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Ewolucja pozycji ustrojowej samorzadu terytorialnego

Wstep

Samorzad terytorialny stanowi jeden z kluczowych filaréw demokratyczne-
go panstwa prawa, bedac jednoczesnie wyrazem zasady decentralizacji wladzy
publicznej. Jego istota przejawia sie w wykonywaniu przez wspélnoty lokalne
zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, w grani-
cach okreslonych przez Konstytucje oraz ustawy.

W ujeciu ustrojowym samorzad terytorialny nie ogranicza si¢ do funkcji
administracyjnej — nalezy go postrzegac jako forme wladzy publicznej, reprezen-
tujaca interesy spolecznosci lokalnych i regionalnych, zdolna do samodzielnego
dzialania w sferze publicznoprawne;j.

W ramach panstw wspoélczesnych samorzad terytorialny odgrywa istotna
role ustrojowa, stanowiac nie tylko mechanizm decentralizacji panstwa, lecz
takze narzedzie realizacji zasady subsydiarno$ci. Jako struktura dziatajaca z mocy
prawa i w granicach prawa krajowego pelni funkcje posrednika miedzy obywa-
telami a wladza centralna, jednoczesnie umozliwiajac spoleczno$ciom lokalnym
aktywne uczestnictwo w sprawowaniu wtadzy publicznej'.

Charakterystyczne cechy samorzadu terytorialnego obejmuja posiadanie
osobowosci prawnej, demokratyczng organizacje oparta cze$ciowo na wyborach

! B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, LEX 2016.
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powszechnych, realizacje okreslonych zadan z zakresu administracji publicznej

w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos$¢, wzgledna samodzielnos¢

podlegajaca ustawowemu nadzorowi oraz obligatoryjne czlonkostwo wszystkich

mieszkancow jednostki samorzadowej.

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie ewolucji pozycji ustrojowej sa-
morzadu terytorialnego w Polsce — od jego historycznych korzeni, poprzez
zmienne regulacje konstytucyjne, az po wspo6tczesny model wypracowany na
gruncie Konstytucji z 1997 roku. Analiza koncentruje si¢ na przeobrazeniach
normatywnych oraz instytucjonalnych, ktére ksztattowaly status samorzadu na
tle zmieniajacych sie ustrojow politycznych i modeli administracji publiczne;j.

Punktem wyjscia dla rozwazan jest zalozenie, Ze pozycja ustrojowa samorza-
du terytorialnego w Polsce podlegata dynamicznym zmianom, $cisle zwiagzanym
z transformacjami modelu paristwa. W tym kontekscie szczegdlnym przedmio-
tem analizy pozostaje stopien realnej autonomii samorzadu oraz mechanizmy
jego nadzoru przez wladze panstwowa.

W zwigzku z powyzszym w niniejszym opracowaniu postawiono nastepujace
pytania badawcze:

1. W jaki sposéb ksztaltowata sie pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego
w Polsce w $wietle kolejnych aktéw konstytucyjnych — od Konstytucji 3 maja
z 1791 roku po Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku — oraz jakie
czynniki historyczne i polityczne determinowaly jej ewolucje?

2. W jakim zakresie odmienne modele ustrojowe panstwa — II Rzeczypospolitej,
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej oraz III Rzeczypospolitej Polskiej — wply-
waly na stopien autonomii i rzeczywista samodzielnosc¢ jednostek samorzadu
terytorialnego?

Podstawe analizy stanowia Zrédla normatywne, w szczegé6lnosci kolejne
polskie konstytucje: Konstytucja 3 maja z 1791 roku, Konstytucja marcowa
z 1921 roku, Konstytucja kwietniowa z 1935 roku, Konstytucja Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej z 1952 roku wraz z pézniejszymi nowelizacjami, Mata
Konstytucja z 1992 roku oraz Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku,
a takze ustawy samorzadowe. Material Zrédtowy zostal uzupetniony o litera-
ture przedmiotu, obejmujaca opracowania doktryny prawa konstytucyjnego
i administracyjnego oraz analizy historyczno-prawne.

W artykule przyjeto metodologie oparta na polaczeniu metody dogmatycz-
no-prawnej oraz metody historyczno-prawnej. Analiza dogmatyczno-prawna

2 P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2021; J. Onisz-
czuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakow
2000, s 664.
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pozwolila na szczegétowe badanie obowiazujacych i historycznych aktéw nor-
matywnych w zakresie ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego, identyfika-
cje zasad jego funkcjonowania oraz mechanizméw nadzoru. Réwnolegle zasto-
sowanie metody historyczno-prawnej umozliwito uchwycenie genezy i ewolucji
instytucji samorzadu terytorialnego w kontekscie zmieniajacych sie modeli
panstwa i uwarunkowan politycznych, co pozwala na ukazanie zaréwno zmian
normatywnych, jak i praktycznych konsekwencji tych zmian.

Geneza samorzadu terytorialnego — wybrane ujecia doktrynalne i historyczne

Kwestia genezy samorzadu terytorialnego w Polsce byla przedmiotem licz-
nych analiz w doktrynie nauk prawnych i historycznych. Pomimo rozbieznosci
interpretacyjnych dominuja dwa gléwne nurty, ktére w odmienny sposéb iden-
tyfikuja momenty poczatkowe tej instytucji®.

Pierwszy nurt wskazuje, ze poczatkéw samorzadu terytorialnego nalezy upa-
trywa¢ w okresie $redniowiecza i feudalnego Panistwa Polskiego. Zwolennikiem
tego nurtu jest Andrzej K. Piasecki, ktory zaklada, ze poczatki samorzadu tery-
torialnego w Polsce nalezy wigzac ze Sredniowiecznym procesem osadniczym.
W tym okresie dominowalo prawo zwyczajowe, natomiast sam proces lokacji wsi
odbywatl si¢ na podstawie dokumentéw lokacyjnych, gléwnie opartych na prawie
niemieckim. Przyjete wéwczas rozwigzania instytucjonalne stworzyly podstawy
do ksztaltowania sie pierwszych form wiejskich samorzadéw stanowych®.

Przedstawicielami drugiego nurtu sg Zbigniew Leonski oraz Dorota i Jerzy
Malec, ktérzy geneze samorzadu terytorialnego wigza z X VIII wiekiem. Autorzy
ci podkreslajg, ze nie nalezy utozsamia¢ $redniowiecznych miast z nowoczes-
nym samorzadem terytorialnym, poniewaz tamte jednostki mialy charakter
prywatnoprawny. W ich ocenie punktem wyjscia dla analizy rozwoju samorzadu
terytorialnego powinien by¢ dopiero samorzad ,nowoczesny” — pozbawiony
cech ustrojowych wlasciwych modelowi prywatnoprawnemu, funkcjonujacy
w ramach struktur panstwa publicznego®.

Na ksztalt polskiego samorzadu terytorialnego wplyw wywarly réwniez
idee rewolucji francuskiej, szczegélnie w kontekscie nowoczesnego pojmowa-
nia decentralizacji wltadzy publicznej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze byt to okres,
w ktérym Polska nie istniala jako suwerenne panstwo — jej terytorium zostato

* B.Rozczynski, M. Maczynski, Samorzad terytorialny w materii konstytucyjnej — wybrane
zagadnienia, ,Zeszyty Naukowe Prawa Konstytucyjnego” 2017, s. 97.

* A.K. Piasecki, Samorzad terytorialny i wspélnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 105.

> Z.Leonski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego w RP, Poznan 1992, s. 7; D. Malec, J. Malec,
Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2003, s. 72—-73 i 96-97.
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podzielone pomiedzy trzech zaborcow. W poszczegdlnych zaborach wyksztal-
cily sie odmienne instytucje samorzadowe, ktérych struktury i funkcjonowanie
opieraly si¢ na rozwigzaniach prawnych wlasciwych dla systeméw administra-
cyjnych panstw zaborczych. Formy samorzadu terytorialnego pojawialy sie prze-
de wszystkim w zaborze pruskim i austriackim, gdzie funkcjonowaly réwniez
elementy autonomii. Pewne regulacje dotyczace samorzagdu mozna odnalez¢
w aktach konstytucyjnych, takich jak Konstytucja Ksiestwa Warszawskiego,
Konstytucja Krolestwa Polskiego czy Konstytucja Wolnego Miasta Krakowa
— dokumenty te w réznym zakresie odnosily sie¢ do problematyki samorzadu
terytorialnego®.

Na szczegdlng uwage w kontekscie samorzadu terytorialnego zastuguje
utworzenie Wolnego Miasta Krakowa, ustanowionego na mocy postanowien
Kongresu Wiedenskiego. Miasto to pozostawalo pod wspdlna ochrona trzech
zaborcédw: Austrii, Prus oraz Rosji. Na tym terytorium obowigzywata Ustawa
Konstytucyjna Wolnego Miasta Krakowa i Jego Okregu z dnia 3 maja 1815 roku,
ktéra zostala zmieniona 11 wrzesnia 1818 roku. Zgodnie z art. 9 tej konstytucji
obszar Wolnego Miasta Krakowa byl podzielony na gminy miejskie i wiejskie,
na ktdrych czele stal wybierany wéjt, pelniacy funkcje jednoosobowego organu
administracji’.

Samorzad terytorialny w polskiej materii konstytucyjnej

Pierwszych polskich regulacji konstytucyjnych dotyczacych samorza-
du terytorialnego mozna doszukac sie w Konstytucji 3 maja 1791 roku,
ktéra inkorporowala do swojego porzadku prawnego Ustawe o mia-
stach z dnia 18 kwietnia 1791 roku pt. ,Miasta nasze kréolewskie wolne
w panstwach Rzeczypospolitej” Akt ten przyznawat miastom krélewskim
prawo do ,wolnosci’, co oznaczalo mozliwos$¢ samodzielnego zarzadzania
sprawami lokalnymi, w tym prowadzenia wlasnego sadownictwa. Usta-
nowiono takze mozliwo$¢ wyboru lokalnych organéw wtadzy — takich jak
magistraty, burmistrzowie, wéjtowie oraz inni urzednicy miejscy — przez
mieszkancédw tych miast. Dodatkowo mieszczanom przyznano przywilej

¢ Z. Adamczyk, S. Pastuszka, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791—1982, War-
szawa 1985, s. 16—43; A. Ajnenkiel, Konstytucje Polski w rozwoju dziejowym 1791-1997, s. 161,
Warszawa 2001; M. Borucki, Konstytucje polskie 1791—-1997, Warszawa 2002; M. Klimek, Samo-
rzqd terytorialny w konstytucjach polskich XX wieku, Krakéw 2021, s. 37 i n.

7 Z.Brzezinski, Terytorialna organizacja gminy wiejskiej w Polsce, Warszawa 1932, 8 i n.
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udzialu w zyciu politycznym poprzez mozliwo$¢ doradzania Sejmowi
w sprawach dotyczacych ich miast®.

Odzyskanie niepodlegtosci przez Polske w 1918 roku oraz odbudowa pan-
stwowosci zapoczatkowaly nowy etap w ksztattowaniu ustroju samorzadu tery-
torialnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze odrodzone panstwo polskie obejmowato
terytoria trzech bylych zaboréw, co skutkowalo znacznymi rozbieznosciami
w ustroju panstwa, w tym zwlaszcza w zakresie ustroju samorzadowego’. Zréz-
nicowanie rozwigzan prawnych i instytucjonalnych w poszczegélnych czesciach
kraju bylo na tyle glebokie, ze konieczne stalo sie podjecie dzialan zmierzajacych
do kompleksowej unifikacji zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Pierwszy akt ustrojowy odrodzonego panstwa — Uchwala Sejmu Ustawodaw-
czego z dnia 20 lutego 1919 roku w sprawie powierzenia J6zefowi Pitsudskiemu
dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panistwa — nie zawierat jednak zadnych
odniesieri do kwestii samorzadu terytorialnego. Owczesny ustawodawca nie
uchwalil réwniez jednolitej ustawy regulujacej ustréj samorzadu w skali calego
kraju'®.

Po odzyskaniu niepodleglosci pierwszym aktem prawnym zawierajacym
postanowienia dotyczace ustroju samorzadu terytorialnego byla Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 roku'. Ustawa zasadnicza po-
strzegata samorzad jako odrebny i istotny element systemu wladzy panstwowe;j.
Wyraz temu nadano juz w rozdziale poswieconym wiadzy ustawodawczej, gdzie
w art. 3 wskazano: ,,Rzeczpospolita Polska, opierajgc swdj ustréj na zasadzie
szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom samorzadu
wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury
i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreslony ustawami paristwowymi™2.

Postanowienie to nalezy interpretowac jako wyraz dazenia do budowy zde-
centralizowanego modelu panstwa, w ktérym samorzad terytorialny petnitby
nie tylko funkcje administracyjne, lecz réwniez — przynajmniej potencjalnie
— uczestniczyl w procesie stanowienia prawa w okreslonych obszarach zycia
publicznego, w szczegdlnosci w zakresie administracji, kultury oraz gospodarki.
W ten sposéb Konstytucja marcowa wlaczata samorzad terytorialny w strukture
panstwa jako jeden z kluczowych filaréw ustroju demokratycznego.

8 ]. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjg samorzgdowg w Polsce, Warszawa 1931,
s. 7—12; zob. tez W. Uruszczak, Ustawy okolokonstytucyjne Sejmu Wielkiego z 1791 i 1792 roku,
,Krakowskie Studia z Historii Panstwa i Prawa” 2013, nr 6(3), s. 249.

* W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 341.

10 M. Klimek, Samorzad terytorialny w konstytucjach polskich XX wieku..., s. 48.

1 Ustawa z 17 marca 1921 roku — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267).

2 bidem.
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Natomiast w art. 65 Konstytucji wskazano, ze jednostkami samorzadu te-
rytorialnego sa wojewo6dztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie, ktore
moga wspolpracowac ze soba w celu realizacji zadan samorzadowych. Ustréj
panstwa, w tym samorzadu terytorialnego, oparto na zasadzie decentralizacji
administracji pafistwowej, z uwzglednieniem udzialu obywateli powotanych
w drodze wybordw.

Zgodnie z art. 67 Konstytucji stanowienie prawa w sprawach nalezacych
do zakresu dzialania samorzadu bylto prerogatywa rad obieralnych. Artykul 69
deklarowal rozgraniczenie zZrédet dochodéw miedzy samorzadem a panstwem,
co w praktyce oznaczato przyznanie jednostkom samorzadu samodzielnosci
finansowej.

Nadzdr nad samorzadem zgodnie z art. 70 nalezal do Panstwa i byt realizo-
wany przez wydzialy ssmorzadowe wyzszego szczebla oraz sady administracyjne,
dzialajace na podstawie odrebnych regulacji ustawowych??.

Nowelizacja Konstytucji marcowej z 1926 roku w niewielkim stopniu od-
nosila sie do kwestii samorzadu terytorialnego, jednak zapoczatkowata proces
odchodzenia od zasady decentralizacji na rzecz centralizacji oraz podporzad-
kowania samorzadu administracji rzadowej. Ustréj i organizacje éwczesnego
samorzadu terytorialnego uzupelnita ustawa z 1933 roku'.

Nastepnie, 23 kwietnia 1935 roku uchwalono tzw. konstytucje kwietniowa'?,
ktéra w znacznym stopniu ograniczyta dotychczasowa pozycje ustrojowa samo-
rzadu terytorialnego, przy czym sama instytucja samorzadu zostata uregulowana
w sposob lakoniczny?®.

W ramach zasad ustrojowych w art. 4 ust. 3 konstytucji wskazano, ze pan-
stwo powota samorzad terytorialny i gospodarczy do udziatu w wykonywaniu
zadan zycia zbiorowego. Nastepnie zgodnie z art. 72 ust. 2 pkt b przesadzono,
ze samorzad terytorialny sprawuje administracje panistwowa, a administracja
panstwowa zostata okreslona jako stuzba publiczna.

W konsekwencji doprowadzito to do sytuacji, w ktérej samorzad przestat
by¢ pojmowany jako niezalezny od panstwa byt ustrojowy.

13 Zob. M. Kallas, Historia ustroju Polski, Warszawa 2007, s. 391.

14 S. Krukowski, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1921 r., [w:] Konstytucje Polski. Stu-
dia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, red. M. Kallas, Warszawa 1990, t. 2,
s. 96; zob. P. Cichon, Wplyw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. na
ksztattowanie sie samorzadu terytorialnego w II Rzeczypospolitej, ,Krakowskie Studia z Historii
Panstwa i Prawa” 2021, t. 14, nr 4, s. 495-510.

15 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 roku (Dz.U. Nr 30, poz. 227).

16 M. Klimek, Samorzqd terytorialny w konstytucjach polskich XX wieku..., s. 66.
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W art. 73 konstytucji zapisano, ze terytorium panstwa polskiego zostato
podzielone do celéw administracyjnych na wojewddztwa, powiaty oraz gmi-
ny miejskie i wiejskie, nie precyzujac jednak, ktore z tych jednostek posiadaja
charakter samorzadowy. Powyzszy podzial administracyjny miat zosta¢ uzupet-
niony przez odrebny akt ustawodawczy. Ponadto gminy miejskie, na podstawie
stosownych ustaw, mogly tworzy¢ powiaty lub wojewé6dztwa grodzkie.

W art. 75 wskazano, ze stosownie do podzialu panstwa na obszary admi-
nistracyjne powoluje si¢ samorzad wojewddzki, powiatowy i gminny w celu
realizacji zadan administracji panstwowej w zakresie potrzeb miejscowych.
Jednoczes$nie przyznano samorzagdom prawo do wydawania aktéw prawa obo-
wiazujacych na danym terytorium, pod warunkiem ich zatwierdzenia przez
wladze nadzorcza. Samorzady mogly réwniez faczy¢ sie¢ w zwiazki dla realizacji
zadan szczegélnych (art. 75 ust. 3 konstytucji), ktérym ustawa mogta nadac
osobowo$¢ prawng o charakterze publicznoprawnym.

Nadzér nad dziatalnoscia samorzadu zgodnie z art. 75 ust. 5 konstytucji
sprawowal Rzad oraz odpowiednie organy rzadowe lub organy samorzadu
wyzszego szczebla. Jednak zakonczenie II wojny §wiatowej przyniosto istotne
zmiany w ustroju samorzadu terytorialnego, ktéry oparto na potaczeniu trzech
odrebnych podsystemdéw organizacyjnych.

Byt to samorzad terytorialny funkcjonujacy na podstawie dekretu z dnia 23
listopada 1944 roku o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 1944 r. Nr 14, poz. 74), administracja rzadowa I i Il instancji dziatajaca
na mocy dekretu z dnia 21 lipca 1944 roku o trybie powotania wladz admini-
stracji ogélnej I i Il instancji (Dz.U. z 1944 r. Nr 2, poz. 8) oraz rady narodowe
powolane zgodnie z ustawg z dnia 11 wrze$nia 1944 roku o organizacji i zakresie
dzialania rad narodowych (Dz.U. z 1944 r. Nr 5, poz. 22).

Samorzad terytorialny oraz rady narodowe funkcjonujace na podstawie
wymienionych aktéw prawnych nie byly wybierane w drodze wolnych wyboréw
i pelnily przede wszystkim role narzedzi w realizacji wladzy wykonawczej, nie
reprezentujac tym samym rzeczywistych intereséw spotecznosci lokalnych'.

Nastepnie 19 lutego 1947 roku Sejm Ustawodawczy przyjal ustawe konsty-
tucyjna o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej
Polskiej, ktéra byla trzykrotnie nowelizowana. Niniejsza ustawa konstytucyjna
nie regulowala jednak funkcjonowania samorzadu ani administracji na szczeblu
lokalnym, odnosita sie jedynie do rad narodowych, nad ktérymi nadzér miata
sprawowac Rada Panstwa. W kolejnych latach ustawa z dnia 20 marca 1950 roku

7 Ibidem, s. 77.
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o jednolitych organach wladzy panstwowej zlikwidowano instytucje samorzadu
terytorialnego, przekazujac jej dotychczasowe kompetencje radom narodowym.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 roku'® zawie-
rata w swojej tresci rozdzial V dotyczacy terenowych organéw witadzy panstwo-
wej, jednakze ustroj ten opieral sie¢ wylacznie na radach narodowych, instytucja
samorzadu terytorialnego za$ nie byta w nim uwzgledniona.

Nowelizacja Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 29 grudnia
1989 roku w art. 5 gwarantowala udzial samorzadu terytorialnego w sprawo-
waniu wladzy. Przedmiotowa nowelizacja zostala przyjeta na trzy miesiace przed
uchwaleniem przez Sejm ustawy o samorzadzie terytorialnym?*.

W ustawie konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych
stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz o samorzadzie terytorialnym, obowiazujacej od 8 grudnia 1992 roku
do 16 pazdziernika 1997 roku — zwanej réwniez ,Mala Konstytucja” — samorza-
dowi terytorialnemu poswiecono odrebny rozdziat V, zatytutowany ,Samorzad
terytorialny”.

Przepisy zawarte w tym rozdziale precyzowaly kluczowe kwestie dotyczace
ustroju i funkcjonowania samorzadu, w tym jego formy organizacyjne oraz nada-
nie jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej, co potwierdzato
ich samodzielno$¢ prawna.

Istotnym elementem regulacji byto réwniez zagwarantowanie mienia komu-
nalnego, stanowiacego wlasnos¢ jednostek samorzadowych i bedacego funda-
mentem ich stabilnos$ci finansowej oraz efektywnosci dzialania.

»Mata Konstytucja” ustanawiata gmine jako podstawowa jednostke samo-
rzadu terytorialnego, pozostawiajac ustawodawcy kompetencje do okreslania
innych form organizacyjnych. Zostaly rowniez uregulowane zasady realiza-
¢ji zadan publicznych powierzonych samorzadom, ktére wykonywaly je we
wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, co podkreslato ich autonomie
w zaspokajaniu potrzeb lokalnych spolecznosci.

Jednostki samorzadu terytorialnego mogly takze realizowa¢ zadania zle-
cone przez administracje rzadowa, otrzymujac na ten cel odpowiednie srodki
finansowe. Organy stanowiace i wykonawcze samorzadu posiadaly swobode
w ksztaltowaniu wtasnych struktur organizacyjnych, pod warunkiem zgodnosci
z obowigzujacym prawem.

18 Ustawa z dnia 22 lipca 1952 roku Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U.
z 1952 r. Nr 33, poz. 232).

¥ Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 roku o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. Nr 75, poz. 444).

2 PUSTY PRZYPIS
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W zakresie ustroju demokratycznego ,Mala Konstytucja” gwarantowala, ze
wybory do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego maja cha-
rakter powszechny, réwny i tajny. Mieszkaricom przystugiwato réwniez prawo
do podejmowania decyzji w drodze lokalnych referendéw, ktérych zasady i tryb
okreslala ustawa. System finansowania samorzadéw opieral si¢ na dochodach
wlasnych, subwencjach i dotacjach, ktérych zrédta byly gwarantowane ustawo-
wo, co stanowilo istotny element ich niezaleznosci finansowe;j.

Ponadto ustawa konstytucyjna regulowala kwestie nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasady ich zrzeszania sie i reprezen-
towania intereséw wobec organéw panstwowych*.

W rezultacie regulacje zawarte w ,,Malej Konstytucji” z 1992 roku stworzyly
solidne podstawy funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce jako auto-
nomicznej, demokratycznej i stabilnej instytucji, dzialajacej na rzecz lokalnych
wspolnot i realizujacej zadania publiczne w ich interesie.

Natomiast Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku?
jednoznacznie wskazuje na fundamentalne znaczenie samorzadu terytorial-
nego w strukturze organizacyjnej panstwa. Ustanawia go jako autonomiczna
i samodzielna wspélnote mieszkancéw, ktéra — obok administracji rzadowej
— wspoltworzy system wladzy publicznej.

Nadanie samorzadowi konstytucyjnej rangi wynika z zalozenia o potrzebie
trwalego i normatywnie umocowanego modelu decentralizacji, stuzacego efek-
tywnemu wykonywaniu zadan publicznych, adekwatnie do potrzeb spolecznosci
lokalnych i regionalnych.

Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne niezastrzezone dla innych organéw wtadzy publicznej. Kluczowe
znaczenie ma przy tym konstytucyjne rozréznienie zadan wlasnych i zleconych.

Ustawodawca przyznal jednostkom samorzadu terytorialnego samodziel-
no$¢ w realizacji zadan wlasnych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspélnoty
lokalnej, przy jednoczesnym umozliwieniu powierzenia im zadan zleconych —
w drodze ustawy i w ramach racjonalnych potrzeb panstwa. Takie rozwigzanie
potwierdza dwutorowy charakter dziatalno$ci samorzadu oraz jego odpowie-
dzialno$¢ za wykonywane kompetencje.

Zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucji samorzad terytorialny posiada osobo-
wo$¢ prawna, co wigze si¢ z prawem do wlasnosci, gospodarowania mieniem

2 Zob. Z. Witkowski, Samorzagd terytorialny w Matej Konstytucji, ,Samorzad Terytorialny”
1995, nr 11, s. 19-23.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.).
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oraz autonomia finansowa. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
podlega ochronie, co wzmacnia ich niezaleznos¢ od organéw administracji
rzadowej. Gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu, wykonuje wszystkie
zadania nieprzypisane innym szczeblom?.

Kolejnym przejawem konstytucyjnie gwarantowanej samodzielnosci samo-
rzadu jest wyodrebnienie organéw stanowiacych i wykonawczych, wybieranych
w drodze powszechnych, réwnych i bezposrednich wyboréw, przeprowadzanych
w glosowaniu tajnym.

Wiadze wykonawcze — takie jak wojt, burmistrz czy prezydent miasta — sa
wybierane bezposrednio przez mieszkancéw, co dodatkowo zwiegksza ich de-
mokratycznag legitymizacje i polityczng niezaleznos$¢.

Konstytucja zapewnia réwniez samorzadowi terytorialnemu udzial w do-
chodach publicznych proporcjonalnie do realizowanych zadan, wskazujac przy
tym, ze zrédtami dochodéw sa dochody wtasne, subwencje ogélne oraz dotacje
celowe.

Samorzad ma takze prawo do ustalania wysokos$ci podatkéw i optat lokalnych
w zakresie okreslonym ustawowo. Tak uksztaltowany system finansowy stanowi
jeden z filaréw instytucjonalnej niezaleznosci samorzadu i warunek realizacji
jego ustawowych kompetencji**.

Obecne mechanizmy nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu tery-
torialnego ograniczaja sie wytacznie do kontroli legalnosci, co stanowi istotne
ograniczenie mozliwosci ingerencji administracji rzadowej w dziatania organéw
samorzadowych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego wykonuja zadania zlecone przez administracje rzadowa, ktére to z kolei
podlegaja bardzo szerokim mechanizmom kontrolnym.

Nadzdr jest sprawowany przez Prezesa Rady Ministréw oraz wojewodoéw,
a w kwestiach finansowych przez regionalne izby obrachunkowe. Wyjatkowo
w przypadku razacego naruszenia Konstytucji lub ustaw Sejm — na wniosek
Prezesa Rady Ministréw — moze rozwigza¢ organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego®.

Konstytucja RP gwarantuje réwniez prawo mieszkanncéw do uczestnictwa
w zarzadzaniu wspdlnotg lokalna poprzez mechanizmy demokracji bezposrednie;j,

3 Zob. H. Izdebski, Domniemanie zadan samorzadu terytorialnego i domniemanie zadan
gminy w obrebie samorzgdu terytorialnego — klauzule generalne dotyczace zadan samorzgdu,
»Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 69-76.

% zob. A. Olechno, Konstytucyjna zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2013, nr 7, s. 26—29.

» Zob. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2009, s. 387.
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takie jak referendum lokalne. Umozliwia ono rozstrzyganie istotnych spraw wspol-
noty, w tym odwolywanie organéw pochodzacych z wyboréw bezposrednich?®.

Przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku tworzg trwale
i spdjne ramy ustrojowe dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego, przyzna-
jac mu autonomie organizacyjng, funkcjonalna i finansowa. Ustawa zasadnicza
wzmachnia pozycje samorzadu jako niezaleznego podmiotu wladzy publicznej,
zdolnego do samodzielnej realizacji intereséw wspoélnot lokalnych i regionalnych.
Model konstytucyjny oparty na zasadzie decentralizacji oraz demokratycznym
mandacie wtadz lokalnych potwierdza kluczowe znaczenie samorzadu teryto-
rialnego w strukturze wspolczesnego panstwa prawa.

Podsumowanie

Uregulowanie samorzadu terytorialnego w materii konstytucyjnej podkresla
jego istotna role ustrojowa. Analiza poszczegdlnych konstytucji obowiazujacych
w Polsce wskazuje jednak na istotne réznice w zakresie regulacji tej instytucji.

Konstytucja z 1921 roku, okreslana jako ,konstytucja marcowa’, zawiera-
ta przepisy dotyczace samorzadu terytorialnego w rozdzialach poswieconych
wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Wprowadzata instytucje nadzoru nad
samorzadem terytorialnym oraz traktowata samorzad jako odrebny element
systemu wladzy panistwowej, ktéremu — obok funkcji administracyjnych — przy-
pisywano réowniez potencjalne funkcje ustawodawcze. Cho¢ konstytucja marco-
wa nie zawierata kompleksowej regulacji ustroju samorzadu terytorialnego, to
jednak wyznaczata ogélne kierunki jego rozwoju i tworzyla ramy prawne jego
funkcjonowania.

Z kolei konstytucja z 1935 roku, zwana ,,konstytucja kwietniowa’, znaczaco
ograniczyla ustrojowa pozycje samorzadu terytorialnego. Zostal on ujety jedy-
nie jako jedna z form administracji pafistwowej — obok administracji rzadowej
i samorzadu gospodarczego. Konstytucja ta zawierala jedynie cztery artykuly
odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego, co §wiadczy o jego marginalizacji
i podporzadkowaniu silnej wladzy wykonawczej. Akt ten nalezy postrzegac jako
wyraz ograniczenia zasad demokracji oraz odchodzenia od idei decentralizacji
wladzy publiczne;j.

% P. Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja,
Warszawa 2023, art. 163—172; zob tez. M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada samodzielnosci sa-
morzqgdu terytorialnego i jej granice, ,GSP” 2002, nr 1, s. 105—-114; por. A. Lis, Ewolucja ustroju
samorzqdu terytorialnego w konstytucjach Polski XX w., ,Roczniki Administracji i Prawa” 2022,
nrl,s.75-88.
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W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej samorzad terytorialny zostal
faktycznie zastapiony przez system rad narodowych, ktére — jako organy pod-
porzadkowane wladzy centralnej — stanowily zaprzeczenie idei samorzadnosci.
W tym czasie struktura samorzadu terytorialnego zostata catkowicie podpo-
rzadkowana jednolitemu systemowi wladzy panstwowej, co wykluczalo istnienie
rzeczywistej autonomii lokalnej.

Warto tez zaznaczy¢, ze ,Mata Konstytucja” z 1992 roku po raz pierwszy
wyodrebnita samorzad terytorialny w odrebnym rozdziale, nadajac jednostkom
samorzadowym osobowo$¢ prawng, gwarantujac mienie komunalne oraz okre-
Slajac zasady realizacji zadan publicznych. Ustanowita gmine jako podstawowa
jednostke samorzadu, podkreslita ich autonomie oraz demokratyczny charakter
wyboréw i lokalnych referendéw, jednoczesnie regulujac nadzér nad samorza-
dem i kwestie zrzeszania sie jednostek.

Natomiast Konstytucja z 1997 roku podniosta samorzad terytorialny do
rangi ustrojowej, umieszczajac go w I rozdziale pt. Rzeczpospolita. Rozwiniecie
ustroju samorzadu znalazlo si¢ w Rozdziale VII, w calo$ci poswieconym tej tema-
tyce. W poréwnaniu z wcze$niejszymi polskimi aktami konstytucyjnymi obec-
na ustawa zasadnicza po$wieca samorzadowi terytorialnemu najwiecej uwagi,
podkreslajac, ze stanowi on forme zdecentralizowanej administracji publicznej.

Ustawodawca konstytucyjny nie okreslit w ustawie zasadniczej szczegdtowej
struktury ustroju terytorialnego panstwa, wskazujac jedynie gmine jako pod-
stawowq jednostke samorzadu terytorialnego oraz zobowiazujac ustawodawce
zwyklego do uksztaltowania go w sposéb uwzgledniajacy zasade decentralizacji
administracji publicznej. Konstytucja po raz pierwszy wprowadzila takze zasade
domniemania kompetencji samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania
zadan publicznych, ktéra — w powiazaniu z zasada subsydiarnosci — stanowi
podstawe ideowa tego samorzadu.

Kolejna istotna konstrukcja prawna ustanowiong w Konstytucji jest przy-
znanie jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej, co wigze
sie z przyslugujacym im prawem wlasnosci, innymi prawami majatkowymi,
samodzielno$cia oraz prawem ustalania wysokosci podatkéw lokalnych. Nadzér
nad samorzadem terytorialnym zostal ograniczony wylacznie do kontroli legal -
nosci i sprawowany jest przez organy enumeratywnie wskazane w Konstytucji,
tj. Prezesa Rady Ministréw, wojewoddéw oraz regionalne izby obrachunkowe.

Instytucja samorzadu terytorialnego w polskich konstytucjach niewatpliwie
przeszla znaczna ewolucje, co potwierdzaja kolejne ustawy zasadnicze, umiesz-
czajace regulacje dotyczace samorzadu w réznych rozdziatach — dotyczacych
wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej, ustroju panstwa lub w odrebnych
rozdziatach poswieconych wylacznie samorzadowi terytorialnemu. Zakres tych
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uregulowan nie jest jednolity: w niektérych konstytucjach problematyka samo-
rzadu obejmuje zaledwie kilka artykuléw, w innych natomiast poswiecono jej
obszerne, wyodrebnione rozdziaty.

Co istotne, zakres uregulowan dotyczacych samorzadu terytorialnego nie jest
jednolity, jednak we wszystkich aktach konstytucyjnych pojawia sie instytucja
nadzoru nad samorzadem. Zakres tego nadzoru réwniez przeszed! znaczna ewo-
lucje — poczatkowo przepisy wspominaly o nim ogdlnie, bez precyzowania jego
granic, co w praktyce prowadzilo do podporzadkowania samorzadu wladzom
panstwowym. Obecnie natomiast nadzor ten zostal ograniczony wylacznie do
oceny legalnosci dziatan samorzadu terytorialnego.

Podsumowujac, instytucja samorzadu terytorialnego w polskich konsty-
tucjach przeszla proces od stopniowego wyodrebniania i wzmacniania jego
pozycji w Konstytucji marcowej z 1921 roku, poprzez okres marginalizacji
i podporzadkowania przewidziany w Konstytucji kwietniowej z 1935 roku oraz
w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, az po pelna konstytucjonalizacje
i uznanie samorzadu za jeden z filaréw ustroju panstwowego w Konstytucji
21997 roku. Ewolucja ta dowodzi, Ze status samorzadu terytorialnego byl zawsze
odzwierciedleniem dominujacej koncepcji panistwa — od centralizmu i podpo-
rzadkowania wladzy wykonawczej, po decentralizacje i respektowanie zasady
samodzielnosci wspdélnot lokalnych.

Analiza konstytucyjnych uregulowan samorzadu terytorialnego potwierdza,
ze jego pozycja ustrojowa stanowi istotny wskaznik stopnia demokratyzacji
panstwa oraz poziomu realizacji zasady subsydiarnosci i decentralizacji wladzy
publiczne;j.
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Streszczenie: Artykul analizuje ewolucje ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego w Pol-
sce — od jego genezy w okresie $redniowiecza, przez przemiany ustrojowe w czasach zaboréw,
II Rzeczypospolitej, okres PRL, az po odbudowe i umocnienie jego pozycji po 1989 roku. Autor
omawia kolejne akty konstytucyjne oraz ustawy regulujace funkcjonowanie samorzadu, wska-
zujac na zmieniajacy sie stopien jego autonomii, mechanizmy nadzoru ze strony panstwa oraz
zakres powierzanych mu zadan. Szczeg6lng uwage poswieca znaczeniu samorzadu jako wyrazu
zasady decentralizacji wladzy publicznej i realizacji idei paristwa demokratycznego. Samorzad
terytorialny jest ukazany jako dynamiczna instytucja, ktéra mimo historycznych ograniczen
i préb centralizacji zyskata wspolczesnie stabilna i silna pozycje w strukturze wtadzy publicznej,
umozliwiajac spolecznosciom lokalnym realny wptyw na sprawy publiczne.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny; decentralizacja; autonomia; konstytucja; ustréj; demo-
kracja; administracja publiczna; nadzér; PRL; reforma samorzadowa

The Evolution of the Constitutional Position of Local Self-Government

Abstract: The article analyzes the evolution of the constitutional position of local self-govern-
ment in Poland — from its origins in the medieval period, through systemic transformations du-
ring the partitions, the Second Polish Republic, and the communist era (PRL), to its reconstru-
ction and strengthening after 1989. The author discusses successive constitutional acts and laws
regulating local government, highlighting the changing degree of its autonomy, the mechanisms
of state supervision, and the scope of its delegated responsibilities. Special attention is given to
the role of local self-government as an expression of the principle of decentralization of public
authority and the implementation of the idea of a democratic state. Local self-government is
presented as a dynamic institution which, despite historical limitations and attempts at centrali-
zation, has gained a stable and strong position in the structure of public authority, enabling local
communities to have a real impact on public affairs.

Keywords: local self-government; decentralization; autonomy; constitution; political system;
democracy; public administration; supervision; PRL; local government reform



