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MIEJSCE SAMORZADU TERYTORIALNEGO W PANSTWIE
(PROBLEMY REGULACJI KONSTYTUCYJNEJ)

1. ZWIAZKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO I PANSTWA

Za podstawowa funkcje ustrojowa samorzadu terytorialnego, ustrojowa
w sensie zarowno politycznym, jak i gospodarczym, uwaza si¢ w doktrynie!
upodmiotowienie spolecznosci lokalnych. W sensie politycznym to upo-
dmiotowienie znajduje wyraz w wyodrebnieniu i usamodzielnieniu zwiazku
samorzadowego, jako podmiotu wiladzy publicznej. Wspolczesnie nikt nie
przeciwstawia samorzadu terytorialnego panstwu, przeciwnie — podkresla si¢
liczne wigzi panstwa i dzialajacego w nim samorzadu.

Instytucja wspodlczesnego samorzadu terytorialnego jest wynikiem dlugiej
ewolucji. Do podstawowych uwarunkowan, ktore ja uksztaltowaly, zalicza si¢
najczesciej?: teori¢ pouvoir munmicipal, przeniesienie teorii o wolnoéciach
i prawach 0s6b na stosunki gimna — panistwo, liberalne teorie wolnosci gminy
i zasady ustroju konstytucyjnego. Pojecie gminy o wlasnych przyrodzonych
prawach, a pézniej pojgcie upodmiotowionego spoleczenistwa majacego prawo
do samorzadu, zostalo w toku ewolucji zastapione koncepcjami ujmujacymi
samorzad terytorialny jako zdecentralizowana forme udzialu spoleczefistwa
w realizowaniu zadan administracji publiczne;.

Ostatecznie przeciwstawianie samorzadu terytorialnego panstwu stracilo
racje bytu w panstwie prawnym. Samorzad terytorialny dziala w panstwie
(rozumianym jako organizacja spoleczefistwa globalnego) i na podstawie
prawa stanowionego przez panstwo. To normy prawa pafstwowego wy-
znaczaja sposob organizacji, zakres dziatania i formy nadzoru panstwa nad

! M. in. W. Pafiko, Wiasnos¢ komunalna a funkcja samorzqdu terytorialnego ,,Samorzad
Terytorialny” 1989, nr 1-2, s. 16.

2 Tak Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspélczesnego panstwa
kapitalistycznego, Warszawa 1989, s. 19.
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samorzadem terytorialnym. Prawa jednostek samorzadu terytorialnego do
wykonywania czegsci administracji publicznej ptyna z ,,nadania” panstwa,
ktore przekazuje im takze czgS¢ swojego wiladztwa panstwowego umoz-
liwiajacego samorzadowi wykonywanie zadan w formach takich, jakie stosuja
organy administracji rzadowe;.

Nie oznacza to jednak calkowitej wolnosci pafistwa w stosunku do
samorzadu terytorialnego. Ograniczaja je tradycje samorzadowe i idee wigzane
z instytucja samorzadu — demokratyzm sprawowania wladzy w panstwie,
dazenie ludzi do autonomii, do decydowania o sobie oraz wzgledy pragmatycz-
ne. Szeroki zakres i ztozono$¢ zadan wspdlczesnego panstwa wymusza na nim
decentralizacje i sprawia, Ze powolanie samorzadu nie jest tylko aktem dobrej
woli, ale srodkiem umozliwiajacym wiadzom centralnym skoncentrowanie si¢
na sprawach podstawowych. Jednocze$nie integralno§¢ struktury panstwa
prowadzi do sytuacji, w ktorej wzmacnianie wladzy centralnej wzmacnia
jednocze$nie paristwo i czyni dzialania publiczne bardziej efektywnymi®.

Zaleznosci i powiazania pomiedzy pafstwem i samorzadem terytorialnym
s3 uznawane za tak wazne, ze wspOlczesnie istoty samorzadu upatruje si¢
wladnie w tej sferze*. Ona to bowiem wyznacza prawny charakter instytucji
samorzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny, wyposazony w odrgbna od panstwa osobowos¢
prawna, jest wyrazem uznania wielosci odrgbnych interesébw w ramach
panstwa i rezygnacja z zasady bezwzglednego prymatu interesu ogélnopanst-
wowego. W systemie panstwa demokratycznego istnienie samorzadu oznacza
opowiedzenie si¢ za pluralistycznym modelem tadu spolecznego.

Powyzsze stwierdzenia prowadza do dos¢ oczywistego wniosku, iz instytu-
cja samorzadu terytorialnego jest jedna z podstawowych instytucji ustrojowych
w panstwie. O faktycznym miejscu samorzadu w panstwie decyduje przede
wszystkim charakter stosunku pomigdzy samorzadowymi organami administ-
racji publicznej a organami rzadowymi, czyli innymi stowy — styk samorzadu
z innymi instytucjami panstwa.

Odejscie od pogladu, iz samorzad jest instytucja przeciwstawna panstwu,
nie oznacza braku watpliwosci przy blizszym okreSleniu miejsca samorzadu
terytorialnego w systemie podmiotéw wykonujgcych administracje publiczna.
Przyczynia si¢ do nich m. in. dynamiczny charakter samorzadu — musi on
ulegaé przeksztalceniom w zwigzku z rozbudowa funkcji wspblczesnego
panstwa.

Podstawowa watpliwos¢ dotyczy tego, czy samorzad wykonujacy administ-
racj¢ publiczng pozostaje w strukturach aparatu panstwa, a jego organy sa

3 Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego, IULA, 1985 i Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego z tegoz roku.
* Niewiadomski, Samorzqd terytorialny..., s. 20.
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szczegbOlnym rodzajem organéw panstwa (mimo posiadania odrgbnej osobo-
wosci prawnej), czy tez pozostaje poza strukturami panstwa, bo dopiero taka
jego pozycja w polaczeniu z odrgbna osobowoscia prawng $wiadczy o samo-
dzielnoSci i niezalezno$ci samorzadu.

W drugim przypadku wprowadzenie i istnienie samorzadu nie jest trak-
towane tylko jako zabieg organizacyjny zmierzajacy do zdecentralizowania
administracji panstwowej, ale takze jako forma upodmiotowienia spolecznosci
lokalnej i zdeetatyzowania wylonionych przez niag organéw. Przy takim
ujeciu — zadania samorzadu terytorialnego wykonuja zwiazki samorzadowe
bgdace odrgbnymi podmiotami wiadzy publicznej i dzialajace za pomoca
swoich organ6w, a nie organéw panstwa, stanowiacych czgs¢ aparatu panst-
WOWELO.

Watpliwosci te maja na og6t charakter watpliwosci teoretycznych® — usta-
wodawstwo konstytucyjne i zwykle rzadko bowiem precyzyjnie okresla istote
samorzadu terytorialnego i jego miejsce w aparacie panstwa.

Podkres§lana dawniej teza o nieuchronnos$ci przeciwstawiania samorzadu
terytorialnego panstwu jest wspolczesnie zaliczana do mitow. Z prakseologicz-
nego punktu widzenia wladza lokalna oparta na samorzadzie terytorialnym
jest sprawniejsza i efektywniejsza. DosC czgste sa stwierdzenia, wywodzace si¢
z doktryny Tocqueville’a, ze sila panstwa zasadza si¢ na sile spolecznosci
lokalnych®. Panstwo, ktore chce wykorzystaé w pelni przymioty i aksjologie
samorzadu terytorialnego, musi stworzy¢ temu samorzadowi takie podstawy
prawne, aby moglt on realizowaC przekazane mu zadania publiczne.

Wydaje si¢, ze uznanie odrgbnosci intereséw lokalnych przemawia za teza,
ze jednostki samorzadu terytorialnego maja odrgbne wlasne walory i stanowia
czg§C panstwa, choC jego organy nie sa czgScia aparatu panstwowego.

Zdaniem K. Krzyczkowskiego’, gmina i panstwo to odmienne co do swej
genezy i odmienne co do celow wilasnych formy organizacji spoleczenstwa,
ktore w pOzniejszym rozwoju odgrywaja pokrewne role, dzigki podporzad-
kowaniu organizacji gminnej panstwu. Innym argumentem mogacym stuzyc
udowodnieniu tezy o bliskich zwiazkach panstwa i samorzadu jest pochodny
(cho¢ zarazem okreslany czesto jako wilasny) charakter zadan samorzadu. Sa
to zadania publiczne ktoére, gdyby nie bylo samorzadu, wykonywaloby
panstwo za pomoca swego aparatu. Kryteria racjonalnego podzialu zadan
pomiedzy organy panstwa a organy samorzadu zaleza od wielu czynnikéw, sg
zmienne i umowne. Ruchoma linia demarkacyjna i trudno$¢ w rozdzielaniu

3 Zob. spory pomiedzy przedstawicielami tzw. panstwowej i potpafstwowej teorii samo-
rzadu — J. Panejk o, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934; T. Bi g o Zwiqzki
publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928.

$ A. Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976.

" K.Krzyczkowski, Gmina jako podmiot polityki komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny”
3/1930, reprint, Wyd. Przemiany, Warszawa 1990.
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zadan publicznych, zwlaszcza tych, ktorych realizacja jest zainteresowany
jednocze$nie samorzad terytorialny i panstwo, podkre§la umownos¢ podzialu
wynikajaca m. in. z rozleglo$ci zadan wspblczesnej administracji publicznej,
szczeblowosci samorzadu (lub jej braku), kosztéw realizacji poszczegblnych
zadan i stopnia ich trudnosci, ambicji spolecznych. Glownym kryterium
podzialu pozostaje lokalnos¢ zadan samorzadu terytorialnego, majacych na
celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb spolecznosci lokalne;j.

2. OGOLNE ZAGADNIENIA KONSTYTUCYJNEJ REGULACJI
INSTYTUCJI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Okreslenie stosunku pomigdzy panstwem i samorzadem moze stanowi¢
punkt wyjscia dla rozwazan nad konstytucyjna regulacja instytucji samorzadu
terytorialnego, jako instytucji wywodzacej swoj byt z panstwowego porzadku
prawnego.

Problem ,.,konstytucyjnosci’’ materii samorzadu terytorialnego zasadniczo
nie istnieje. Niektore konstytucje w bardzo waskim zakresie reguluja prob-
lematyk¢ samorzadowej wladzy lokalnej, ale — ogélnie ujmujac — wysoka
pozycja wspolczesnego samorzadu terytorialnego w panstwie pociaga za soba
potrzebg regulacji konstytucyjnej. Potrzeba ta jest w pewnej mierze rezultatem
tradyciji i roli samorzadu jako podstawowej formy Zycia publicznego w gminie,
oraz ustrojowej pozycji samorzadu w panstwie. Za konstytucyjnym regulowa-
niem instytucji samorzadu terytorialnego przemawia takze wigksza stabilno$¢
rozwigzan konstytucyjnych. Warto tu jednak wspomnieé, ze ani Swiatowa
Deklaracja Samorzadu Lokalnego ani Europejska Karta nie wprowadzaja
bezwzglednego wymogu konstytucyjnego uregulowania niektorych, uznanych
za najwazniejsze, elementdéw pozycji samorzadu i samej zasady samorza-
du — zalecaja je tylko mniej lub bardziej wiazaco, traktujac jako alternatywne
uregulowanie okreslonej kwestii w ustawodawstwie zwyklym.

Prawne ramy organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego
tworzy konstytucja i ustawodawstwo zwykle. W panstwach zwiazkowych
(federacyjnych) mozemy moéwi¢ o trzech szczeblach regulacji: konstytucii
zwigzku (jeSli w ogole reguluja one sprawy samorzadu terytorialnego),
- konstytucjach poszczegdlnych cztonkéw zwiazku oraz ustawodawstwie zwyk-
lym.

Zaden z ustawodawcéw europejskich nie okrela expressis verbis istoty
samorzagdu. W niektorych konstytucjach znalezC mozna postanowienia od-
noszace si¢ do tej kwestii, ale sa one fagmentaryczne i najczesciej ograniczaja
si¢ do ustalen dotyczacych korporacyjnego i zdecentralizowanego charakteru
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gminy®. Réwniez w ustawodawstwie zwyklym brakuje pelnej pozytywnej
definicji istoty samorzadu terytorialnego.

W nowych regulacjach prawnych powinny by¢ uzwzgledniane takze
ustalenia zawarte w aktach miedzynarodowych — wspomnianej juz Swiatowej
Deklaracji Samorzadu Lokalnego i Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorial-
nego. W miarg precyzyjnie oba te dokumenty wyznaczaja zakres i zasady
regulacji ustawowej, w tym takze konstytucyjnej (co niekiedy zaznaczone jest
wyraznie jako regulowanie zalecane).

Zakres regulacji konstytucyjnej samorzadu terytorialnego jest rézny w roz-
nych panstwach. Swiatowa Deklaracja i Europejska Karta wymieniaja 5 ele-
mentéw ustrojowych samorzadu terytorialnego, ktoére powinny by¢ uregulo-
wane w konstytucji lub w ustawodawstwie zwyklym: sama zasada samorzadu,
podstawowe zadania i kompetencje, procedury nadzorcze, sadowa ochrona
samodzielno$ci samorzadu i zasady finansowania samorzadu. W niektorych
konstytucjach ustawodawca ograniczyl si¢ do kreowania samorzadu (art. 72
konstytucji Francji z 1958 r., art. 28 ust. 2 konstytucji RFN z 1949 r., § 82
konstytucji Kroélestwa Danii z 1953 r.), w innych zakres regulacji jest
wprawdzie szerszy, ale zasadnicza czesC regulacji prawnej znajduje si¢ w usta-
wach zwyktych, w jeszcze innych ,,stopien regulacji konstytucyjnej samorzadu
terytorialnego jest na tyle szczegblowy, ze w rezultacie prawo gmin jest
bardziej prawem konstytucyjnym niz prawem administracyjnym”®. Ta ostatnia
sytuacja ma miejsce przede wszystkim w Szwajcarii, w ktorej regulacja prawna
instytucji samorzadu terytorialnego zawarta jest w poszczeg6lnych konstytu-
cjach kantonalnych, normujacych podstawowe elementy pozycji gminy: ich
organizacje wewnetrzng, zakres dzialania i srodki nadzoru, a niekiedy takze
elementy odnoszace si¢ do samej istoty samorzadu — korporacyjnosci i zde-
centralizowanego charakteru gmin.

Wiele konstytucji podkresla demokratyczny charakter wladzy samorzado-
wej, statuujac zasade wybieralnosci organdéw stanowiacych samorzadu, oraz
daje gwarancje ich samodzielno$ci. Gwarancje te maja posta¢ ochrony sadowej
niezaleznosci samorzadu (gtownie w odniesieniu do zakresu dziatania i zasad
nadzoru organéw rzadowych) lub gwarancji finansowych (zapewnienie wias-
nych zrédel dochodu, rozdziatu dochod6w panstwa i samorzadu oraz prawa
uchwalania budzetu przez jednostki samorzadowe).

Niektore konstytucje reguluja takze sprawg dopuszczalno$ci ustawodaw-
stwa specjalnego w odniesieniu do poszczegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego (konstytucja Japonii, konstytucje niektorych stanow w USA).
Zwhaszcza w Stanach Zjednoczonych problem zakresu ustawodawstwa specjal-
nego w zwigzku z systemem Home Rule nabral szczeg6lnej ostrosci. Obecnie,

8 Niewiadomski, Samorzqd terytorialny..., s. 20.
% Tamze, przyp. 44, s. 20.
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ze wzgledu na zbyt duze rozmiary ustawodawstwa specjalnego, zasadniczo
ustawodawstwo to jest konstytucyjnie wylaczone jako sposob regulacji statusu
wladz lokalnych (z wyjatkiem 4 stan6éw)'®. W wigkszosci pafistw konstytucje
nie zajmuja si¢ ta kwestia, w praktyce dopuszczajac ustawodawstwo specjalne
regulujace szczegdlny status zwlaszcza wielkich miast i aglomeracji miejskich.

W sytuacji panstwa federalnego konstytucje zwigzku zazwyczaj nie reguluja
spraw zwigzanych z samorzadem, przekazujac je tym samym do swobodnego
uregulowania (czasem na zasadach klauzuli wylacznosci) przez czlonkow
zwiazku (USA, Szwajcaria). Niekiedy posrednio wplywaja jednak na ksztalt
rozwiazan regulujacych sytuacje prawng gmin, stanowiac np. o prawach
politycznych obywateli czy o zakresie ustawodawstwa gminnego w sprawach
podatkow.

3. REGULACJA KONSTYTUCYJNA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

Rozwigzania konstytucyjne dotyczace instytucji samorzadu terytorialnego
maja charakter wyboru politycznego. Konstytucja RP z 17.03.1921 r.!! juz
w art. 3 w rozdziale Wiadza ustawodawcza, stanowila, ze ustr6j RP opiera si¢
na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, ktorego przedstawicielskim
organom przekaze wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny
administracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreSlony ustawa-
mi pafnstwowymi. Samorzad terytorialny uzyskat w ten sposob charakter
zasady ustrojowej. Z kolei konstytucja z 23.04.1933 r.!? stanowila, ze panistwo
powola (akcentujac w ten sposéb podporzadkowanie panstwu i zaleznos§¢
istnienia samorzadu od woli pafstwa) samorzad terytorialny do udzialu
w wykonywaniu zadan zycia zbiorowego (art. 4 ust. 3). Dalsze przepisy
ujmowaly samorzad jednoznacznie jako jedna z form administracji panstwo-
wej powolang do urzeczywistniania zadan administracji pafistwowej w zakresie
potrzeb miejscowych.

Obie powolane konstytucje nie nawiazywaly do znanej starej ustawie
francuskiej z 1789 r. oraz konstytucji Belgii z 1831 r. zasady uznawania wladzy
gminnej za rownorzgdna z pafstwowa, czwarta wladze w panstwie. Koncepcja
ta miala zrédlo w teoriach prawnonaturalnych, uznajacych prawa jednostek
w stosunku do pafstwa i przenoszacych te prawa na korporacje gminne'®.

10 Szerzej T. Langer, Stany w USA. Instytucje-praktyka-doktryna, Warszawa 1988,
s. 316-337.

11 DZU RP, nr 44, poz. 267.
12 DZU RP, nr 30, poz. 497.
13 Szerzej Panejk o, Geneza..., s. 42-44.
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Rozwigzaniom zawartym w konstytucji z 1921 r. zarzucano brak precyzji
i trudnosci interpretacyjne. Do regulacji konstytucyjnej z 1935 r. doktryna
niejednoznacznie si¢ ustosunkowywala. Mimo jej postanowieri, wyraznie
pomniejszajacych rol¢ samorzadu terytorialnego w stosunku do postanowien
konstytucji z 1921 r., mozna bylo spotkaé stwierdzenie, iz samorzad nie moze
byé traktowany wylacznie jako przedluzone rami¢ administracji rzadowej,
znajdujgce si¢ na koncu hierarchii wladz panstwowych, i ze zajmuje pozycje
rownolegla z pozycja administracji rzadowej, pozostajac jednym z filar6w
ustroju panstwa.

Polskie konstytucje z 1921 r. i 1935 r. nie zawieraly sformulowanego
expressis verbis prawa do samorzadu na wzoér niektorych rowigzan przyjmowa-
nych 6wczesnie w innych pafstwach. Takze obecna Konstytucja RP!4, ani
przed ani po wprowadzeniu instytucji samorzadu terytorialnego, nie daje
podstaw do uznania prawa do samorzadu za prawo podmiotowe. W toku
wezesniejszych (przed 1990 r.) prac nad nowa konstytucja podkreslano, ze
podstawe regulacji konstytucyjnej powinno stanowi¢ prawo spolecznosci
lokalnej do samorzadu, wyraznie sformulowane i zagwarantowane. Jego
uzupelnieniem mialo by¢ indywidualne prawo mieszkanca do udzialu w samo-
rzadzie. Warto w tym miejscu przypomnie¢ definicj¢ samorzadu terytorialnego
zawarta w Swiatowej Deklaracji Samorzadu: ,,... samorzad to prawo i powin-
nos¢ wiadz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami
publicznymi dla dobra spolecznosci lokalnej” i stwierdzenie, ze ,,prawo to
powinno by¢ egzekwowane przez osoby indywidualne i ciala przedstawiciel-
skie”.

Kolejne zagadnienie dotyczy rozleglosci i zakresu regulacji konstytucyjnej
oraz charakteru postanowiefi odnoszacych si¢ do samorzadu. Jak juz wspo-
mniano, zakres tej regulacji jest zroznicowany. Polsk¢ mozna zaliczy¢ do grupy
panstw okreslajacych w konstytucji podstawowe elementy stanowigce o istocie
gminy i przerzucajacych na ustawodawstwo zwykle cigzar rozwiazan szczego-
towych.

Konstytucja RP (po nowelizacjach z 29.12.1989 r. i 8.03.1990 r.) gwaran-
tuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy panstwowe;.
Takie okreslenie pozycji samorzadu terytorialnego pozwala na traktowanie
gminy jako formy organizacji wladzy publicznej, jako czesci struktury panstwa
wykonujacej zadania publiczne'S. Uzupelnieniem tak pojmowanej roli samo-
rzadu jest konstytucyjne uznanie go za podstawowa forme¢ organizacji zycia
publicznego w gminie. Inne, fundamentalne postanowienia konstytucji doty-
cza: osobowosci prawnej gminy i wykonywania przez nig zadan publicznych

14 T jedn. DzU, 1976, nr 7, poz. 36; 1980, nr 22, poz. 81; 1982, nr 11, poz. 83; 1983, nr 39,
poz. 129; 1989, nr 19, poz. 101 i nr 75, poz. 444; 1990, nr 16, poz. 94.
15 K.Podgérski, Nadzér nad samorzqdem gminnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1-2, s. 31.
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w imieniu wiasnym, na zasadach okreslonych ustawowo, sadowej ochrony
samodzielnosci gminy, posiadania przez niag prawa wlasnosci i innych praw
majatkowych jako mienia komunalnego, wybieralnosci organu stanowigce-
go — rady oraz zasady uzupelniania dochodéw wlasnych gmin subwencjami.

W obecnym stanie prawnym krytykuje si¢ nie tyle regulacje konstytucyjna
(choé¢ dostrzega si¢ jej pewne braki i potrzebe uzupelnien), ale niespdjno$é
czgsci nowego ustawodawstwa z przepisami konstytucji, zwlaszcza z art. 5
i art. 45. Aktualna Konstytucja RP, podobnie jak konstytucja z 1921 r., ujmuje
pozycj¢ samorzadu szerzej niz tylko jako form¢ wykonywania zdecent-
ralizowanej administracji publicznej, ale takze m. in. jako podmiotu ksztal-
tujacego polityke rozwoju lokalnego, do ktérego nalezy rozstrzyganie we
wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezonych
ustawowo na rzecz innych podmiotéw.

Przy opracowywaniu nowej konstytucji nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze
samorzad jest instytucja dynamiczna, i ze rozne przestanki: kierunki rozwoju
panstwa, zmiany stosunk6éw politycznych i gospodarczych — pociagaé moga
za sobg potrzebg¢ zmiany sytuacji prawnej samorzadu. Tym samym na wstepie
trzeba rozwazyc¢ to, czy nowa konstytucja ma ograniczy¢ si¢ do zarejestrowa-
nia aktualnych zasad przestrzennej organizacji wladzy lokalnej, czy tez
wprowadzi¢ rozwiazania dopuszczajace w przyszioSci powolanie kolejnych
szczebli samorzadu terytorialnego bez potrzeby zmiany konstytucji, czy ma
potwierdzi¢ wybieralnos¢ tylko rady gminnej, czy tez wprowadzi¢ zapis
umozliwiajacy w przyszlosci wybieranie w wyborach powszechnych takze
organdéw wykonawczych samorzadu terytorialnego.

Kolejna kwestia to stosunek projektowanych rozwiazan do aktualnych
rozwigzan konstytucyjnych. Ogolnie biorgc, mozna stwierdzi¢, ze wigkszo$¢
przedstawionych do maja 1991 r. projektéw opiera si¢ na rozwigzaniach
aktualnych, uzupelnianych postanowieniami dodatkowymi. Jeden z najwaz-
niejszych problem6w do rozstrzygnigcia to: powigzanie instytucji samorzadu
terytorialnego z wladzami centralnymi poprzez np. Senat o szczegdlnym
skladzie lub Izbg Samorzadowa. Kwestia ta jest omawiana w odrebnym
referacie, co zwalnia od przedstawiania jej w tym miejscu. Warto jednak
przytoczy¢ poglad, iz ,,samorzad nie jest obecnie traktowany jako czwarta
wladza w panstwie, tylo jako forma (jedna z dwéch) wykonywania administ-
racji publicznej”, a tym samym trudno zrozumie¢, dlaczego tylko jedna z tych
form mialaby uzyskac¢ reprezentacj¢ parlamentarng w postaci odrebnej Izby.
Prowadzitoby to do sprzecznosci wewnetrznej systemu wladzy publicznej'®.

Projekt J. Zakrzewskiej i J. Ciemniewskiego (poza koncepcja ,,usamorza-
dowienia” Senatu) powtarza rozwiazania aktualne, uzupelnione jedynie po-
stanowieniami dotyczacymi sejmikoéw wojewddzkich (reprezentacja gmin

6 Tak J. Stepien, Samorzed a panstwo, ,Samorzad Terytorialny”, 1-2, s. 94.
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w wojewodztwach sa sejmiki samorzadowe, ktorych zasady dziatania i wyboru
okre§lic ma odrgbna ustawa). Projekt Sejmowej Komisji Konstytucyjnej
rozszerza aktualng regulacj¢ o postanowienia dotyczace prawa stanowienia
przepisow gminnych. Znacznie wigkszy zakres uzupelnien przewiduje projekt
senacki.

Propozycje zawarte w uchwale Komisji Konstytucyjnej Senatu w sprawie
VI rozdz. konstytucji (Samorzad Terytorialny) wykraczaja poza proste uzupel-
nienia. Pojecie gminy i samorzadu terytorialnego proponuje si¢ zastapic
pojgciem terytorialnych zwiazkéw samorzadowych, stanowiacych wspoélnoty
mieszkancOw danego terytorium. Takie ujecie eksponuje korporacyjnos¢
jednostek samorzadowych. Pojecie terytorialnych zwigzkéw samorzadowych
ma t¢ zalete, ze pozwala na wprowadzenie w przyszlosci, ustawa zwykla,
innych niz gminy jednostek samorzadowych, bez koniecznosci zmiany kon-
stytucji. Jednoczesnie w projekcie zaklada si¢ wiodaca role gimny jako
podstawowego zwigzku terytorialnego. Projekt odchodzi od okreslenia zadan
samorzadu jako zaspokajania zbiorowych potrzeb spolecznosci lokalnej, w to
miejsce proponujac wskazanie, ze terytorialne zwiagzki samorzadowe wykonuja
istotna cze$¢ zadan publicznych. Wydaje si¢ jednak, ze w sytuacji gdy
charakter zadan stuzy okreslaniu istoty samorzadu, blizsze ich scharak-
teryzowanie jako zaspokajania zbiorowych potrzeb spolecznoéci lokalnej jest
zabiegiem celowym. Inne z proponowanych uzupelnieni uzasadniane sa badz
potrzeba dostosowania rozwigzan nowej konstytucji do postanowienn Europe;j-
skiej Karty Samorzadu Terytorialnego, badz tez waga zagadnienia wymagaja-
ca zabezpieczenia konstytucyjnego. Naleza do nich: prawo zrzeszania si¢
zwigzk 6w samorzadowych na obszarze panstwa i wspolpracy ze wspolnotami
lokalnymi innych panstw; instytucja referendum lokalnego; potwierdzenie, ze
dzialanie we wlasnym imieniu wiaze si¢ z dzialaniem na wlasna odpowiedzial-
nos¢, oraz ze rada swobodnie okresla w granicach prawa wewnetrzna strukturg
zwiazku. Te propozycje sa w pelni uzasadnione. Wydaje si¢, Ze mozna byloby
je uzupelni¢ w odniesieniu do sposobu powolywania organéw wykonaw-
czych — wprowadzajac w przysziosci mozliwo$¢ wyboru organéw wykonaw-
czych zwiazkéw samorzadowych w drodze wyboréw bezposrednich. Odpo-
wiedni artykul moglby przybraé posta¢ nastgpujaca: ,,Organy wykonawcze
zwigzku wybiera rada albo mieszkanicy w wyborach bezposrednich”. :

W toku prac nad nowa konstytucja w latach 1990/91 przygotowane zostaly
takze dwa inne projekty: partii PSL-Odrodzenie oraz zespoh S. Zawadzkiego.
Oba te projekty sa oparte na odmiennych niz aktualne rozwigzaniach.

Projekt PSL-Odrodzenie wprowadza m. in. klauzulg generalna wlasciwosci
rad gmin we wszystkich sprawach miejscowych wspdlnot obywatelskich (o ile
nie zostaly one ustawowo wylaczone do wiasciwosci organéw administracji
rzadowej). Zwraca tu uwagg pojecie wspolnoty obywatelskiej korespondujace
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z propozycjami znacznego zwiekszenia ustrojowej roli samorzadu. Umocnienie
ustrojowej roli samorzadu w tym projekcie wyraza si¢ takze w propozycjach
wprowadzenia przepisu stanowigcego, ze Rzeczpospolita Polska gwarantuje
udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy oraz swobode dziala-
nia innych form samorzadu. W ten sposéb instytucja samorzadu terytorial-
nego ma charakter zasady ustrojowej. RoOwniez w tym projekcie proponuje si¢
nadanie charakteru postanowienia konstytucyjnego prawu gmin do tworzenia
zwigzkéw i porozumien dla realizacji wspélnych zadan, oraz instytucji
sejmikéw samorzadowych na szczeblu wojewddztwa. W projekcie PSL-Od-
rodzenie uregulowanie nadzoru proponuje si¢ przenies¢ do regulacji ustawo-
wej, brakuje w nim takze wskazania sadowych srodkéw ochrony samodzielno-
§ci samorzadu. Nowym rozwiazaniem jest zamyst wprowadzenia przepisu
wprowadzajacego zasade autonomii finansowej gmin w granicach okres§lonych
ustawami oraz prawa uchwalania i pobierania podatkéw lokalnych i udzialu
w podatkach wplywajacych do Skarbu Panstwa.

Kolejny projekt — zespotu S. Zawadzkiego — jest najobszerniejszy. Po-
dobnie jak projekt senacki umozliwia w przyszlo$ci powolanie kolejnych
szczebli samorzadu, bez potrzeby zmiany konstytucji — postuguje si¢ bowiem
zbiorczym pojeciem samorzadu terytorialnego jako powszechnej formy or-
ganizacji zycia publicznego i organizowania si¢ spolecznosci lokalnych i jedno-
stek podzialu terytorialnego (zasady podziatu terytorialnego kraju ma okresli¢
ustawa) oraz unika blizszych okre§ledi (pomija pojecie gminy). Niektore
propozycje powtarzaja si¢, np. propozycje uregulowania prawa tworzenia
zwigzkéw komunalnych, prawa uchwalania podatkéw i oplat lokalnych
i stanowienia prawa miejscowego, wprowadzenia do konstytucji klauzuli
generalnej dla okreslenia wtasciwosci samorzadu terytorialnego. Projekt ten
zawiera wiele postanowien kojarzacych si¢ z dawnym modelem rad narodo-
wych: proponuje konstytucyjny zapis o prezydiach rad, przede wszystkim jako
organdw organizujacych prace rad; reguluje blizej role samorzadu jako
podmiotu uczestniczacego w okreslaniu kierunku rozwoju spoleczno-gos-
podarczego swojej jednostki terytorialnej i realizacji okreslonych zadan;
proponuje okreslenie uprawnien rad wobec zarzadow jako kontroli; przywraca
pojecie samorzadu mieszkancow.

W stosunku do projektow omawianych wczesniej — ten zawiera jeszcze
inne postanowienia: m. in. wprowadza zasad¢ wspoldzialania samorzadu
terytorialnego z innymi samorzadami (nasuwa si¢ tu pytanie, dlaczego tylko
z samorzadami), blizej okresla organy wykonawcze i ich sklad (przy czym
proponowane rozwigzanie opiera si¢ na zarzadzie zawodowym — jest to
istotne odejscie od rozwiazan aktualnych, zawartych w ustawie z 8.03.1990 r.
o samorzadzie terytorialnym). Na podkreslenie zashuguje w tym projekcie dos¢
szczegolowe uregulowanie nadzoru nad samorzadem, ograniczajace go do
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nadzoru nad legalnoscia w stosunku do zadan wlasnych, wprowadzenie
w odniesieniu do tych zadan nadzoru organow samorzadowych lub organow
powolywanych przez samorzad, ustanowienie prawa organéw nadzorczych do
zaskarzania do Trybunalu Administracyjnego uchwat samorzadu sprzecznych
z prawem (nie przewiduje si¢ jednak takiego zaskarzania aktow organow
nadzorczych), wprowadza prawo zaskarzania przez samorzad do Trybunalu
Konstytucyjnego aktow stanowiacych przez centralne i terenowe organy
administracji panstwowej naruszajace jego uprawnienia.

Generalnie biorac, nowelizacja Konstytucji RP z 8.03.1990 r. sprawila, ze
jej postanowienia odnoszace si¢ do sytuacji prawnej wiadzy lokalnej nie budza
takich emocji jak regulacja innych instytucji i zasad ustrojowych w opracowy-
wanej nowej Konstytucji. Wyrazem pewnego uznania dla aktualnych zapisow
konstytucyjnych moze by¢ to, ze opracowywane projekty tylko uzupelniaja lub
konkretyzuja regulacj¢ aktualna. Postulatow zmian bardziej radykalnych jest
niewiele — w szczegélnosci dotycza one kwestii, istotnej dla miejsca samo-
rzadu terytorialnego w panstwie, powiazan samorzadu terytorialnego ze
strukturami wladzy ustawodawcze;j.

Innym problemem, podnoszonym w czasie prac nd ustawa o samorzadzie
terytorialnym, byta celowos¢ nadania tej ustawie charakteru ustawy ,,organicz-
nej”’, konstytucyjnej. Potrzebe taka uzasadniano koniecznoscia zapewnienia
zgodnosci pozniej uchwalanych ustaw, dotyczacych spraw samorzadu teryto-
rialnego lub majacych wplyw na jego pozycj¢ — z zalozeniami przyjetymi
w ustawie o samorzadzie terytorialnym. Z koncepcji tej wowczas zrezygnowa-
no — wymagalaby ona bowiem szerszej zmiany Konstytucji — praktyka usta-
wodawcza po marcu 1990 r. sklania jednak do ponownego rozwazenia tej
kwestii — zbyt wiele szkody wyrzadzila instytucji samorzadu terytorialnego
sprzeczno§¢ postanowien wiele poOzniejszych ustaw z przepisami ustawy
o samorzadzie terytorialnym i przepisami Konstytucji odnoszacymi si¢ do tej
materii.

Wyrazem miejsca samorzadu terytorialnego w panstwie moze by¢ rOwniez
systematyka Konstytucji i uyymowanie problematyki samorzadu terytorialnego
w odrgbnym rozdziale, albo w rozdziale dotyczacym calej administracji
publicznej. Obecnie nikt, jak dotad, nie kwestionuje potrzeby wprowadzenia
do nowej Konstytucji odrgbnego rozdzialu poswigconego problematyce samo-
rzadu terytorialnego.

4. PODSUMOWANIE

1. Propozycje nowej regulaciji konstytucyjnej bazuja na regulacji aktualnej,
rozszerzaja ja jedynie i uzupelniaja.
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2. Kwestia najbardziej dyskusyjna pozostaje kwestia reprezentacji inte-
resOw samorzadu terytorialnego na szczeblu centralnym.

3. Nalezaloby rozwazy¢ mozliwosci wprowadzenia kategorii ustaw kon-
stytucyjnych i nadaé taka range ustawie o samorzadzie terytorialnym.

4. Postanowienia konstytucyjne powinny by¢ tak sformutowane, by zmia-
na warunkéw spolecznych, gospodarczych i politycznych, i wynikajaca z niej
potrzeba zmiany w ustawodawstwie zwyklym, nie pociagala za soba koniecz-
nosci zmiany konstytucji.

5. Regulacja konstytucyjna powinna by¢ niezbyt szczegélowa i ograniczo-
na do kwestii podstawowych.

6. Samorzad terytorialny we wspolczesnych panstwach spelnia rolg wy-
kraczajaca poza ,,udzial w wykonywaniu administracji publicznej”, nowa
konstytucja powinna t¢ wysoka pozycj¢ samorzadu potwierdza¢ i nie od-
chodzi¢ od traktowania samorzadu terytorialnego jako zasady ustrojowe;j.
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POSITION OF LOCAL SELF-GOVERNMENT IN THE STATE
(PROBLEMS OF CONSTITUTIONAL REGULATION)

Summary

The paper deals with the problems of constitutional regulation of the institution of local
self-government. The interdependence and links between the state and the local self-government
are considered so important that lately the substance of local self-government is perceived just in
that sphere. The local self-government which is one of the fundamental institutions of the structure
of the state has a legal character. It operates within the state basing upon the norms of law
determined by the state. It is disputable, however, whether the organs of local self-government are
particular organs of the state (although they have the status of a separate legal entity) and
therefore are a part of state machinery, or else are situated outside the structures of the state. In
the opinion of the author the involvement in separate local matters supports the view that local
self-governments are not parts of the state machinery, although they are strongly linked with it.
The main criterion of division of public duties between the state organs and local self-government
organs remains the local character of tasks for the local self-government of meeting the common
needs of local communities.

In the second part of the paper the general problems of constitutional regulation of the
institution of local self-government have been discussed. It has been indicated that the range of
regulation of the institution of local self-government is different in particular countries and that it
is necessary to conform the constitutional provisions to the reguirements contained in the
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World-wide Declaration of Local Self-government and the European Charter of Local
Self-government.

The third part of the paper is dedicated to the problems of constitutional regulation of local
self-government in Poland. The author presents the general provisions of the former Polish
constitutions of 1921 and 1935, as well as the present regulations included in the constitution of the
Republic of Poland after the amendments of 1989 and 1990. In the subsequent part of the paper
the proposals of new solutions have been discussed. In the opinion of the author the proposals
somehow approve the existing regulation, as they are limited to its completion or concretion.

The most disputable questions are the problems of representation of interests of local
self-governments on the central level, the problem of giving the Local Self-government Act of
8th March 1990 the rank of a constitutional regulation, as well as treating the local
self-government as a structural principle.

Tlumaczyl Ludwik Lamentowski



