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Streszczenie. Autor w niniejszym artykule podejmuje analize¢ obecnych regulacji konstytucyjnych
odnoszacych si¢ do kwestii wladz samorzadowych na tle polskich konstytucji. Zaprezentowanie
ewolucji polskiego modelu samorzadnosci lokalnej ma shuzy¢ ukazaniu procesu formowania si¢
instytucji i praktyki politycznej dotyczacej administracji samorzadowej. Wskazano jednocze$nie
na spory polityczne i doktrynalne dotyczace organizacji i zasad dziatania polskiego samorzadu —
szczegblnie ta uwaga odnosi si¢ do szczebla regionalnego i powiatowego.
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WSTEP

Przedmiotem analizy bedzie zagadnienie konstytucjonalizacji kwestii samo-
rzadnosci lokalnej w polskiej praktyce ustrojowej. Glownym obiektem zaintere-
sowania autora pozostaje konstytucja z 1997 roku, ale w tekscie — z oczywistych
powoddéw — znajdujg si¢ odwotania do wezesniejszych aktow konstytucyjnych.
Warto zauwazy¢, iz polska tradycja samorzadowa jest osadzona w tradycji reform
o$wieceniowych pod koniec XVIII stulecia — z tego okresu pochodzi pierwsza
ustawa samorzadowa — Prawo o miastach krolewskich z kwietnia 1791 r. Jak
podkreslaja badacze epoki, jedna z wazniejszych reform Sejmu Czteroletniego
(zwanego rowniez Sejmem Wielkim) bylo powolanie lokalnych organéw admi-
nistracji panstwowej o charakterze samorzadowym — tzw. komisji porzagdkowych
[Szczaska 1990: 76]. Podkresli¢ jednoczesnie nalezy, iz regulacje ustawy Prawo
o miastach krolewskich wtaczono do porzadku konstytucyjnego, co sytuowato
Polske w czotowce panstw dwczesnej Europy. Podobna regulacja znalazla si¢
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w pierwszej konstytucji rewolucyjnej Francji z 3 wrzesnia 1791 r. [Konstytucja
3 maja 1791..., 30; Ajnenkiel 2001: 46]. W tym miejscu warto zaakcentowac
znaczenie Konstytucji Ksiestwa Warszawskiego z lipca 1807 r. nadanej przez ce-
sarza Napoleona. Artykuty 64—68 przywotywanego dokumentu wskazywaty — jak
podkreslajg badacze epoki — znaczng recepcj¢ instytucji i przepisow francuskich.
W tym zakresie jednakze wystepowata najwieksza rozbieznos¢ pomiedzy regu-
lacjami konstytucyjnymi a praktyka polityczng Ksigstwa Warszawskiego [Kallas
1990: 136]. Z kolei okres braku niepodlegtosci panstwowosci polskiej do listopada
1918 r. spowodowal mozliwos¢ czerpania z zachodnich rozwigzan ustrojowych
odnoszacych si¢ do wladztwa samorzadowego — vide: model francuski w okresie
Ksigstwa Warszawskiego, pruski i austriacki w okresie zabordéw. Nalezy wspo-
mnie¢ o0 modelu rosyjskim w Kongreséwce, ktory jednak stanowit znaczny regres
w stosunku do modeli zaprezentowanych uprzednio. Mozliwo$¢ aplikacji roz-
wigzan obcych panstw nalezy zapisac jako pozytywny element ksztattowania sig¢
polskich do§wiadczen samorzadowych [Witkowski 2007: 171; Wojcik 1999: 77].

ROZWINIECIE

Po 1918 roku, czyli odzyskaniu niepodlegtego bytu panstwowego przez
Polske, zdemokratyzowano zasady dziatalno$ci oraz struktur organizacyjnych
samorzgdu na szczeblu gminnym i powiatowym. Zasad¢ domniemania kompeten-
cji samorzadu zastgpiono zasadg domniemania kompetencji wtadz administracji
ogolnej (szczegodlna rola w przedmiotowym zakresie przypadta staroscie). Uczy-
niono je uprawnionymi do dziatania w kwestiach niezastrzezonych dla jednostek
samorzadowych [Szreniawski 1994: 133].

Modele polskiego samorzadu lokalnego i regionalnego formowaly si¢ za-
sadniczo podczas dwoch okresow historycznych — I 1 III RP. Przy czym nalezy
wskazac¢ na r6zne formacje ustrojowe w pierwszym wskazanym okresie — model
parlamentarno-gabinetowy do 1926 r. oraz modyfikacja ustrojowa po zamachu
majowym. Objecie wladzy w panstwie przez sanacj¢ wplyneto na postrzeganie
idei samorzadnosci terytorialnej, co znalazto swoj wyraz w regulacjach ustawy
scaleniowej z marca 1933 r. oraz konstytucji kwietniowej [Samorzqd terytorialny
w Polsce... 2000, 189]. Samorzad lokalny zniesiony de facto po lipcu 1944 roku,
a de iure w marcu 1950 roku powrocit do dyskursu politycznego podczas okresu
tzw. karnawatu solidarnosciowego 1980—1981. Wprowadzenie stanu wojennego
przytlumito te prace, ktore przeniosty si¢ do osrodkow akademickich i placowek
badawczych [Ochendowski 1994: 163].

Na podstawie regulacji Konstytucji marcowej jednostki samorzadowe obej-
mowaty terytorium jednostek podstawowego podzialu administracyjnego pan-
stwa. Decyzje dotyczace samorzadu byly podejmowane przez organy obieralne.
Jednostkom samorzadowym przyznano zaréowno osobowos¢ cywilno-prawna, jak
i publiczno-prawng. Do cech charakterystycznych zar6wno na poziomie powia-
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towym, jak i wojewodzkim nalezalo wspodtdziatanie organéw wykonawczych sa-
morzadu z organami administracji ogolnej [Kallas 2007: 391]. Warto przywotac
w tym miejscu fakt, iz Konstytucja marcowa nie regulowata kwestii wyborow
lokalnych. Propozycje zgtoszong przez PPS i PSL ,,Wyzwolenie” odnoszacg si¢ do
zastosowania w przedmiotowym zakresie 5 przymiotnikow wyborczych odrzucono
w glosowaniu (168 gltosoéw za, przy 177 przeciwko). Odrzucono réwniez wnioski
poselskie dotyczace konstytucyjnie zdefiniowanej jawnosci obrad sejmikéw i rad
[Krukowski 1990: 98]. Jak przywotuje Zbigniew Leonski, Konstytucja marcowa
postulowata wprowadzenie szerokich kompetencji wladzom lokalnym, jednakze
w szczegotowych regulacjach odsytata do aktu normatywnego rangi ustawowe;.
Powyzsza ustawe uchwalono dopiero po 12 latach w innej rzeczywisto$ci poli-
tyczno-ustrojowej [Leonski 1990: 2]. Rozwinigcie powyzszej mysli znajdujemy
u Andrzeja Piekary, ktory deklarowat, iz wartosci i cele bedace inspiracjg dla twor-
cOw ustawy konstytucyjnej z marca 1921 roku, wzbogacone rozwojem polskiej
mysli prawno-politycznej w okresie II Rzeczypospolitej stanowity przestanki dla
badan nad mys$la samorzadowa w okresie lat siedemdziesiatych i osiemdziesigtych
XX wieku [Samorzqd terytorialny i rozwdj... 1992: 10]. Faktem jest, iz okres
1918-1939 byl jedynym czasem, gdy formowat si¢ polski model samorzadnosci
lokalnej. Stanowito to wazkie doswiadczenie nie tylko teoretycznej podbudo-
wy, lecz takze miato wymiar praktyczny. Jak zaznaczyt Jerzy Bo¢, Konstytucja
marcowa uznata, iz ,,ustr6j Polski opiera si¢ na zasadzie szerokiego samorzadu
terytorialnego, a w dziedzinie administracji ma charakter autonomiczny. Jednakze
administracja powiatowa dziala w sposob sprawny po reformie samorzadowe;j
w marcu 1933 roku” [Powiat 2001: 13]. Stanistaw Wykretowicz zaakcentowat, iz
wprowadzenie w zycie ogolnych regulacji konstytucyjnych z marca 1921 roku nie
byto rzecza prosta, poniewaz 6wczesne doswiadczenia samorzadowe w poszcze-
g6lnych zaborach byly zdywersyfikowane. W takim przypadku wypracowanie
jednolitego modelu samorzadowego w panstwie polskim wymagato kilku lat stu-
didw i analiz naukowych [Samorzgd w Polsce... 2004: 30]. Proces ustawodawczy
przedtuzyt si¢, poniewaz po drodze miat miejsce zamach majowy, a nowy obdz
rzadzacy posiadal inng filozofi¢ dziatania wiadz lokalnych. Bogdan Dolnicki przy-
pomniat, iz rok 1926 przynidst zwyciestwo koncepcji ,,silnej wtadzy wykonaw-
czej”. Kluczowy ciezar wtadzy panstwowej przenoszono z organdéw kolegialnych,
ktére zazwyczaj pochodzily z wybordéw, na organy monokratyczne, powolywane
w drodze mianowania [Dolnicki 1999: 316].

Odnosnie do konstytucjonalizacji samorzadnosci terytorialnej nalezy wskazac,
iz Konstytucja marcowa posiadala pig¢ artykutow (art. 65, 66, 67, 69 i 70) odno-
szacych si¢ do zagadnienia wladz lokalnych. Umieszczono je w rozdziale trzecim
konstytucji — Wtadza wykonawcza [Ajnenkiel 2001: 175; Konstytucje polskie. ..
1999: 44]. Z kolei w Konstytucji kwietniowej znajdujemy rozdziat dziesiaty — Ad-
ministracja publiczna — a w nim ustrojodawca pomiescit trzy artykuly odnoszace
si¢ do kwestii samorzadnosci lokalnej: art. 72, 73 oraz 75 [Konstytucje polskie...
1999: 83]. Warto w tym miejscu odwolac si¢ do zdania Andrzeja Ajnenkiela, ktory
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zauwazal, Ze ,,w sposOb mniej konkretny zajmowat si¢ nizli czynita to Konstytucja
Marcowa zasadami organizacji administracji i samorzadu. Zniknety postanowienia
odnoszace si¢ do struktury wewnetrznej organéw administracyjnych i samorzadu,
a odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego zostaty sformutowane tak, jak gdyby
dopiero ta konstytucja go powoltywata” [ Ajnenkiel 2001: 222].

Przetom w najnowszych dziejach polskiego samorzadu przyniosty wybory
tzw. kontraktowe do Sejmu i Senatu w czerwcu 1989 roku i powotanie rzadu
kierowanego przez Tadeusza Mazowieckiego. W tym gabinecie funkcje petno-
mocnika ds. reformy samorzadowej powierzono Jerzemu Regulskiemu. Owocem
wysitkow jego zespolu oraz Komisji Senackiej I kadencji byto przygotowanie
ustaw marcowych odnoszacych si¢ do restytucji samorzadnosci na szczeblu
podstawowym, czyli gminnym. Warto przywota¢ stowa Jerzego Regulskiego,
wspottworey polskiego modelu wladz samorzadowych w latach 90. XX wieku:
,koncepcja samorzadu ksztattowata sie¢ w latach 80. na podstawie tego, co wie-
dzieliSmy, o czym mysleliSmy i co uwazaliSmy za najwazniejsze. Zasadniczym
dla nas wéwczas problemem bylo to, jak przeprowadzi¢ zmiany, i jak pdzniej
zapewni¢ funkcjonowanie samorzadowi, wbrew r6znym naciskom. Wierzylismy,
ze jedyna sita zdolna do przeciwstawienia si¢ dawnej administracji i partii byto
spoteczenstwo. I stad postulowali$§my, a potem wprowadziliSmy daleko idaca
autonomie witadz lokalnych” [Regulski, Kulesza 2009: 144].

W konstytucji konstytucjonalizacja regut wtadz samorzagdowych nastapita po
nowelizacji ustawy zasadniczej 8 marca 1990 r., gdy usuni¢to regulacje odnoszace
si¢ do systemu rad narodowych inkorpowanego do polskiego systemu prawne-
go w 1944 r. Jak wspominat Jerzy Regulski, ,,ustawa samorzadowa powstata
w kilka tygodni. Byto to mozliwe, gdyz istniat juz powazny dorobek i konkretne
projekty, nie tylko w wyniku naszych dawnych wieloletnich badan, ale rowniez
dzieki dziatalnosci réznych §rodowisk, przede wszystkim krakowskiego Centrum
Inicjatyw Ustawodawczych i katowickiej grupy profesoréw Karola Podgoérskiego
i Waleriana Panki” [Regulski 2000: 78]. Nalezy rowniez przywotac, iz kwestie
samorzadnosci lokalnej znalazty odwotanie w Malej Konstytucji z pazdzierni-
ka 1992 r. Byla to najdtuzsza z trzech obowigzujacych w Polsce tzw. Matych
Konstytucji (tzn. 1919. 1947 oraz 1992). Liczyta 78 artykutow pomieszczonych
W pigciu rozdziatach — rozdzial ostatni nosit tytult Samorzgd terytorialny. Zna-
czenie samorzadno$ci uznane przez ustrojodawce znalazto swoj wyraz w tytule
aktu konstytucyjnego — Ustawa Konstytucyjna o wzajemnych stosunkach migdzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej i o samorzadzie
terytorialnym [Ajnenkiel 2001: 357; Konstytucje polskie... 1999: 395]. Kwestie
samorzadnosci lokalnej (i potencjalnej — regionalnej) stanowity obiekt licznych
1 zawzigtych spordéw zaréwno pomiedzy teoretykami, jak i aktywnymi uczestni-
kami sceny politycznej. Spory obejmowaty zagadnienia zadan i finansow wiadz
lokalnych, problem regionalizacji panstwa i autonomii regionalnej. Spory obejmo-
waty rowniez kwestie ksztattu szczebla ponadgminnego, wystepowania jednostek
pomocniczych oraz regulacji ordynacji wyborczej [Radomski 2017: 198].
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Nalezy zwroci¢ uwage, iz regulacje odnoszgce si¢ do samorzadnosci lokalnej
byty przedmiotem sporu podczas prac Komisji Konstytucyjnej w latach 1993—-1996.
Przestanka byt spor pomiedzy ugrupowaniami parlamentarnymi dotyczacy przy-
sztego ksztattu ustrojowego wiadz lokalnych (i ewentualnie regionalnych). Warto
w tym kontekscie przywola¢ stowa Tadeusza Mazowieckiego: ,.kompromisem byta
sprawa powiatow, gdzie »powiat« byt stowem zakazanym dla PSL. Doszlismy do
porozumienia, mimo ze zostal nazwany przez zwolennikoéw reformy administra-
cyjnej »zgnitym kompromisem« (prof. Michat Kulesza). Dzi$ wtasnie dzigki temu
kompromisowi mozna byto te reforme realizowac. PSL nie chciat stysze¢ o powie-
cie, wigc uzyto stow »Inne jednostki samorzadu lokalnego i regionalnego«” [Bujak
2017: 159]. Powyzsza wypowiedz potwierdzaja stowa jednego z prominentnych
politykow lewicy postkomunistycznej Marka Borowskiego: ,,Ten rozdziat samo-
rzadowy byl do$¢ wazny. Jezeli mozemy tutaj moéwi¢ o koalicjach, to byla jakas
koalicja w kwestii samorzadowej. Mozna powiedzie¢, UP znowu z PSL-em. Oni nie
chcieli reformy powiatowej, w zwigzku z czym nie chcieli zadnego zapisu, ktory by
na to wskazywatl. UW, ktora chciata reformy powiatowe;j i regionalnej, chciata, zeby
byty zapisy, ktory do tego zobowigzujg. My, owszem byliSmy za reforma powia-
towg i za regionalng. Ale w pewnym momencie doszto do tego, ze tej konstytucji,
mowiac krotko, by nie bylo. A poza tym my nie bardzo jeszcze byliSmy pewni co
do ksztattu tej reformy powiatowej. W zwiazku z czym chcielismy, zeby tez jakas
furtka zostata. To stad ten zapis, ktory jest takim zapisem kompromisem” [Bujak
2017: 170]. Walke o regulacje samorzgdowe potwierdzaja stowa dwczesnego posta
ludowcow Aleksandra Bentkowskiego: ,,od poczatku bylismy przeciwni powiatom,
a UW i SLD wyraznie forsowaty powiaty. Chcialy, aby powiaty zostaty wpisane
do konstytucji —»samorzad terytorialny dzieli si¢ na samorzad gminny, powiatowy
i samorzad wojewddzki«. Z tym, ze szczebel wojewodzki mial by¢ panstwowo-sa-
morzadowy. My powiedzieliSmy SLD, ze jezeli nie zgodza si¢ na wykreslenie tego
z konstytucji, to koalicja si¢ rozpadnie, i SLD si¢ na to zgodzilo, i powiaty nie zostaty
zapisane w konstytucji — pozostata otwarta formuta, a rozstrzygniecie pozostawili-
$my na czas p6zniejszy majgc nadzieje, ze rozsagdek zwyciezy” [Bujak 2017: 231].

Regulacje konstytucyjne odnoszace si¢ do kwestii samorzadnos$ci lokalnej
w obecnie obowiazujacej konstytucji naleza do najbardziej szczegdtowych w pol-
skiej historii konstytucjonalizmu. Obejmuja dwanascie artykutow rozmieszczo-
nych w dwoch rozdziatach — pierwszym (Rzeczpospolita) oraz siddmym (Samo-
rzqd terytorialny). Jak podkreslit Bogdan Dolnicki, sposob regulacji z 1997 r. byt
nieznany poprzednim aktom konstytucyjnym, a szczeg6lnie istotne byto zalicze-
nie zasady samorzadnosci i decentralizacji wtadzy publicznej do naczelnych zasad
ustrojowych [Dolnicki 2009: 53]. Artykut 15 deklaruje zasade decentralizacji
wladzy panstwowej, na podstawie ktérej funkcjonujg w Polsce samorzady lokal-
ne i zawodowe. Jak zwrocit uwage Bogustaw Banaszak, decentralizacja ozna-
cza traktowanie samorzadu terytorialnego jako jednej z form udziatu obywateli
w procesie rzadzenia panstwem, instytucje, ktorej zadaniem jest stuzba budowie
demokracji oddolnej [Banaszak 2004: 566].
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Ustrojodawca jednocze$nie deklaruje to, na jakich zasadach moga by¢ two-
rzone jednostki terytorialne. Wymieniono dwie podstawowe zasady —uwzglednia-
nie wigzi spotecznych, gospodarczych oraz kulturalnych oraz zdolno$¢ do wyko-
nywania zadan publicznych (art. 15). Warto w tym miejscu odnotowag, iz zadna
wczesniejsza regulacja konstytucyjna nie odnosita si¢ do powyzszych kwestii.
Z kolei istotny dla organizacji oraz miejsca samorzadu w strukturze panstwa jest
artykut 16. Stanowi on, iz ,,0g6t mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnoty samorzadowe”. W powyzszym
kontekscie nalezy rozumie¢, iz wspolnota samorzadowa wystepuje na trzech
szczeblach (od 1 stycznia 1999 roku) — gminnym, powiatowym i wojewodztwa.
Eugeniusz Zielinski, analizujac kwestie administracji publicznej, zwrocit uwagg,
iz jej podstawa jest samorzad terytorialny. Samorzad ten dziala we wszystkich
jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego kraju [Zielinski 2013: 259].

Istotna jest rowniez konstytucyjna definicja samorzadnos$ci terytorialnej,
ktora znajduje si¢ rowniez w omawianym artykule. Ustrojodawca deklaruje, iz
,samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej”. W dal-
szej czeSci przepisdw konstytucyjnych spotykamy doprecyzowanie przywotanej
definicji samorzadnosci. W konstytucji znajduje si¢ deklaracja, iz ,,przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imie-
niu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢” (art. 16 ust. 2).

Kwestiom samorzadnosci po§wigcono — jak juz wspomniano uprzednio —
rozdziat siodmy zawierajacy dziesie¢ artykuldw (art. 163—172). Jak podkreslita
Barbara Zawadzka, ujecie regulacji samorzadowych w sioddmym rozdziale w petni
odpowiada zatozeniom doktryny, iz istota samorzadu wyraza si¢ w sprawowaniu
wladzy publicznej [Zawadzka 1998: 208]. Wspomniane regulacje nalezy odno-
towac jako dos¢ szczegotowe, ale jednoczesnie niedokonczone. O powyzszym
decydowal zapewne rozdzwigk wérdéd owczesnych ugrupowan parlamentarnych
(i to nawet tych stanowiacych nieformalng koalicje konstytucyjng) odnosnie do
przysztego ksztattu ustrojowego samorzadu lokalnego i regionalnego. Warto
wspomniec¢, iz prace nad konstytucja toczyty si¢ do 1997 r., a reforma powiatowa
i regionalna miata miejsce rok pdzniej, wiosng 1998 r., podczas rzadow nastepne;j
koalicji rzadowej — opracowata i wdrozyta ja Rada Ministréw kierowana przez Je-
rzego Buzka. W sejmowym exposé premiera J. Buzka wygloszonym na posiedze-
niu 10 listopada 1997 roku znalazta si¢ deklaracja: ,,szliSmy po wiadze¢ dla ludzi,
po to, by ja ludziom odda¢, by obywatele i spotecznosci lokalne wzigly te czgsc
wladzy, ktora potrafig wykorzystac lepiej od panstwa. By panstwo — ograniczone
w swoich wplywach — stato si¢ silniejsze niz dzi§ w dziedzinach, w ktorych nikt
go nie zastapi, cho¢by w kwestii gwarantowania bezpieczenstwa narodowi i prze-
ciwdziatania kataklizmom. [...] Reforma samorzadowa i towarzyszaca jej naprawa
finans6w publicznych, prywatyzacja, reprywatyzacja i upowszechnienie wtasnosci
stanowia fundament dla skutecznej realizacji reformy systemu edukacji, stuzby
zdrowia, pomocy spotecznej i systemu emerytalno-rentowego” [Buzek 1998:
938]. Stad wynika kwestia, iz interpretacja niektorych regulacji konstytucyjnych
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po wprowadzeniu szczebla powiatowego i wojewodzkiego wyglada inaczej niz
w momencie tworzenia przepiséw konstytucyjnych w stanie prawnym 1997 roku.

Istotng zasadg ustrojowa, ktora polski ustrojodawca wprowadzit do porzadku
konstytucyjnego, jest zasada pomocniczo$ci (subsydiarnosci). Ewa Poptawska
podkreslita, iz rozwiniecie zasady subsydiarnos$ci znajdujemy w regulacjach ar-
tykutu 163 konstytucji, ktore ustanawiaja domniemanie kompetencji do wyko-
nywania zasad publicznych na rzecz wiadz lokalnych [Poptawska 1998: 200].
Nalezy podkresli¢, iz w regulacjach konstytucyjnych mozna dostrzec dwa do-
mniemania kompetencji zgodne z przywotang zasada pomocniczosci. Pierwsza
wystepuje w artykule 163, a druga w nastgpnym — 164. Pierwsza pozwala na
domniemanie pierwszenstwa wiladz lokalnych i regionalnych w wykonywaniu
zadan publicznych przed administracjg rzadowa i panstwowg. Natomiast istotnym
uzupehieniem powyzszej regulacji jest wystepujgce w konstytucji domniemanie
pierwszenstwa gminy jako szczebla podstawowego w wykonywaniu zadan przez
administracje samorzadowa (art. 163 1 164).

Ze wzgledu na to, ze — jak stwierdzono powyzej — w momencie uchwalania
konstytucji nie byt rozstrzygniety spor odnoszacy si¢ do struktury organizacyjnej
polskiego modelu samorzadnosci, zapisano, iz podstawow3a jednostka samorzadu
terytorialnego jest szczebel gminny. Dopuszczono natomiast tworzenie —na mocy
regulacji ustawowych — innych szczebli samorzadow lokalnych i regionalnych.
Powyzsze regulacje konstytucyjne przynosza ze sobg dwie istotne konsekwen-
cje. Po pierwsze, tylko szczebel gminny posiada swoja konstytucjonalizacje na
gruncie polskiego prawa ustrojowego. Po drugie, korzystajac z regulacji art. 164
ust. 2 wprowadzono w 1998 r. nowe szczeble wtadz lokalnych (Ustawa o sa-
morzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r.) oraz wiadz regionalnych (Ustawa
o samorzadzie wojewddztwa z 5 czerwca 1998 r.). Pozycja ustrojowa szczebla
gminnego jest zatem mocniejsza, bo ewentualna zmiana w szczeblu podstawo-
wym wiadz lokalnych wymaga w przedmiotowym zakresie zmiany konstytucji.
Takiego obostrzenia nie ma natomiast w przypadku samorzadu powiatowego ani
szczebla regionalnego (wojewodztwa samorzadowego) [Bukowski, Jedrzejewski,
Raczka 2013: 55].

Waznym aspektem autonomii samorzadnosci terytorialnej jest jej aspekt
prawny. Zostat on przez polskiego ustrojodawce — w sposob bardzo czytelny,
a zarazem zwarty — okreslony w artykule 165. Zapisano w nim, iz jednostki
samorzadu terytorialnego posiadajg osobowos¢ prawna. Jej uzupethieniem jest
wyposazenie wladz samorzadowych w prawo wlasnos$ci i inne prawa majatko-
we. Jednoczesnie ustrojodawca wyposaza samorzad terytorialny w prawo skargi
do sadéw administracyjnych w przypadku dziatan panstwa naruszajacych ich
samodzielno$¢ (art. 165). Jak zauwazyt Bogdan Dolnicki, osobowos¢ prawna
nie zostata wymieniona w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, mimo to
znaczgco wzmacnia ona samodzielno$¢ wtadz lokalnych oraz swobodg wyboru
form dziatania jednostek samorzadowych (zar6wno tych administracyjnopraw-
nych, jak i cywilnoprawnych) [Dolnicki 2009: 54].
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Konstytucja w art. 166 definiuje zadania realizowane przez polskie wiadze lo-
kalne i regionalne. Wyréznia — znane juz uprzednio — zadania wtasne i zadania zle-
cone. Pierwsze z nich sg definiowane jako ,,zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspolnoty samorzadowej”. Z kolei do zadan zleconych nalezg ,,inne zadania
publiczne zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego w przypadku uzasadnionych
potrzeb panstwa” (art. 166). Jednoczesnie ustrojodawca precyzuje, iz na gruncie
regulacji ustawowych zostang uregulowane kwestie trybu przekazywania i sposobu
wykonywania zadan zleconych przez panstwo (art. 166). W kontekscie zadan sa-
morzadow terytorialnych Bogdan Dolnicki podkreslit problem rozdziatu tych zadan
i1 kompetencji pomiedzy poszczegdlne szczeble administracji samorzadowe;j. Istnie-
ja bowiem zadania lokalne, a ich odbiorcg jest mieszkaniec okreslonej wspdlnoty
lokalnej. Polegaja one na $wiadczeniu ushug o charakterze powszechnym. Zadania
z powyzszego katalogu zazwyczaj sg Swiadczone na dwoch szczeblach — admini-
stracji gminnej (jako szczebla podstawowego) i powiatowej [Dolnicki 2009: 59].

Na tle uprzednich regulacji konstytucyjnych w sposob niejasny — i trzeba
przyzna¢ czysto deklaratywny — zapisano kwestie autonomii finansowej wladz
lokalnych i regionalnych. Wedlug zapiséw ustawy, ,,jednostkom terytorialnym
zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
mu zadan”. Podobnie deklaratywnie zabrzmiata regulacja, iz ,,zmiany w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadowych nastepuja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych”. Przywotane regulacje przypominajg
pewng deklaracj¢ wtadz panstwa, ale bez wigzacego przymusu prawnego. Praktyka
polityczna okresu po uchwaleniu konstytucji pokazuje, iz jest to zapis czysto blan-
kietowy, czesto lekcewazony przez administracje rzadowa. Bardziej precyzyjne
regulacje odnoszace si¢ do kwestii finansowych znajdujemy przy wymienianiu
rodzajow dochodow samorzadowych. Ustrojodawca polski wymienia w przedmio-
towym kontekscie dochody wlasne oraz dwa typy transferow z budzetu centralnego
— W postaci subwencji ogolnych oraz dotacji celowych. Nie jest to zbidr zamknigty,
bo pomija na przyktad srodki pochodzace z zagranicy, np. fundusze unijne, srodki
z Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Konstytucja precyzuje, iz zrédta docho-
dow samorzadow terytorialnych okresla akt normatywny rangi ustawowej, co ma
zapewnic stabilnos¢ i przewidywalnos$¢ rozwigzan prawnych w zakresie przedmio-
towym (art. 167). Jak podkreslit Andrzej Bataban, kazda konstytucyjna dyspozycja
wydania ustawy powinna by¢ traktowana ,,jako wigzace polecenie ustrojodawcy
do mozliwie szybkiego przygotowania i wydania ustawy regulujacej przewidziane
kategorie spraw” [Bataban 2003: 27].

Jednoczesnie wsrdd regulacii konstytucyjnych znajduje sie zapis przekazujacy
wiladzom lokalnym prawo do ustalania wysokos$ci podatkéw i oplat lokalnych,
ale jedynie w zakresie okreslonym w akcie ustawowym. Nalezy zwrdci¢ uwagg,
iz powyzszych regulacji nie spotykaliSmy we wczesniejszych polskich ustawach
konstytucyjnych (art. 168).

Dwa artykuty konstytucji po§wigcono mechanizmom sprawowania wiadzy
w jednostkach samorzadu lokalnego i regionalnego. Zgodnie z zasadg demokra-
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cji przedstawicielskiej, obejmujacej zarowno szczebel centralny, jak i lokalny,
obowiazuje model demokracji posredniej. Ustrojodawca wymienia dwa organy
wiadzy lokalnej i regionalnej — organ stanowiacy oraz organ wykonawczy. W hi-
storii polskiego samorzadu terytorialnego powyzszy model wladz samorzadowych
wprowadzono w 1933 r. na mocy tzw. ustawy scaleniowej. Warto podkresli¢, iz
ustrojodawca w odmienny sposob definiuje zasady wyborow organow stanowig-
cych, aw odmienny organéw wykonawczych. Pierwsze wybory definiowano przez
tzw. przymiotniki wyborcze: powszechnos¢, rownos¢, bezposredniosc¢ i tajnose.
Przy czym tajnos¢ odnosi si¢ nie do wybordw, lecz do trybu glosowania. Jedno-
czesnie konstytucja precyzuje, iz wazne kwestie wyborcze, takie jak: zasady i tryb
zgtaszania kandydatow, przeprowadzania elekcji oraz waznosci wyboréw, okresla
akt normatywny rangi ustawowej. W inny sposob z kolei zdefiniowano elekcje
organow wykonawczych. Ustawa stanowi, iz tryb 1 zasady wyboréw i odwotania
organdw wykonawczych okreslaja regulacje ustawowe. Polska praktyka ustrojo-
wa po 1990 roku wyro6znia zardwno tryb wyboréw posrednich — lata 19902002,
jak 1 elekcje powszechng — od 2002 roku. Podczas pierwszych trzech kadencji
samorzadu terytorialnego (z tego trzech szczebla gminnego) rada gminy wybierata
kolegialny organ wykonawczy w postaci zarzagdu gminy. Od 2002 r. mieszkancy
wspolnot gminnych maja bezposredni wptyw na wybodr jednoosobowego organu
wykonawczego — wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Natomiast na szczeblu
powiatowym i wojewodzkim elekcja posrednia organéw wykonawczych zostata
utrzymana, cho¢ w debacie publicznej pojawiajg si¢ postulaty wprowadzenia bez-
posrednich wybordéw starostow 1 marszatkow wojewodztw [20 lat samorzgdu...;
25 lat samorzqdu...; XX lat samorzgdu...; Radomski 2017].

Jednoczes$nie konstytucja stanowi, iz ustroj wewngtrzny jednostek samorzadu
terytorialnego okreslaja ich organy stanowiace, przy zastrzezeniu, iz musi si¢ on
mie$ci¢ w granicach regulacji ustawowych. Jednakze nalezy si¢ zastanowic, czy
niezbg¢dna jest konstytucjonalizacja aktu prawa miejscowego w postaci statutu
jednostki samorzadu (art. 169).

Z kolei w artykule 170 konstytucji znajdujemy wprowadzenie instytucji refe-
rendum lokalnego jako waznej formy demokracji bezposredniej. Ustawa stanowi,
iz ,,cztonkowie wspolnoty samorzadowej mogg decydowac, w drodze referendum,
o sprawach dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wybo-
réow bezposrednich organu samorzadu terytorialnego”. Znajdujemy jednocze$nie
odestanie do regulacji aktu normatywnego rangi ustawowej w zakresie zasad oraz
trybu przeprowadzania referendow lokalnych. Warto wspomnie¢, iz weze$niejsze
polskie akty konstytucyjne nie przewidywaty mozliwosci organizowania referen-
dow na szczeblu lokalnym. Pierwsza regulacje ustawowa odnoszaca si¢ do referen-
dum gminnego uchwalono jeszcze podczas pierwszej kadencji wtadz gminnych —
11 pazdziernika 1991 roku. Po rozszerzeniu administracji samorzadowej na szczeblu
powiatowym i wojewodzkim w 1998 r. uchwalono nowa ustawe wprowadzajaca
mozliwos$¢ organizowania instytucji referendum réwniez w powiatach i samorzado-
wych wojewodztwach [Olejniczak-Szatowska 2002; Referendum lokalne... 2002].
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Artykut 171 w sposob dos¢ precyzyjny i doktadny okresla organy, $rod-
ki i kryteria nadzoru nad samorzadami terytorialnymi. Ustrojodawca wymienia
jedno kryterium nadzoru — legalnos¢, czyli zgodno$¢ z obowiazujacym prawem
dziatan podejmowanych przez wtadze lokalne i regionalne. Do organdéw nadzoru
konstytucja wymienia prezesa Rady Ministrow, wojewodoéw oraz — w zakresie
kwestii finansowych — regionalne izby obrachunkowe. Warto wskaza¢, iz polskie
konstytucje w odmienny sposob definiowaty organy nadzorcze. Konstytucja kwiet-
niowa wymieniata w przedmiotowym zakresie Rad¢ Ministrow, wojewodow oraz
starostow. Warto przypomnie¢, iz do 1950 1. (a szczegdlnie do 1939 r.) posiadali oni
odmienny status prawny — byli urzednikami panstwowymi powoltywanymi przez
ministra spraw wewngtrznych. Organy nadzoru finansowego w postaci Regional-
nych Izb Obrachunkowych pojawialy si¢ w polskim porzadku prawnym w paz-
dzierniku 1992 r. i byly wzorowane na rozwigzaniach francuskich [Dolnicki 2009:
387; Nadzor i kontrola... 2013; Nadzor administracyjny... 2006; Storczynski 2006].

Konstytucja wymienia réwniez procedure rozwigzania organu stanowigcego
(rady gminy, rady powiatu oraz sejmiku wojewddztwa) w przypadku razacego
naruszania przez ten organ konstytucji badz regulacji ustawowych. Poniewaz rady
samorzadowe pochodza z wyborow powszechnych, powyzsza kompetencj¢ przy-
pisano Sejmowi, ktory dziala w przedmiotowym zakresie na wniosek prezesa Rady
Ministréw. Nalezy uzna¢ powyzsze rozwigzanie za zgodne z regula, iz tylko organ
pochodzacy z elekceji powszechnej moze rozwigza¢ — w szczegolnych i §cisle okre-
slonych przypadkach — inny organ pochodzacy z wyboréw powszechnych. Nalezy
podkresli¢, iz konstytucja nie wymienia Sejmu w$rod innych organdw nadzorczych.
W tym zakresie wspiera on dzialania premiera, moze jego wniosek przyjac lub
odrzuci¢, a nie moze w zadnym zakresie dokonywa¢ modyfikacji (art. 171).

Ostatni artykut w rozdziale 7 odnosi si¢ do kwestii wolnosci stowarzyszania
jednostek samorzadu terytorialnego. Ustrojodawca zadeklarowat, iz ,,jednostki
samorzadu terytorialnego posiadajg prawo zrzeszania si¢”. Jest on doprecyzowany
W nastepujacy sposob: ,,jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo przyste-
powania do mi¢dzynarodowych zrzeszen spotecznos$ci lokalnych i regionalnych
oraz wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw”.
W przedmiocie zasad, na jakich jednostki samorzadu terytorialnego moga korzy-
sta¢ z wymienionych praw, konstytucja odsyta do regulacji ustawowych (art. 172).

WNIOSKI

Regulacje obecnej konstytucji odnoszace si¢ do kwestii wtadz lokalnych
nalezy uzna¢ za bardzo szczegolowe, ale jednoczesnie dos¢ niespdjne. Pierw-
szy czynnik jest rezultatem procesu demokratyzacji i decentralizacji wtadzy pu-
blicznej na poczatku III RP, gdy probowano odcinac si¢ zarowno od tradycji,
jak i praktyki ustrojowej panstwa polskiego po 1944 roku. Stad wprowadzono
szczegotowos¢ rozwigzan konstytucyjnych, cz¢$¢ z nich swobodnie nadawataby
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si¢ do regulacji ustawowych. Z kolei wymieniona juz uprzednio niespojnosé
zapiséw konstytucyjnych jest rezultatem nierozstrzygnigtych sporéw pomiedzy
ugrupowaniami parlamentarnymi odnoszacymi si¢ do organizacji i zasad dzia-
fania samorzadéw lokalnych i regionalnych. Poniewaz spor o model nie zostat
do 1997 r. (momentu uchwalania konstytucji) rozstrzygniety, wprowadzano ,,nie
dos¢ ostre” zapisy konstytucyjne badz omijano niektore kwestie. Obecnie po
ponad 28 latach funkcjonowania samorzagdéw gminnych oraz blisko dwoch de-
kadach administracji powiatowej i regionalnej by¢ moze zbliza si¢ czas regula-
¢ji konstytucyjnych i pewnego porzadkowania zaznaczonych uprzednio kwestii
ustrojowo-administracyjnych. Jednakze pragne zastrzec, iz powyzsze zmiany
powinny by¢ dokonywane w bliskiej wspotpracy z organizacjami reprezentu;jg-
cymi samorzadnos$¢ terytorialng w Polsce.

Title: Constitutional Regulations Concerning Territorial Self-Governments Against the
Background of Historical Approach in Poland

Abstract: The article analyzes current constitutional regulations pertaining to the issue of self-go-
vernment authorities against the background of Polish constitutions. Showing the evolution of the
Polish model of local self-government serves to present the process of institution formation and po-
litical practice regarding local government administration. At the same time, political and doctrinal
disputes regarding the organization and principles of the Polish self-government were pointed out
— especially this remark refers to the regional and poviat level.

Keywords: constitution, local self-government, decentralization, public administration
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