe;j". Samodzielno$¢ organizacyjno-ustrojowa j.s.t. jest bowiem
istotg samorzadu jako odrebnego podmiotu publicznego w panstwie”™!. W innym
za$ orzeczeniu, Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze z Konstytucji RP wynika ,,nakaz
podzielenia wladzy publicznej w panstwie pomiedzy administracje rzagdowa i samo-
rzagdowa. Realizujac art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, panistwo dzieli si¢ z samorzadem
terytorialnym czescig wladzy zwierzchniej, ktéra nalezy do Narodu™2

W aspekcie materialnym istota samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego jest przyznane im instrumentarium, obejmujace swym zakresem w szcze-
golnosci osobowos¢ prawna, zagwarantowang na mocy art. 165 ust. 1 Konstytucji
RP. Dzigki niej jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ podmiotem praw
i obowigzkéw w sferze publicznej i prywatnej. Podmiotowo$¢ publicznoprawna
odnosi si¢ do przyznanego jednostkom samorzadu terytorialnego wladztwa za-
daniowego, personalnego, organizacyjnego czy finansowego gwarantujacego ich
niezalezno$¢ wzgledem administracji rzadowej. W odniesieniu natomiast do sfe-
ry prywatnej, osobowos¢ prawna pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego
na zacigganie zobowigzan i nabywanie praw w stosunkach cywilnoprawnych. Nie
ulega wiec watpliwosci, ze osobowos$¢ prawna, jako konstytucyjny atrybut samo-
rzadu terytorialnego, stanowi jeden z gwarantéw jego samodzielnosci, na co juz
zwrocil uwage A. Doliwa®.

Formalnym aspektem samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest natomiast
mechanizm jej sadowej ochrony, zagwarantowany w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.
W sferze prawa prywatnego ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego
sprawowana jest przez sady powszechne, natomiast w sferze prawa publicznego
odbywa si¢ na drodze postepowan przed sagdami administracyjnymi lub Trybu-
nalem Konstytucyjnym, ktérych przedmiotem moze by¢ w szczegolnosci kontrola
aktow nadzoru czy rozstrzyganie sporéw o wlasciwo$¢'. Zakres ochrony prawne;j
samorzadu terytorialnego rozszerzony jest o uprawnienie jednostek samorzadu te-
rytorialnego z art. 191 Konstytucji RP do wystapienia z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach konstytucyjnosci i legalnosci aktow normatywnych
dotyczacych spraw objetych zakresem ich dzialania.

10 Wyrok TKzdnia 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

11 Wyrok TKz dnia 4.05.1998r., K 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.

12 Wyrok TK z dnia 26.05.2015 r., KP 2/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 65.

13 A. Doliwa, Atrybut osobowosci prawnej jako gwarant samodzielnosci jst, [w:] Prawo samorzg-
du terytorialnego, red. P. Sitniewski, Biatystok 2009, s. 27-28.

14 D. Bach-Golecka, M. Golecki, Art. 165, [w:] Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do art. 87-243,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 904.
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Nalezy odnotowa¢, ze w doktrynie prawa konstytucyjnego oraz administracyjne-
go samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest uyymowana takze w innych
aspektach. Przykladowo, przyjelo si¢ rozpatrywac ja takze w ujeciu negatywnym, wy-
razajagcym sie w niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego od podmiotow
wiadzy panstwowej, w szczegolnosci za$ organow administracji rzadowej oraz w ujeciu
pozytywnym, ktérego istotg jest realizacja przez jednostki samorzadu terytorialnego
zadan o charakterze lokalnym, zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow'.

Majac na wzgledzie zaprezentowane wyzej ujecia samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego, nalezy wskaza¢, ze dalsze rozwazania zostang poswigcone
samodzielnosci gminy w sferze prawa publicznego w kontekscie jej niezaleznosci
od organdéw administracji rzadowej, co bezposrednio wiaze si¢ z problematyka
nadzoru sprawowanego nad samorzadem terytorialnym.

2. Nadawanie i zmiana nazw ulic jako wytaczna
kompetencja rady gminy (rady miasta)

Analiza przepiséw prawnych, jak réwniez orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze
w polskim porzadku prawnym rada gminy (w odniesieniu do miast na prawach
powiatu - rada miasta) jest jedynym organem, ktéremu przyznano kompetencje
do nadawania i zmiany nazw ulic na terenie objetym jej wlasciwoscia's. Zakres
dziatania gminy zostal bowiem okreslony w art. 6 u.s.g. na podstawie dwdch, $cidle
powiazanych ze sobg domnieman - domniemania wlasciwosci gminy we wszyst-
kich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych ustawami na
rzecz innych podmiotéw (ust. 1) oraz domniemania kompetencji gminy do podej-
mowania rozstrzygnie¢ w tych sprawach (ust. 2). Przepis ten stanowi rozwinigcie
postanowien konstytucyjnych, w tym art. 15 ust. 1 Konstytucji RP gwarantujacego
decentralizacje wtadzy publicznej oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, zapewniajace-
go udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publiczne;j.

Zgodnie za$ z art. 166 Konstytucji RP zadania gminy dzielg si¢ na zadania wlasne
oraz zadania zlecone. W art. 7 ust. 1 u.s.g., ktory okresla przyktadowy katalog zadan
wlasnych gminy, ustawodawca wyrdznil sprawy gminnych drog, ulic, placéw oraz
organizacji ruchu drogowego. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze tym, co odrdznia
zadania wlasne od zleconych, jest lokalny charakter tych pierwszych'. Realizacja za-
dan wlasnych przez jednostki samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ nie tylko do

15 Tamze,s. 903.
16 Wyrok NSA z dnia 20.07. 2005 r., OSK 1806/04, LEX nr 186577.
17 Wyrok TK z dnia 25.07.2006 r., K 30/04, OTK-A 2006, nr 7, poz. 86.



0 samodzielnosci gminy w kontekscie tzw. ustawy dekomunizacyjne;j... 385

funkcji wykonawczych, ale takze funkcji kreacyjnych. W koncu za$ art. 18 ust. 2
pkt 13 u.s.g. stanowi, ze do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie
uchwat w sprawach herbu gminy, nazw ulic i placéw bedacych drogami publiczny-
mi lub nazw drég wewnetrznych w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 roku
o drogach publicznych'®, a takze wznoszenia pomnikow. Wiasciwos¢ wylaczna rady
gminy oznacza bezwzgledny zakaz przenoszenia spraw objetych ta wlasciwoscig na
inny organ administracji’®, co znalazlo potwierdzenie w uchwale skladu siedmiu se-
dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2005 roku w sprawie
o sygn. akt IT OPS 2/05%. Realizujac swoje uprawnienia w powyzszym zakresie, gmi-
na korzysta z przystugujacego jej przymiotu samodzielnosci.

Wylaczna kompetencja rady gminy do nadawania i zmiany nazw ulic obje-
tych zakresem jej wlasciwosci wynika nie tylko z przepiséw prawa krajowego, ale
wzmacniana jest takze postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalne-
go®! (dalej Karta), ktéra w art. 4 stanowi, ze ,,spolecznosci lokalne majg — w zakre-
sie okreslonym prawem - pelng swobode dzialania w kazdej sprawie, ktéra nie jest
wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych orga-
néw” (ust. 2), a ,kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym powinny by¢
w zasadzie catkowite i wylaczne i moga zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone
przez inny organ wiadzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzia-
nym prawem’ (ust. 4). W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze ustawa dekomuni-
zacyjna nie realizuje w pelnym zakresie dyspozycji art. 4 ust. 2 Karty, poniewaz
ogranicza wylaczng kompetencje rady gminy do nadawania i zmiany nazw ulic,
przekazujac ja — w sytuacji niewykonania obowiazku z art. 6 ust. 1 — wlasciwe-
mu wojewodzie i tym samym pozbawia t¢ kompetencje jej calkowitego charakteru
z uwagi na dualizm podmiotéw, ktérym zostala powierzona.

W $wietle powyzszego, nalezy podzieli¢ poglad wyrazony przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gdansku, ktory wskazat, ze

[...] ustawa dekomunizacyjna ma niewatpliwie charakter wyjatkowy, w tym sensie, ze ogranicza
ustawowe, wylaczne uprawnienie samorzadu gminnego do nadawania i zmian nazw ulic. Pod-
kresli¢ nalezy, Ze jest to uprawnienie szczegodlnie wazne, nalezace do zadan gminy zwigzanych
z zarzadzaniem szeroko rozumiang przestrzenia w obrebie terytorium gminy. Nazewnictwo ulic
i placow wiaze si¢ bezposrednio z tozsamoscig wspolnoty gminnej, ktéra ma prawo poprzez swe
demokratyczne wybrane organy swobodnie dokonywa¢ wyboru ich nazw i patronéw zgodnie
z oczekiwaniami cztonkdéw tej wspdlnoty”?.

18 Ustawa z dnia 21 marca 1985r. o drogach publicznych (t.j. Dz. U. 22018 r., poz. 2068 ze zm.).

19 M. Augustyniak, T. Moll, Art. 18, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnic-
ki, Warszawa 2018, s. 310.

20 Zob.uchwata sktadu 7 sedziéw NSA zdnia 11.04.2005r., [l OPS 2/05, ONSAIWSA 2005, nr 5, poz. 88.

21 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15.10.1985 r. (Dz. U.
21994 r.,nr 124, poz. 607 ze sprost.). Zostata ratyfikowana przez Polske w 1994 r. Na mocy art. 241
ust. 1 w zw. z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP stanowi cze$¢ krajowego systemu zrodet prawa i jest
bezposrednio stosowana.

22 Tak wskazat m.in. WSA w Gdansku w siedmiu wyrokach z dnia 29.03.2018 r. o sygn. akt: Il SA/
Gd 121/18, LEX nr 2473337; 11l SA/Gd 122/18, LEX nr 2473986; Ill SA/Gd 123/18, LEX nr 2473338;
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3. Poglady orzecznictwa

Analiza orzecznictwa sagdéw administracyjnych prowadzi do wniosku, ze te za-
sadniczo umacniajg pozycje samorzadu terytorialnego, opowiadajac si¢ za ochro-
ng jego samodzielnosci na tle postanowien ustawy dekomunizacyjnej. Swiadczy
o tym m.in. poglad wyrazony przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Gdansku
w uzasadnieniu serii wyrokow z dnia 29 marca 2018 roku, w ktérych wskazano, ze

[...] tryb postepowania przewidziany w art. 6 ustawy [dekomunizacyjnej — przyp. aut.] w sto-
sunku do obowigzujacych nazw ulic i innych obiektow, zgodnie z ktérym organ samorzadu ma
obowiazek w ciggu 12 miesigcy zmieni¢ stosowng nazwe, bez wskazania mu przez organ nadzo-
ru, ktorych patronéw ulic nalezy uzna¢ za symbole komunizmu, prowadzi do uznania, ze moze
chodzi¢ jedynie o symbole [...] ktorych znaczenie jest oczywiste. Przeciwna interpretacja naru-
szalaby konstytucyjna zasade samodzielnoéci gminy oraz zasade panstwa prawnego, prowadzac
do sytuacji, w ktérej organ gminy dowiadywatby si¢ o tym, ze patron danej ulicy stanowi, wedlug
oceny organu nadzoru, symbol komunizmu dopiero po uplywie ustawowego terminu do doko-
nania zmiany nazwy.

Nalezy wiec zauwazy¢, ze z jednej strony postanowienia ustawy dekomuniza-
cyjnej pozostawiaja duzy zakres dyskrecjonalnosci radzie gminy w przedmiocie
uznania nazw ulic za symbolizujace czy propagujace komunizm lub inny ustroj
totalitarny, ale z drugiej strony w zaden sposob nie zapewniaja poszanowania
dla tej decyzji, ktdra jest przejawem korzystania z atrybutu samodzielnosci. Jak
podkreslit Wojewddzki Sagd Administracyjny w Poznaniu®, w ustawie dekomuni-
zacyjnej nie nalozono na organ nadzoru obowigzku uprzedniego informowania
gminy o kwestionowaniu nazwy ulicy. Ustawa ta nie przewiduje takze obowigzku
informowania organu nadzoru przez gmine¢ o braku podstaw do zmiany nazwy
ulicy wynikajacych z uznania, ze ta nie narusza ustawy. W konsekwencji decyzja
w przedmiocie uznania czy okreslona nazwa ulicy symbolizuje czy tez propaguje
komunizm lub inny ustréj totalitarny winna by¢ poprzedzona odpowiednia forma
dialogu pomiedzy organem jednostki samorzadu terytorialnego a wojewoda jako
organem nadzoru i reprezentantem administracji rzagdowej, stojacym na strazy le-
galnosci dzialania samorzadu terytorialnego.

Wydaje sig, ze zrédlem watpliwosci zwigzanych z ustawa dekomunizacyjnag jest
jej art. 1, ktory definiuje zakaz propagowania komunizmu lub innego ustroju to-
talitarnego w nazewnictwie w nader ogdlny sposob, przy uzyciu zwrotéw niedo-
okreslonych, takich jak ,odwotywac¢ si¢”, ,propagowac” czy ,,symbolizowac”. Na-
lezy wskaza¢, ze ustawodawca nie ustanowil jednoznacznych przestanek uznania

Il SA/Gd 124/18, LEX nr 2473339; Ill SA/Gd 125/18, LEX nr 2473988; Ill SA/Gd 126/18, LEX
nr2473987; Il SA/Gd 127/18, LEX nr 2473340.
23 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 13.06.2018 r., IV SA/Po 338/18, LEX nr 2507445.
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nazwy jednocze$nie za symbolizujacg lub propagujaca komunizm lub inny ustroj
totalitarny, ograniczajac si¢ jedynie do wskazania, ze

[...] nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow
iurzadzen uzytecznoéci publicznej, w tym droég, ulic, mostéw i placéw, nadawane przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego nie moga upamiegtniaé osob, organizacji, wydarzen lub dat symbo-
lizujacych komunizm lub inny ustrdj totalitarny, ani w inny sposéb takiego ustroju propagowac”
[art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej].

Za propagujace komunizm uwaza si¢ takze nazwy odwolujace si¢ do 0séb, organizacji, wydarzen
lub dat symbolizujacych represyjny, autorytarny i niesuwerenny system wtadzy w Polsce w latach
1944-1989 [art. 1 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej].

Wykladnia jezykowa wskazanego wyzej przepisu prowadzi do wniosku, ze
ustawodawca nie objal zakresem tej regulacji oséb, organizacji, wydarzen lub dat
zwigzanych z ustrojem komunistycznym lub innym ustrojem totalitarnym,
lecz jedynie symbolizujace lub propagujace taki ustroj. Podkreslenia
wymaga wiec postuzenie si¢ przez ustawodawce pojeciami o duzo wezszym za-
kresie znaczeniowym. Nalezy zauwazy¢, ze nie kazda osoba zwigzana z ustrojem
komunistycznym bedzie go symbolizowa¢ lub propagowa¢, jak réwniez nie kazda
data nawigzujaca do okresu od 1944 do 1989 roku bedzie upamigta¢ wydarzenia
zwigzane z ustrojem totalitarnym. Poglad ten znalazl potwierdzenie w orzecznic-
twie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory podkreslil, Ze symbolizowanie
przez date komunizmu lub innego ustroju totalitarnego musi wynika¢ z brzmienia,
wzglednie nazwy wlasnej opatrzonej dodatkowym kwantyfikatorem, badz wresz-
cie z intencji, jakie przyswiecaly twércom nazwy ulicy*. Dlatego tez, jak wskazal
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w powotanym wyzej wyroku, ,,po-
jecia zawarte w art. 1 ustawy [dekomunizacyjnej — przyp. aut.] musza by¢ inter-
pretowane precyzyjnie, jak i $ciesniajaco (zawezajaco), poniewaz domniemanie na
rzecz prawa do wykonywania tego zadania przystuguje samorzadowi gminnemu”.

Odnoszac si¢ za$§ do oceny konstytucyjnosci art. 6¢ ustawy dekomunizacyj-
nej, nalezy wskaza¢, ze sady administracyjnie w sposéb jednoznacznie krytyczny
ustosunkowaly si¢ do ograniczenia prawa do zaskarzenia zarzadzen zastepczych,
wskazujac, ze ,,art. 165 ust. 2 Konstytucji RP nie przewiduje wyjatkéw od kreowa-
nej w nim zasady sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jak réwniez nie odsyta do ustaw szczegdlnych, ktére moglyby ograniczac¢
te zasade™>. Z tego wzgledu nalezy podzieli¢ poglad Sadu Najwyzszego, wyrazony

24 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 14.02.2018 r., Il OSK 254/18, LEX nr 2486428; wyrok NSA z dnia
29.03.2019 1., Il OSK 3228/18, LEX nr 2646679; wyrok NSA z dnia 29.05.2019 r., Il OSK 196/19,
LEX nr 2697630.

25 Tak m.in. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24.01.2019 r., IV SA/Po 798/18, LEX 2624835; wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 4.10.2018 r., [ll SA/Wr 223/18, LEX nr 2572818.
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w postanowieniu z dnia 3 wrze$nia 1998 roku w sprawie o sygn. akt ITI RN 49/98%,
zgodnie z ktérym art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP winien
by¢ stosowany przez sady bezposrednio, a ponadto z przepisow tych nalezy wywo-
dzi¢ obowigzek przyjecia wykladni przepiséw prawa, zapewniajacej jednostkom
samorzadu terytorialnego prawo do sagdu”. Istotne znaczenie nalezy przypisac sta-
nowisku wyrazonemu przez Wojewddzki Sagd Administracyjny w Gdansku w po-
wolanych juz wyzej wyrokach z dnia 29 marca 2018 roku, w ktérych wskazano, ze

[...] znaczenie art. 6¢ ustawy [dekomunizacyjnej — przyp. aut.] sprowadza si¢, zgodnie z jego
literalnym brzmieniem, do pozbawienia jednostki samorzadu terytorialnego gwarantowanej jej
przez art. 165 ust. 2 Konstytucji RP ochrony sadowej w tych przypadkach, ktérych nie ujeto
w powotlanej regulacji. W szczegdlnosci ochrona sadowa bytaby wykluczona w kazdym przypad-
ku uznania przez organ samorzadu terytorialnego, ze nie zachodza przestanki do zastosowania
przepiséw ustawy i niedokonania - w wyznaczonym ustawa, 12-miesiecznym terminie — zmiany
nazwy ulicy. Prowadzitoby to do razacego naruszenia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP przez wy-
faczenie spod kontroli sadowej dzialania organu nadzoru opartego na jego uznaniu w zakresie
oceny co stanowi symbol komunizmu.

Jeszcze dalej w swych rozwazaniach posunat sie¢ Wojewodzki Sagd Administra-
cyjny we Wroclawiu w powolanym juz wyzej wyroku z dnia 10 maja 2018 roku,
ktdry opierajac si¢ na argumentacji przedstawionej przez Wojewodzki Sagd Admi-
nistracyjny w Gdansku, wskazal, ze

[...] regulacja art. 6¢ ustawy [dekomunizacyjnej — przyp. aut.] razaco narusza art. 165 ust. 2
Konstytucji RP przez wylaczenie spod kontroli sadowej dziatania organu nadzoru opartego na
jego uznaniu w zakresie oceny, co stanowi symbol komunizmu. Jej zastosowanie powinno by¢
zatem pominiete w kontekscie bezposredniego zastosowania art. 165 ust. 2 Konstytucji RP w zw.
zart. 98 ust. 113 u.s.g.

Podobnie wypowiedziat si¢ takze Wojewddzki Sad Administracyjny w Warsza-
wie®®, ktory podkreslil, ze

[...] oceniajac dopuszczalno$¢ zaskarzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody na podstawie
art. 6¢ nalezy stwierdzi¢, ze wyktadnia tego przepisu, ktora miataby polega¢ na niedopuszczalno-
$ci zaskarzenia tego aktu nadzoru nad samorzadem, jest sprzeczna z art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP, ktéry to przepis konstytucyjny w tej sprawie znajduje bezpoérednie zastosowanie.

26 Zob. postanowienie SN z dnia 3.09.1998 r., Il RN 49/98, LEX nr 35586.

27 Tamze.

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7.11.2018 ., Il SA/Wa 248/18, LEX nr 2613720. Zob. takze wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 29.05.2018 r., Il SA/Wa 2072/17, LEX 2557636.
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Whnioski

De lege ferenda nalezaloby postulowa¢ zmiang przepiséw ustawy dekomuniza-
cyjnej w sposdb, ktory zapewnitby spojnos¢ tej regulacji z zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego. Przyznany wojewodzie na podstawie art. 6 ust. 2 usta-
wy dekomunizacyjnej srodek nadzoru w postaci prawa do wydania zarzadzenia
zastepczego stanowi zbyt daleko idaca ingerencje w kompetencje gminy i jej sa-
modzielno$¢. Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w po-
wolanym juz wczesniej wyroku z dnia 10 maja 2018 roku,

[...] cechg polskiego systemu $rodkéw nadzoru jest to, ze w wigkszoéci mamy do czynienia ze
$rodkami o charakterze nastepczym, weryfikacyjnym. Dzialania podejmowane przez organy
nadzoru i stosowane $rodki prowadza zazwyczaj do eliminowania z obrotu prawnego aktow or-
ganéw samorzadowych sprzecznych z prawem. Celem bowiem nadzoru jest niedopuszczenie,
zapobiezenie i przeciwdziatanie naruszeniom prawa. Organy nadzoru w razie naruszenia prawa
przez dziatanie organu nadzorowanego maja doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej organ ten sam
zmieni swoje dzialanie [...], a w przypadku braku dzialania organu nadzorowanego - wladczo
uchylaja ten akt. Zarzadzenie zastepcze jest wyjatkiem od tak uksztaltowanego systemu srodkow
nadzoru. Celem zarzadzenia zastgpczego w komentowanym przepisie jest nie tyle eliminacja
sprzecznego z prawem rozstrzygniecia organu samorzadowego, ktéremu stuzy przede wszystkim
instytucja stwierdzenia niewazno$ci uchwaly organu samorzadowego, ile przede wszystkim jego
zastgpienie rozstrzygnieciem wydanym przez organ nadzoru.

W konsekwencji, przyjety na gruncie art. 6 ust. 2 ustawy dekomunizacyjnej
mechanizm ingerencji nadzorczej narusza zasade samodzielnosci gminy z uwagi
na jego nadmierny charakter, ktéry nie odpowiada wymogom proporcjonalnosci
i adekwatno$ci. Potwierdzil to takze Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdan-
sku, wskazujac, ze ,,samodzielno$¢ gminy jest gwarantowana konstytucyjnie, nie
jest jednak absolutna. Moze by¢ ona ograniczona ustawami, lecz ingerencja usta-
wodawcy w te samodzielno$¢ powinna odpowiada¢ wymogom proporcjonalnosci
i zmierza¢ do realizacji konstytucyjnie usprawiedliwionych celéw”?. Nadzér nad
dziatalno$cig samorzadu terytorialnego jest sprawowany w granicach wyznaczo-
nych normami Konstytucji RP, ktére nakazuja zachowanie réwnowagi pomiedzy
prawem spolecznosci lokalnej do samodzielnego decydowania o istotnych dla niej
sprawach a dopuszczalng ingerencjg administracji rzagdowej. W przypadku ustawy
dekomunizacyjnej rownowaga ten nie zostala jednak zachowana, co stanowi nie
tylko naruszenie konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, wywodzonej z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP (w doktrynie okreslanej réwniez jako ,zakaz nadmiernej
ingerencji™’), ale takze zasady demokratycznego panstwa prawa, ktdra gwarantuje

29 Tak wskazat WSA w Gdansku w siedmiu wyrokach z dnia 29.03.2018 r., zob. przyp. 23.
30 Wyrok TK zdnia 12.01.2000r., P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3.
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jednostce, w tym jednostce samorzadu terytorialnego okreslony status w panstwie
i zabezpiecza jg przed arbitralnym dzialaniem wladzy panstwowe;.

Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 9 stycznia
1996 roku w sprawie o sygn. akt K 18/95%, zasada proporcjonalnosci znajduje za-
stosowanie nie tylko w odniesieniu do sfery praw i wolnosci jednostki, ale takze
w odniesieniu do regulacji dotyczacych sfery samodzielnosci jednostek samorza-
du terytorialnego. Trybunal Konstytucyjny, uznajac mozliwos¢ ingerencji ustawo-
dawcy w sfere uprawnien gmin, jednoczesnie wskazal, ze zgodnie z zasada propor-
cjonalnosci ingerencja ta nie moze by¢ nadmierna®. ,,Zasada proporcjonalnosci
w szerokim ujeciu kladzie szczegolny nacisk na adekwatnos$¢ celu i srodka uzytego
dla jego osiagniecia”

W literaturze przedmiotu w odniesieniu do dzialalnosci organéw prawodaw-
czych, zasadg proporcjonalnosci postrzega si¢ na drodze respektowania przez
ustawodawce zasady adekwatnosci. Sposrod mozliwych i zarazem legalnych $rod-
kow dziatania nalezy wybierac $rodki skuteczne dla osiagniecia zatozonych celow,
a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja by¢ zastoso-
wane lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia
zalozonego celu®.

Dlatego tez, majac na wzgledzie fakt, Ze nadawanie i zmiana nazw ulic jest za-
daniem wilasnym gminy, wykonanie obowiazku z art. 6 ust. 1 ustawy dekomuni-
zacyjnej powinno by¢ zabezpieczone mechanizmem nadzoru, ktéry pozostawitby
ostateczng decyzje w tym wzgledzie radzie gminy. Przyktadowo, za celowe nale-
zaloby uzna¢ zobowigzanie wojewody, po uplywie 12-miesiecznego terminu, do
pisemnego wezwania rady gminy do wykonania obowiazku z art. 6 ust. 1 w przy-
padku uznania przez niego, ze konkretna nazwa ulicy jest niezgodna z ustawa
dekomunizacyjng. Wéwczas wojewoda bylby zobowigzany, przez rade¢ gminy, do
wyznaczenia dodatkowego terminu na wykonanie tego obowigzku. Taki mecha-
nizm zapewnilby poszanowanie dla samodzielnosci gminy, bowiem spetnialby cel
nadzoru jakim jest przeciwdzialanie naruszeniom prawa przy jednoczesnym za-
pewnieniu radzie gminy mozliwo$ci wykonania jej wytacznych kompetencji.

Powyzsze uwagi nalezy odnies¢ takze w szerszym kontekscie do konstrukeji sys-
temu prawnego, opierajacego si¢ na zatozeniu racjonalnosci prawodawcy. W teorii
prawa przez pojecie systemu prawnego rozumie si¢ zbiér norm prawnych zrézni-
cowanych pod wzgledem hierarchii, ktéry z zalozenia powinien by¢ wewnetrznie
uporzadkowany, spojny i zupelny*. W kontekscie podjetych rozwazan szczegol-
ne znaczenie nalezy przypisa¢ spdjnosci jako cesze systemu prawnego. Wyraza si¢
ona nie tylko w tym, Ze system prawny powinien by¢ wolny od niezgodnosci, ale

31 Wyrok TKzdnia9.01.1996 ., K 18/95, OTK 1996, nr 1, poz. 1.

32 Zob.wyrok TKz dnia 17.10.1995 r., K 10/95, OTK 1995, nr 2, poz. 10.

33 Zob. wyrok TKz dnia 31.01.1996 r., K 9/95, OTK 1999, nr 1, poz. 2.

34 K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 78 i n.
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takze powinien zapewnia¢ urzeczywistnienie jego fundamentalnych zasad i warto-
$ci. W istocie chodzi wigc o to, aby normy nizszego rzedu urzeczywistniaty normy
wyzszego rzedu, zwlaszcza za§ normy konstytucyjne. Z punktu widzenia analizy
teoretycznoprawnej postanowienia ustawy dekomunizacyjnej nie realizuja postula-
tu spojnosci systemu prawnego i pozostaja oderwane od podstawowych zasad le-
zacych u jego podstaw. Ponadto, nie realizuja one takze zalozenia o racjonalnosci
prawodawcy, ktére przyjmuje posta¢ domniemania, nakazujacego uzna¢, ze wszel-
kie podejmowane przez prawodawce dzialania w sferze tworzenia prawa sg efektem
doglebnej analizy i znajduja racjonalne uzasadnienie. Jedng z przestanek zalozenia
o racjonalnosci prawodawcy jest przestrzeganie podstawowych zasad systemu pra-
wa, ktéra w odniesieniu do omawianej regulacji nie zostala jednak spetniona. Mysl
ta w sposob trafny wyrazit H. Schneider®, wskazujac, ze ,,zasada proporcjonalnosci
jest elementem skladowym zasady panstwa prawnego. Panstwo prawne opiera sie
na zalozeniu racjonalnosci prawodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego
zalozenia jest przestrzeganie proporcjonalnoéci w procesie stanowienia prawa. Ra-
cjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe, stad w zasadzie sprawiedliwos$ci
nalezy tez upatrywac podstaw obowigzywania zasady proporcjonalno$ci™.
Reasumujac za$ rozwazania dotyczace niekonstytucyjnosci przepisu art. 6¢
ustawy dekomunizacyjnej nalezy wskaza¢, ze jezykowa wykladnia tego przepisu
prowadzita do wnioskéw sprzecznych z prawem. Sady administracyjne, poszuku-
jac swoistego remedium na odparcie zarzutéw w przedmiocie niekonstytucyjno-
$ci tej regulacji, odchodzily od wykladni jezykowej na rzecz wykladni systemowe;
tego przepisu. W ten sposob probowano wyinterpretowac z art. 6¢ ustawy deko-
munizacyjnej norme, ktéra bedzie zgodna z zasadami i warto$ciami ustanowio-
nymi w Konstytucji RP. Chociaz sady administracyjne podjely probe zastosowa-
nia wyktadni systemowej dla usuniecia watpliwosci co do zgodnosci tej regulacji
z Konstytucja RP, to nalezy jednak stwierdzié, ze przepis art. 6¢ powinien zosta¢
zmieniony, a nie korygowany w drodze wyjasnien sadéw administracyjnych. Na-
kaz interpretacji przepiséw zgodnie z Konstytucja RP, stanowiacy jedng z dyrek-
tyw wyktadni systemowej, nie moze bowiem prowadzi¢ do wykladni praeter legem,
a tym bardziej contra legem®’. Literalne brzmienie przepisu art. 6c wydaje si¢ nie do
pogodzenia z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, jak réwniez art. 11 Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Terytorialnego®, ktére gwarantuja pelng ochrone samodzielnosci

35 H. Schneider, Zur Verhltnismigkeits - Kontrolle inbesondere bei Gesetzen, [w:] Bundesverfas-
sungsgericht und Grundgesetz, Teil. II, Hrsg. Ch. Starck, Tlbingen 1976, s. 393, za L. Morawski,
Wyktadnia w orzecznictwie sgdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 176.

36 Wyrok TK zdnia 31.01.1996 r., K 9/95, OTK 1996, nr 1, poz. 2.

37 Zob.wyrok TK z dnia 12.01.2000 ., P 11/99, OTK 2000, nr 1, poz. 3.

38 Zgodnie z art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, spotecznosci lokalne maja
prawo do odwotania na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania
uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji
lub w prawie wewnetrznym.
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jednostek samorzadu terytorialnego, nie statuujac w tym zakresie zadnych ogra-
niczen. Dlatego tez za celowe i uzasadnione nalezy oceni¢ wystapienie w kwietniu
2018 roku przez Rade¢ Miejska we Wroclawiu do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej z Kon-
stytucjg RP. Sprawa caly czas czeka na rozpoznanie, ale w obliczu nieustannych
kontrowersji, jakie budzi dekomunizacja w srodowisku samorzagdowym, jej wynik
jest spotecznie oczekiwany.
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