HUBERT IZDEBSKI
Konstytucyjny model samorzgdu terytorialnego

1. Uwagi wstepne. Konstytucja — ,najwyzsze prawo Rzeczypospolitej
Polskiej” — zawiera przepisy, z ktérych wynikaja najwyzsze w polskim porzadku
prawnym normy dotyczace samorzadu terytorialnego. S one zawarte w rozdzia-
le I ,,Rzeczpospolita” — w szczegdélnoSci w art. 15 i art. 16 — oraz w obszernym,
poSwieconym w caloSci samorzadowi terytorialnemu rozdziale VII (art. 163—
172). Nie mozna zarazem nie uwzgledni¢ sformutowanej w preambule zasady
pomocniczosci, odnoszacej sie w znacznym stopniu do samorzadu - lecz majacej
szerszy zakres zaréwno w tradycyjnym ujeciu wertykalnym, jak i tym bardziej
W nowszym ujeciu horyzontalnym.

Konstytucja nalezy do licznych europejskich ustaw zasadniczych, ktore
W sposob szeroki i stosunkowo kompleksowy formulujg konstytucyjne podstawy
samorzadu terytorialnego!. Zakres i sposéb ich formulowania jest jednak bardzo
zréznicowany. Okre$lone materie moga by¢ unormowane w konstytucjach nie-
ktorych innych panstw europejskich bardziej szczeg6towo niz w Konstytucji. Do-
tyczy to zadan samorzadu (wyrdznila sie pod tym wzgledem Chorwacja), finan-
sowania jego dziatalno$ci (Niemcy), organizacji (Austria, Portugalia, Stowacja)
czy tez nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu (Austria i, z powodéw,
ktorych mozna sie domys$laé, Wegry). Z kolei polska ustawa zasadnicza wyr6znia
sie, obok portugalskiej, stosunkowo wyraznym akcentem doktrynalnym - co
jednak nie oznacza ani w pelni klarownego wypowiedzenia sie w sprawach,
w ktérych tradycyjnie i wspdiczedSnie, w Europie i w Polsce, wystepujg réznice
pogladéw na tle ideowym, ani podjecia catoSci kwestii doktrynalnych. W szcze-
go6lnosci w Konstytucji nie mozna znalezé bezpoSredniego sformutowania prawa
do samorzadu, ktére zawarto (w rozbieznych zresztg rozumieniach) w ustawach
zasadniczych Austrii, Chorwacji, Czech, Litwy i Niemiec?. Trybunal Konstytu-
cyjny, poszukujac w wyroku z 18.02.2003 r.® argumentow za konstytucyjnoscia
ustawy o ustroju m.st. Warszawy, podjal dyskusyjng prébe zdekodowania tego
szczegblnego prawa podstawowego z art. 16 ustawy zasadniczej.

1 Zob. zestawienia przepisow konstytucji innych panstw cztonkowskich odpowiadaja-
cych poszczegélnym przepisom Konstytucji — H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP.
Art. 15, 16, 163-172, Warszawa 2020, s. 28-32.

2 Zob. H. Izdebski, Prawo do samorzqdu — Prawo obywateli i prawo mieszkancow,
Samorzad Terytorialny 2018, nr 10; I. Zachariasz, Prawo do samorzqdu — prawo wspdol-
not samorzqdowych, Samorzad Terytorialny 2018, nr 10.

3 K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.
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Zarazem, przy wszelkich réznicach technicznych i treSciowych mie-
dzy formutami konstytucyjnymi poszczegblnych panstw europejskich i przy
znacznym zréznicowaniu instytucjonalnych rozwigzan z obszaru samorzadu
terytorialnego, funkcjonujg europejskie standardy okreSlajace podstawy ustroju
i dziatania samorzadu terytorialnego. Sg one wyrazone przede wszystkim w Eu-
ropejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego (EKSL), a w pewnym stopniu takze
W niemajgcej statusu konwencyjnego Europejskiej Karcie Samorzgdu Regio-
nalnego. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego zostala ratyfikowana przez
RP (bez zastrzezen, co odr6znia nas od wielu innych pafistw europejskich i co
oznacza, ze przy utrzymujgcym sie braku odrebnego instrumentu konwencyj-
nego Karta stosuje sie takze do samorzadu regionalnego?*) 26.04.1993 r. i weszla
w zycie 1.03.1994 r.5 - zatem jeszcze w poczatkowym okresie prac Komisji Kon-
stytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w nowym sktadzie po wyborach 1993 r.
Europejska Karta Samorzadu Regionalnego zostata przyjeta przez Kongres
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy 5.06.1997 r., a wiec juz po uchwa-
leniu Konstytucji przez Zgromadzenie Narodowe, jednakze jej projekty byly do-
stepne w toku prac konstytucyjnych. Standardy - i to obydwéch Kart (z ktérych
w drugiej explicite, i to kilkakrotnie, powolano sie na zasade pomocniczoSci)
— mogly zatem wplynaé i wplynely na brzmienie odpowiednich przepiséw Kon-
stytucji. Z obowiazku przestrzegania przez Rzeczpospolita wigzacego ja prawa
miedzynarodowego (art. 9 Konstytucji) wynika, takze jezeli nie bedzie sie kie-
rowac konstrukcjg multicentrycznoSci systemu prawa, stosowanie ,,przyjaznej”
dla miedzynarodowych, w tym przypadku europejskich, standardéw prawnych
wykladni przepiséw ustawy zasadnicze;j.

Przepisy Konstytucji majace za przedmiot samorzad terytorialny co do
zasady trudno uzna¢é za efekt swoistej transpozycji postanowien EKSL. Stanowig
one bowiem w znaczacym stopniu kontynuacje znacznie zwiezlejszych przepiséw
Malej konstytucji (nieprzypadkowo zatytutowanej: Ustawa Konstytucyjna o wza-
jemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza RP oraz o sa-
morzadzie terytorialnym) z 1992 r. Mata Konstytucja nie zawieralta jednak odpo-
wiednikéw art. 1S i art. 165 ust. 2 Konstytucji, czyli deklaracji tak podstawowych
zasad jak decentralizacja wladzy publicznej i samodzielno$¢ jednostek samorzadu;
tym bardziej nie zostata w niej przywotana zasada pomocniczoS$ci. Mata Konsty-
tucja nie byla pierwszym wyrazem ogoélniejszego konstytucyjnego potwierdzenia
przyjecia europejskich standardéw samorzadu. Ich podstawowe tresci, odnoszace
sie do gmin, zostaly wpisane do Konstytucji z 22.07.1952 r. — po dokonaniu w niej
29.12.1989 r. gruntownych zmian, wraz z powrotem do dawnej nazwy panstwa
—w dniu 8.03.1990 r. w zwigzku z przywréceniem samorzadu gminnego®, czyli tzw.
pierwszym etapem reformy samorzadowej. Nie wszystkie tresci zostaly przenie-

4 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podzial wtadzy, Warszawa 2020, s. 27.

5 Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm. Nalezy zaznaczy¢, ze RP nie podpisala, a za-
tem i nie ratyfikowata — p6Zniejszego, sporzadzonego bowiem w 2009 r. — Protokotu do-
datkowego do Karty w sprawie prawa do uczestnictwa w sprawach lokalnych.

6 Dz.U. Nr 16, poz. 94. Tym samym dostosowano Konstytucje do juz ustalonych roz-
wigzan ustawowych, a nie odwrotnie — S. Rogowski, Nowelizacje konstytucji z 22 lip-
ca 1952 r. w latach 1989-1991, Studia z Dziejéw Pafistwa i Prawa Polskiego 2009, t. 12,
s.3171in.
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sione do Matej Konstytucji, w ktérej z kolei dodane zostaly przepisy o referendum
lokalnym oraz o nadzorze nad dziatalnoScig jednostek samorzadu’.

Przepisy Konstytucji dotyczgce samorzadu terytorialnego od ¢wieréwie-
cza zachowujg niezmienione brzmienie. W tym czasie zmienialo sie natomiast
wiele — dtugo postepowata globalizacja, ktéra stabnie w wyniku kryzysu spo-
wodowanego pandemia COVID-19 i atakiem Federacji Rosyjskiej na Ukraine;
szeroko utrwalata sie Swiadomos$¢, jezeli nie dokonania, to dokonywania sie
wrewolucji praw”, czyli wychodzenia w rozwazaniu kwestii ustrojowych od praw
podstawowych®; w ramach ,,rewolucji praw” ksztaltowalo sie, juz nie tylko jako
idea, prawo do miasta®; RP przystapita do Unii Europejskiej, uznajac pierwszen-
stwo prawa unijnego; Unia nabiera od 2009 r. nowego ksztaltu instytucjonalnego;
Europa przechodzila przez kolejne kryzysy: finansowy w 2008 r., migracyjny
w 2015 r., pandemiczny w 2020 r., ukrainski w 2022 r., ktére powodowaly bar-
dziej jej wzmacnianie niz ostabianie, i to mimo odejs$cia Wielkiej Brytanii; w Pol-
sce byto S kolejnych wiekszo$ci parlamentarnych o ré6znym obliczu politycznym
i 9 premieroéw — wszystkie te i wiele innych zmian nie pozostawato bez wplywu
na funkcjonowanie polskiego samorzadu terytorialnego.

Sama akcesja RP do Unii Europejskiej oznaczata, ze do jednostek samorza-
du znalazlo zastosowanie 70% 6wczesnego prawodawstwa wspolnotowegol?, ktore
od tego czasu znacznie sie rozbudowalo. Zmiany wiekszo$ci parlamentarnej skut-
kowaty réznym podejSciem, tylko po czeSci wyrazajacym sie w zmianach prawa,
do instytucji demokratycznego panstwa prawnego, w tym jego istotnego skiadni-
ka - samorzadu. W trwajacym od 2015 r. okresie ,,wrogiego przejecia porzadku
konstytucyjnego”!!, ktére — mimo Ze w znaczacym stopniu nie objelo samorzadu
terytorialnego — silnie go dotknelo, postepuje, takze pod pretekstem walki z pan-
demig i potrzeby zapewnienia bezpieczenstwa zewnetrznego, ,,recentralizacja
panstwa, pozbawienie samorzadu terytorialnego kompetencji i niezalezno$ci
finansowej, podporzadkowanie systemu o$wiaty centralnemu zarzadzaniu poli-
tycznemu”; ,,to wszystko przypomina probe rekonstrukcji ustroju zgodnie z obo-
wigzujaca w PRL-u zasadg jednolitego systemu wtadzy panstwowej. Nie spos6b
sie w nich dopatrzy¢ poszanowania dla zasady pomocniczosci i samorzgdno$ci”2.

7 Zob. J. Kucifski, Postepowe i demokratyczne dziedzictwo polskich aktéw konstytu-
cyjnych Zrodtem inspiracji unormowan Konstytucji RP z 1997 roku, [w:] Pietnascie lat
Konstytucji RP z 1997 roku. Inspiracje, uregulowania, trwatosc, red. J. Kucinski, War-
szawa 2012, s. 48-49.

8 Zob. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspdtczesnych
panstw, Warszawa 2020, s. 159 i n.

9 Zob. H. Izdebski, Prawo do miasta — aspekty prawne, [w:] Prawo do miasta a wy-
zwania polityki miejskiej, red. M.J. Nowak, Warszawa 2022.

10 M. Jouen, Les collectivités locales des nouveaux Etats membres dans la dynami-
que européenne, Pouvoirs Locaux 2005, t. 64, s. 126.

11 Wrogie przejecie” porzadku konstytucyjnego — okreslenie M. Wyrzykowskiego
(Wyzwania dla ochrony konkurencji i regulacji rynku. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Tadeuszowi Skocznemu, red. M. Namystowska, M. Bernatt, A. Jankowska-
-Gomutka, A. Piszcz, Warszawa 2017, s. 831 i n.).

12 E. Bendyk, Samorzqdna Rzeczpospolita — historia pewnego marzenia, [w:] Samo-
rzqdna Rzeczpospolita 40 lat poZniej, Warszawa 2021, s. 2-3.
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Musiat sie tez zmieniaé, niezaleznie od zmian otoczenia politycznego,
sam samorzad, instytucjonalnie uksztaltowany w wyniku tzw. drugiego etapu
reformy samorzadowej w 1998 r. z dalszymi modyfikacjami, dotyczacymi przede
wszystkim organéw wykonawczych gmin w 2002 r. — lecz bez przystapienia do
postulowanego od co najmniej dekady, wraz z wysuwaniem réznych konkretnych
propozycji, trzeciego etapu reformy?!3.

Dos$wiadczenia ¢wieréwiecza funkcjonowania konstytucyjnych przepiséw
o samorzadzie terytorialnym sklaniaja do refleksji nad tym, jak przepisy te
powinno sie rozumie€ i jak je stosowaé — nie tylko jako rodzaj tarczy, okazuje
sie, ze niekoniecznie skutecznej, przed préobami powrotu do jednolitoSci wiadzy
panstwowej, lecz jako istotng podstawe do korzystania przez obywateli z instru-
mentéw demokracji, w tym demokracji partycypacyjnej oraz z prawa do dobrej
administracji. W niniejszym opracowaniu podjeta zostanie proba takiej refleks;ji,
podzielona na trzy czesci. Pierwsza cze$¢ bedzie dotyczy¢ tych elementéw tekstu
Konstytucji, ktéore ze wzgledu na niewystarczajaco jednoznaczng redakcje, po
czeSci wynikajaca z kompromiséw zawieranych w obrebie ,,wiekszosci konstytu-
cyjnej”, budza watpliwosci interpretacyjne i dlatego réwniez praktyczne. W dru-
giej czeSci poruszone zostang kwestie dostrzegane lub takie, ktére mogly byé
dostrzegane w okresie przygotowywania projektu ustawy zasadniczej. Staty sie
one przedmiotem wykladni budzacej, szczegblnie obecnie, watpliwosci z punktu
widzenia podstaw, czasem na nowo odczytywanej, aksjologii konstytucyjnej.
Cze$¢ trzecia natomiast zostanie poSwiecona potrzebie odczytania w Konstytucji
tych tresci, ktérych autorzy Konstytucji mogli jeszcze nie dostrzec, bowiem ich
wyrazy pojawily sie lub co najmniej ugruntowaly po uchwaleniu ustawy zasadni-
czej — a ta jest przeciez aktem ,,zywym”, wymagajacym odczytywania odpowied-
nio do zmieniajacych sie warunkéw, przy zachowaniu wtasciwej dlan aksjologii.

2. Trudnosci interpretacyjne zwiqzane z niejednoznacznosciq redakcji
przepisow Konstytucji. Mogloby sie wydawacé, ze przynajmniej wiekszoS¢ prze-
piséw Konstytucji nie powinna budzi¢ watpliwo$ci interpretacyjnych. W art. 15
Konstytucji zadeklarowana jest zasada decentralizacji wtadzy publicznej jako
istotny aspekt ustroju terytorialnego (ust. 1), jak réwniez wigze sie zasadniczy
podzial terytorialny panstwa z podzialem na jednostki samorzadu terytorialnego
(a nie dla celéw administracji rzgdowej) — dokonywanym jednak nie arbitralnie,
lecz na zasadzie jednoczesnego uwzgledniania wiezi spolecznych, gospodarczych
lub kulturowych oraz zdolno$ci do wykonywania zadan publicznych (ust. 2).
W art. 16 podkreslono korporacyjno-obywatelska istote samorzadu (,,0g61 miesz-
kancow jednostek samorzadu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdélnote
samorzadowq” - ust. 1), a przede wszystkim, deklarujac, co wydawaloby sie
wrecz oczywiste, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy
publicznej, stwierdzono, iz wykonuje on w imieniu wiasnym i na wiasng odpo-
wiedzialno§é istotng cze$¢ zadan publicznych, ,,przystugujagca mu w ramach
ustaw”. W rozdziale VII Konstytucji sformutowana zostata zasada domniema-
nia zadan: samorzadu terytorialnego w ramach systemu wtadz publicznych

13 Zob. H. Izdebski, Trzydziesci lat po restytucji samorzqdu — gdzie jestesmy?, Samo-
rzad Terytorialny 2020, nr 3, s. 29-30.
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(art. 163) oraz gminy jako podstawowe]j jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 164 ust. 1) w ramach systemu samorzadu (art. 164 ust. 3), jak ré6wniez m.in.
zadeklarowane: posiadanie przez jednostki samorzadu osobowoS$ci prawnej
oraz przystugiwanie im prawa wilasnoS$ci i innych praw majatkowych (art. 165
ust. 1), ochrona sagdowa samodzielnoSci jednostek samorzgdu terytorialnego
(art. 165 ust. 2), kwalifikowanie zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu
potrzeb wspélnoty samorzgdowej jako zadan wiasnych jednostki samorzadu te-
rytorialnego (art. 166 ust. 1), adekwatno$¢ zadan jednostek samorzadu i Srodkéw
finansowych przypadajacych na realizacje tych zadan (art. 167), ograniczenie
nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu do kryterium legalno$ci (art. 171 ust. 1).
Deklaracje: prawa jednostek samorzadu do ustalania wysokoSci podatkéw i optat
lokalnych (art. 168), prawa czlonkéw wspolnoty samorzgdowej do decydowania
w drodze referendum o sprawach dotyczacych tej wspolnoty (art. 170) oraz
prawa jednostek samorzadu do zrzeszania sie, w tym przystepowania do miedzy-
narodowych zrzeszen spotecznos$ci lokalnych i regionalnych (art. 172), zawieraja
juz odestanie do unormowania ustawowego.

Ustrojodawca nie rozstrzygnal natomiast, pozostawiajac rozstrzygniecie
ustawodawcy, istotnych kwestii ustrojowych, tj. kwestii zasadniczego podziatu te-
rytorialnego panstwa, czyli poziomo6w, na ktoérych tworzy sie jednostki samorzadu
(poza wskazaniem kryteriéw tworzenia jednostek — art. 15 ust. 2 Konstytucji, oraz
wskazaniem potrzeby istnienia gminy, jak rowniez co najmniej jednego poziomu
regionalnego, przy mozliwosci stworzenia takze lokalnego poziomu ponadgmin-
nego — art. 164 ust. 1 i 2), oraz kwestii organéw jednostek samorzadu (poza wska-
zaniem KoniecznoS$ci wystepowania organéw stanowigcych i wykonawczych oraz
okreSleniem zasad wyboréw do organéw stanowigcych — art. 169 ust. 11 2).

Pozostawienie ustawodawcy tak znacznego ,luzu” decyzyjnego mogtoby
oznacza¢ brak mozliwosci oceny konstytucyjnosci jego rozstrzygnie¢. Twierdzenie
takie nie jest jednak bynajmniej oczywiste, a to z powodu potrzeby dokonania wy-
boru okreslonego stanowiska interpretacyjnego w sytuacji zaré6wno niejednoznacz-
nosci odestania do ustawy w art. 16 ust. 2 w zw. z art. 164 ust. 2 Konstytucji (co
oznacza okreSlenie w ustawie zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa — czy,
zwlaszcza w KontekScie sformulowania, ze to ustawa okreSla inne jednostki samo-
rzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego, wystarczy okreSlenie, Ze jest to
np. podzial tréjstopniowy, i wskazanie zasad i trybu, w jakim organy wiadzy wyko-
nawczej tworzg jednostki poszczegolnych pozioméw), jak i mozliwosci dwojakiego
odczytywania okreSlenia ,,ustawa” w art. 169 ust. 2 (ustawa okre§la zasady i tryb
zglaszania kandydatéw i przeprowadzania waznoSci wyboréw do organéw stano-
wigcych oraz warunki wazno$ci wyboréw) i ust. 3 (ustawa okre$la zasady i tryb
wyboréw oraz odwolywania organéw wykonawczych) — jest to jedna ustawa dla
calo$ci samorzadu czy odrebne ustawy np. dla poszczegélnych pozioméw, a do tego
jeszcze, takze majacej niedoregulowany konstytucyjnie status (w art. 29 nie wska-
Zuje sie, ze jest miastem) Warszawy? Uznanie, Ze okreSlenie ,,ustawa” ma charakter
rodzajowy (jak na og6t przyjmuje sie w odniesieniu do tego rodzaju odestania), nie
rozstrzyga kwestii, czy rézne ustawy mogg zawiera¢ oderwane od siebie rozwiaza-
nia. Czy mozna zatem méwic¢ o konstytucyjnym modelu samorzadu terytorialnego?

Odpowiednio czytelne przepisy zawarte sg natomiast w niektérych konsty-
tucjach europejskich, a wystarczajaco czytelne znaleZ¢ takze mozna w art. 65-67
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Konstytucji marcowej. Z kolei w art. 73 ust. 2 Konstytucji kwietniowej zapisano,
ze podzial na wojewodztwa wymaga aktu ustawodawczego. W ramach reformy
w 1998 r. przyjeto to ostatnie rozwigzanie, jednakze mozna mieé¢ watpliwosci,
dlaczego inaczej niz mogtoby to wynikacé z og6lnego odestania do ustawy potrak-
towane zostaly gminy (w ich przypadku mozna jednak méwic o stanie zastanym
w 1998 r.) i powiaty. Od 2011 r, tj. od wejScia w zycie kodeksu wyborczego,
kwestie wyboréw do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
normuje ta jedna ustawa, zasadnie uwzgledniajaca jednak specyfike poszcze-
gblnych pozioméw jednostek, a nawet wewnetrzne zréznicowanie na poziomie
gmin. Organizacja wiladz samorzadowych poszczegélnych pozioméw nie tylko
jest przedmiotem unormowania odrebnych ustaw: o samorzadzie gminnym, o sa-
morzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, ale przyjete rozwigzania
sa rézne w stopniu niemogacym znaleZ¢ uzasadnienia w specyfice poziomow;
w szczegbélnosSci organ wykonawczy powiatu i samorzgdu wojewoddztwa jest
kolegialny i wybiera go organ stanowigcy, podczas gdy od 2002 r. organ wyko-
nawczy gminy, ktéry musial staé sie jednoosobowy, jest wybierany w wyborach
bezpoSrednich. Natomiast w odniesieniu do gminy i (w spos6b dorozumiany)
powiatu przyjeta jest zasada domniemania kompetencji organu stanowigcego,
a w wojewodztwie — organu wykonawczego. Gdyby przez ,,ustawe” rozumieé
jedng ustawe (uwzgledniajaca specyfike poszczegblnych pozioméw), a nie wiek-
szg liczbe ustaw, mielibySmy nie tylko bardziej czytelna, ale i — jak mozna sadzié
- racjonalng organizacje wladz samorzgdowych. Trudno jest méwié o realizowa-
niu pod tym wzgledem konstytucyjnego modelu samorzadu terytorialnego, skoro
model nie zostat wystarczajaco sprecyzowany. Jednak nawet tak oceniany model
powinien oznacza okreSlong systemowoS$¢, odpowiadajacag sformulowanej
w preambule Konstytucji zasadzie sprawnosci dziatania instytucji publicznych.
Z innych juz nieco powodéw mozna mieé¢ watpliwosci co do konstytucyjno-
§ci utrzymywania sie ustawowego ograniczenia do gmin unormowania podatkéw
i optat lokalnych!4 — w sytuacji, gdy w art. 168 Konstytucji mowa jest o prawie
jednostek samorzadu do ustalania wysoko$ci tych podatkéw i optat. W materii
finanséw samorzgdowych ustawe zasadniczg odczytuje sie w sposéb daleki od jej,
zdawatoby sie, literalnego brzmienia, ktére mozna uznac za wystarczajaco klarow-
ne, choC zarazem jest zredagowane skrétowo w poréwnaniu z odpowiednimi posta-
nowieniami (art. 9) EKSL. W Karcie wyraZnie bowiem zastrzega sie, ze spoleczno-
Sci lokalne (w odniesieniu do Polski takze regionalne) majg prawo do posiadania
wtlasnych wystarczajacych zasobéw finansowych, ktérymi moga swobodnie dyspo-
nowaé w ramach wykonywania swoich uprawnien (ust. 1), a przyznanie subwencji
(w terminologii Konstytucji nie tylko subwencji ogélnych, ale i dotacji celowych)
nie moze zagrazaé podstawowej wolnoSci spotecznosci lokalnej do swobodnego
prowadzenia wlasnej polityki w zakresie przyznanych jej uprawnien (ust. 7).

3. Wyktadnia przepisow konstytucyjnych a aksjologia Konstytucji: pomoc-
niczo$c, dobro wspdlne, decentralizacja, samodzielnosc¢ jednostek samorzqdu
terytorialnego. Restryktywne odczytywanie przepis6w Konstytucji w materii

14 Ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz.U z 2019 r.,
poz. 1170 ze zm.).
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finansé6w samorzadowych dotyczy przede wszystkim zasady adekwatno$ci
- zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu w dochodach pub-
licznych odpowiednio do przypadajacych im zadan oraz dokonywania odpo-
wiednich zmian w dochodach publicznych wraz ze zmianami w zakresie zadan
i kompetencji tych jednostek (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry utozsamil ze sobg co do zasady zakres zadan wiasnych
jednostek samorzadu z wydatkowaniem na nie dochodéw wtasnych, w tym usta-
lanego przez ustawodawce udzialu tych jednostek w podatkach dochodowych
(ktérych stawki ustawodawca rowniez samodzielnie ustala — i w praktyce czesto
zmniejsza), ,,ustawodawca musi bra¢ pod uwage calo$¢ sektora finansé6w pub-
licznych, jako odpowiedzialny za wszystkie sfery dziatania panstwa (...) Ustawo-
dawcy przystuguje znaczna swoboda okreSlania Zrédet dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, jak tez ich poziomu (...) Ocena, czy zostaly zachowane
odpowiednie proporcje miedzy udziatem w dochodach publicznych a zakresem
zadan przypadajacych jednostkom samorzadu terytorialnego, nalezy zasadniczo
do ustawodawcy, nie za$§ Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal musi jednak
uwzgledni¢, w oparciu o dowody przedktadane przez uczestnik6w postepowa-
nia, czy wydatki konieczne na realizacje zadan nie znoszg istoty samodzielno$ci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, sprowadzajac ja do pojecia fasa-
dowego (pozornego)”1s.

Problem sygnalizowanego od dawna, a obecnie poglebiajacego sie nie-
dostatku dochodéw wilasnych zostal tym samym sprowadzony do postepowania
dowodowego, w ktorym ciezar dowodu, bardzo trudnego, a na ogét niemozliwego
do przeprowadzenia, spoczywa na skarzacej jednostce samorzadu. Stanowisko
TK jest przez wielu autor6w krytykowane jako odbiegajace od wlasciwego
rozumienia zasady adekwatno$ci, znajdujacego réwniez podstawe w postanowie-
niach art. 9 EKSL - w kontekScie zasady samodzielno$ci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnegol® oraz zasad pomocniczosci i decentralizacji, ktérym
trzeba bedzie poSwieci¢ wiecej uwagi, po zacytowaniu bardzo ostrej i zasadnej,
niestety, krytyki M. Kuleszy, jednego z ,,0jcow-zalozycieli” naszego samorzadu:
»Zasada adekwatno$ci z art. 167 Konstytucji (...) jest ttumaczona przez Trybunat
w sposéb skrajnie destrukcyjny dla stabilnosci finansowej samorzgdu”!’, oraz
po wskazaniu jeszcze jednego aspektu rozumienia konstytucyjnych unormowan
materii finans6w samorzadowych.

W Konstytucji nie ma przepisu, ktéry by odpowiadal postanowieniu
art. 9 ust. S EKSL, zgodnie z ktérym ochrona finansowo stabszych spotecznos$ci

15 Postanowienie TK z 26.06.2014 r., K 13/12, OTK 2014, nr 6, poz. 66.

16 Zob. np. E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw
samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013; K. Wéjtowicz, Przejawy naruszen
zasady adekwatnosci w procesie decentralizacji zadan publicznych w Polsce, Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 2015, nr 391; M. Zdebel, Zasady sa-
modzielnosci finansowej i adekwatnosci w dzialalnosci jednostek samorzqdu terytorial-
nego — podstawy ustrojowo-finansowe, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego
2015, nr 870; E. Kornberger-Sokolowska, O potrzebie instytucjonalnego wzmocnienia
idei samorzqdnosci — aspekt finansowo-prawny, Samorzad Terytorialny 2020, nr 4.

17 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych na-
wykach uczonych administratywistow, Samorzad Terytorialny 2009, nr 12, s. 18.
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lokalnych wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan réwno-
wazacych, majacych na celu korygowanie skutkéw nieréwnego podziatlu poten-
cjalnych Zroédet dochodéw, a takze wydatkéw. Nie oznacza to, ze juz jakiekolwiek
ustawowe rozwigzania z tego zakresu mogg by¢ kwestionowane z punktu widze-
nia ich konstytucyjnosci, lecz zarazem rozwigzania te powinny by¢ traktowane
jako wyjatkowe, zwlaszcza gdyby polegaly one nie na pionowej redystrybucji
dochodéw z budzetu panstwa do stabszych finansowo jednostek samorzadu,
w Europie uznawanej za standard, lecz na dajacej sie wyttumaczy¢ potrzebie
realizacji zasady solidarno$ci, dekodowanej przede wszystkim z preambuly
Konstytucji (lecz przy potrzebie uwzglednienia takze zasad proporcjonalno$ci
i adekwatno$ci), przymusowej poziomej redystrybucji dochodéw — w obrebie
samorzadu, w szczegblnosci miedzy jednostkami tego samego poziomu.

Ustawodawca wprowadzil redystrybucje pozioma, szczegdlnie silnie ob-
cigzajacqg bogatsze powiaty (i tym samym miasta na prawach powiatéw) i jedno
wojewodztwo (mazowieckie), co spowodowato nazwanie w jezyku potocznym
mechanizmu redystrybucji ,,janosikowym”. Juz sama ta nazwa wskazywalaby,
Ze nie jest to instytucja wyjatkowa, lecz Trybunat Konstytucyjny, skadinad syg-
nalizujgc wadliwo$§é ustawowej konstrukcji, nie uznal jednak ,,janosikowego”
gminnego i powiatowego za niezgodne z Konstytucjg, bowiem ,,stwierdzenie
naruszenia zasady adekwatnoSci byloby uzasadnione tylko w wypadku udowod-
nienia przez wnioskodawcoéw, ze spos6b ustalania wskaznikéw decydujacych
o potencjale dochodowym gmin (powiatéw) przekreslit mozliwo$é wykonywania
zadan publicznych”8. Trybunatl przyznal, ze taki dowod wystapil w odniesieniu
do ,,janosikowego” wojewodzkiego!®, co i tak nie wptynelo na nowe, systemowe
rozwigzanie kwestii redystrybucji poziomej2.

Wskazany kierunek orzecznictwa trybunalskiego w materii finanséw sa-
morzadu trudno uznacé za przypadkowy, bowiem byl on wyrazem ogélniejszego
podej$cia do samorzadu terytorialnego. Juz 13 lat temu podejScie takie poddat
bardzo ostrej krytyce M. Kulesza: ,,Szczeg6lne zastugi w dziele konsekwentnego
kompromitowania pojecia «samodzielno$ci» samorzadu (...) ma od lat — céz za
paradoks — Trybunat Konstytucyjny. Analiza orzecznictwa Trybunalu w tym
zakresie wskazuje na niezwykla dwoisto$¢ jego pogladéw. Z jednej strony mozna
W orzecznictwie — na poziomie abstrakcyjnym - znaleZzé wszystkie, dostownie
wszystkie warto$ci decentralizacji, samodzielno$ci gminy, zasady pomocniczoSci
itp. (...) Z drugiej strony szalong kariere zrobita teza Trybunatu, ze «samodziel-
noS$¢ gminy — chociaz jest wartoscig konstytucyjng — nie ma charakteru absolut-
nego». Zgadzam sie z tg tezg, natomiast nie moge zaakceptowac sposobu, w jaki
jest ona w praktyce stosowana w wyrokach Trybunalu, zawsze na niekorzysé
samorzadu, bez uwzglednienia podstawowych, wyznawanych na poziomie abs-
trakcyjnym, wartoSci zasady pomocniczoSci i demokracji, a takze bez rozwazania
sprawy w kategoriach zasady proporcjonalno$ci. W kraju, w ktérym zasada
pomocniczo$ci, decentralizacji i samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorial-
nego jest wpisana expressis verbis do Konstytucji, ktéory w 1993 r. przyjat bez

18 Wyrok TK z 31.01.2013 ., K 14/11, OTK 2013, nr 1, poz. 7.
19 Wyrok TK z 4.03.2014 r., K 13/11, OTK 2014, nr 3, poz. 28.
20 Zob. H. Izdebski, Samorzqd..., s. 239 i n.
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zastrzezen Europejska Karte Samorzadu Lokalnego, Trybunat pozbawia formute
samodzielnoSci jednostek samorzadu terytorialnego jakiegokolwiek praktycz-
nego znaczenia”?l. Ocena ta — odnoszaca sie takze do praktycznego ignorowania
zasady domniemania zadan gminy i tylko moze zbyt ostro wyrazona — pozostaje,
zwlaszcza w obecnych warunkach, wiecej niz aktualna.

Podioze krytykowanego podejscia do samorzadu nie tylko Trybunatu Kon-
stytucyjnego i sagdéw administracyjnych, ale i licznych ,,uczonych administraty-
wisté6w” M. Kulesza upatrywal w gtebokim i trwalym — od czaséw zaboréw, przez
IT Rzeczpospolitg po 1926 r. do Polski Ludowej — kontekScie kulturowym, ktérego
dominantg byl i jest nadal centralizm. Uzyl réwniez okreSlenia ,etatyzm” - na
drodze do etatyzmu mieliSmy, jego zdaniem, doj$¢é do konca, wobec czego ko-
nieczne jest zawréocenie. Obecnie centralizm i etatyzm posunely sie znacznie
dalej niz 13 lat temu, lecz z drugiej strony takie podejScie, jak opisywat je M. Ku-
lesza, nie jest reprezentowane przez wszystkich ,,uczonych administratywistow”;
ci, dla ktérych decentralizacja i samodzielno$¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego stanowig wazne wartoSci konstytucyjne, na ogét wydaja sie zarazem
bardziej skupia¢ na nich niz na, réwniez konstytucyjnej, zasadzie pomocniczoSci.

Tymczasem powinno sie przyjaé, ze — ogélniejsza — zasada pomocniczo$ci
W jej ujeciu wertykalnym ma charakter nadrzedny w stosunku do bedacej metoda
jej realizacji zasady decentralizacji. Z kolei implikacja odpowiadajacej wymogom
pomocniczo$ci decentralizacji jest (rzeczywista, nie tylko deklarowana) samo-
dzielno$¢ jednostek samorzadu?2. Zarazem ,,ustanowienie zasady pomocniczosci,
okreslenie samorzadu jako wspélnoty oraz uznanie zadan publicznych jako kry-
terium uprawnien samorzgdu to swoista triada tworzaca jego trzon (...) Uznanie
pomocniczosci jako podstawy konstrukcji wtadzy w Polsce pozwala potaczy¢ z jed-
nej strony idee wolnosci jednostki, z drugiej — ukaza¢ znaczenie wspélnoty, a idea
dobra wspdlnego taczy te elementy w konstrukcji Rzeczypospolitej Polskiej”23.

Konstytucyjnego modelu samorzadu terytorialnego istotnie nie mozna
dekodowaé bez uwzglednienia wartosci i zasady dobra wsp6lnego, wyrazonej
w art. 1 ustawy zasadniczej. O ile jednak zgodzi¢ sie trzeba ze stwierdzeniem
TK, ze ,,granice decentralizacji wyznaczone sg takze przez konsekwencje
ustrojowe zasady, zgodnie z ktora Rzeczpospolita jest dobrem wspdélnym wszyst-
kich obywateli”, o tyle dalszy ciag wywodu trzeba uznaé za niewystarczajaco
uwzgledniajgcy zasade pomocniczoSci: ,,0znacza to konieczno$¢ utrzymania
réwnowagi miedzy potrzebami lokalnymi znajdujacymi wyraz w kompetencjach
przyznanych spoteczno$ciom lokalnym a potrzebami i interesami o charakterze
ponadlokalnym”?%. Trybunat Konstytucyjny opowiadatl sie bowiem - i tym bar-
dziej opowiada sie obecnie — za wykladnig art. 1 utozsamiajgcg dobro wspdlne,
o ktérym mowa w tym przepisie, ze wspélnym dobrem, o ktéorym byla mowa
w art. 1 Konstytucji kwietniowej — a zatem z etatystycznym rozumieniem dobra

21 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji...,s. 17.
22 Zob. H. Izdebski, Komentarz...,s. 54in., 205in.

23 B. Dolnicki, Samorzaqd terytorialny w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] Konstytucyj-
ne umocowanie samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Malysa-Sulinska, Warszawa
2018, s. 70-71.

24 Wyrok TK z 18.02.203 r., K 24/02, OTK 2003, nr 2, poz. 11.
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wspblnego jako wyrazu autonomicznej wartoSci panstwa i Zrédta obowiazkow
wszystkich czionkéw wspdélnoty wobec panstwa. Dobro wspélne mozna jed-
nak - co wiecej, powinno sie — rozumie¢ w sposéb nawigzujacy do Konstytucji
3 maja, jako ,,zasade zasad”, w ktorej panstwo stanowi wspélnote wszystkich
obywateli, pelnigc niezataszczang przez jednostki i grupy role stuzebng wobec
wszystkich czlonkéw tej wspolnoty?S. Tak rozumiana zasada dobra wspdlnego
wyklucza etatyzm i centralizm, a w zwigzku z zasadg pomocniczoSci zaklada
wazng role samorzadu terytorialnego w systemie wtadz publicznych, taczac sie
zarazem z jak najdalej idacym wspétuczestnictwem obywateli w funkcjonowaniu
instytucji publicznych, ktére stanowi¢ powinno przede wszystkim ceche instytu-
cji samorzgdowych.

Jezeli wyklucza sie etatyzm, powstaje problem - zywo dyskutowany
w II Rzeczypospolitej?® — czy, a jezeli tak, to na ile samorzad terytorialny mozna
ujmowaé w ujeciu naturalistycznym. Koncepcja etatystyczna (panstwowa) ozna-
cza traktowanie samorzadu terytorialnego jako czeSci aparatu panstwa, jedynie
inaczej zorganizowanej, istniejacej z woli panstwa i realizujacej z woli pafnstwa
przyznane jej zadania publiczne (nie przypadkiem w powolanym ostatnio wywo-
dzie TK uzyl wyrazenia , kompetencje przyznane spoleczno$ciom lokalnym”) na
zasadach i w zakresie ustalonych w odpowiednich aktach panstwa, poczynajac
od konstytucji, jezeli jest w niej mowa o samorzadzie. Koncepcja ta przejawia sie
w orzecznictwie nie tylko Trybunatu Konstytucyjnego, ale i sagdéw administra-
cyjnych. Jest rowniez reprezentowana przez znaczgcq czesS¢ doktryny — zdaniem
jednego z jej przedstawicieli ,,na gruncie polskiego prawa mamy do czynienia
7 zastosowaniem tzw. panstwowej teorii samorzadu terytorialnego (i innych pod-
miotéw zdecentralizowanych)”?’. Z kolei koncepcje naturalistyczng w jej bar-
dziej umiarkowanym wydaniu - w skrajnym wydaniu dziewietnastowiecznym
wychodzila ona z zalozenia, ze gmina jest starsza od panstwa, ktére powstato
w wyniku tgczenia sie gmin — mozna sprowadzi¢ do uznawania istnienia nieza-
leznych od nadania przez wladze panstwowg uprawnien jednostek samorzgdu
terytorialnego do wykonywania wiadzy publicznej na danym obszarze; upraw-
nienia te zatem jednostkom samorzadu przystuguja.

W art. 16 ust. 2 Konstytucji ustrojodawca uzyl wyrazenia ,,przystugujaca
mu istotng czeS¢ zadan publicznych samorzad wykonuje (...)”, co moze stanowic
argument za przyjeciem, ze ustawa zasadnicza opiera sie na — oczywiscie umiar-
kowanej, uwzgledniajacej zasade legalizmu - naturalistycznej koncepcji samo-
rzadu terytorialnego. Wniosek o wychodzeniu od koncepcji naturalistycznej,
tym razem EKSL, mozna zarazem wysnuc z definicji samorzadu terytorialnego
sformulowanej w art. 3 ust. 1 Karty, zaczynajacej sie od tego, ze samorzad ozna-
cza prawo spolecznosci lokalnych. Argumentem za przyjeciem naturalistycznej
koncepcji samorzadu jest jednak przede wszystkim powigzanie i w Konstytucji,

25 Zob P. Tuleja, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tule-
ja, Warszawa 2019, s. 25; M. Piechowiak, [w:] Konstytucja RP, t. I, Art. 1-86. Komentarz,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 16 i n.

26 Zob. A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego
Drugiej Rzeczypospolitej. 1918-1939, Warszawa 2006.

27 p. Radziewicz, Decentralizacja jako pojecie prawne, Kwartalnik Prawa Publiczne-
go 2005, nr 1-2, s. 23.
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i w Karcie jego zadan z zasada pomocniczoSci, ktérej niewatpliwie nie mozna
traktowaé jako nadanej przez wladze panstwowg?® — tym bardziej, jezeli bedzie
sie opowiadaé za drugim z przedstawionych sposobéw rozumienia zasady dobra
wspolnego w art. 1 Konstytucji.

Naturalistyczng — czy naturalistyczno-panstwowg — doktrynalng podstawe
samorzadu w ujeciu polskiej ustawy zasadniczej, i to nie tylko przywolywanych
juz wypowiedzi ustrojodawcy, coraz czeSciej zauwaza sie w doktrynie prawa
publicznego. ,,Ustrojodawca, czynigc w art. 15 i 16 Konstytucji samorzadnos¢ te-
rytorialng trwalym elementem ustroju terytorialnego panstwa, nie tylko nalozyt
na ustawodawce obowigzek dokonania podziatu kraju na jednostki zasadniczego
podzialu terytorialnego, ale szczegétowo zdefiniowal ten proces i to zar6wno
z punktu widzenia sposobu jego przeprowadzenia, jak i celu, jaki ma zostaé przy
tym osiggniety (...) Zadania w duchu teorii naturalistycznej podzielil na zadania
wlasne oraz zadania zlecone. Te pierwsze powinny przystugiwaé¢ wspoélnocie
samorzgdowej, cho¢ z mocy ustawy, to jednak niezaleznie od woli panstwa, stajac
sie jedynie niejako zadekretowanymi z uwagi na konstytucyjny wymoég przypisa-
nia samorzgdowi tej czesci zadan publicznych, ktére stuzg zaspokajaniu potrzeb
wspélnoty samorzadowej (art. 166 ust. 1) (...) W ten sposéb nawigzano takze do
koncepcji «przyrodzonych praw samorzadu», ktéra osadzona jest na uznaniu
godnosci czlowieka oraz suwerenno$ci narodu wraz z ich prawno-ustrojowymi
konsekwencjami dla wyznaczenia sfery praw i wolnoSci jednostki jako podmiotu
uprawnionego do partycypacji w sprawowaniu wladzy lokalnej”?. Postulowane
przez M. Kulesze zawrécenie na drodze, ktéra doprowadzita do etatyzmu, be-
dzie, jak mozna sadzi¢, w doktrynie narastac, stanowigc takze reakcje na recen-
tralizacyjne praktyki ostatnich lat — a jego efektem powinno by¢ inne niz dotad
utrwalone, wlasciwe umiarkowanemu naturalizmowi, rozumienie decentraliza-
cji, samodzielno$ci i adekwatnosci.

4. Nowe tresci, ktore mozna (trzeba) odczytac z przepisow ustawy zasad-
niczej. W ciggu ¢wieréwiecza, ktére uptyneto od uchwalenia Konstytucji, w od-
niesieniu do unormowanej w niej materii pojawily sie nowe kwestie, ktérych
autorzy ustawy zasadniczej mogli jeszcze nie dostrzec. Wymieni¢ tu mozna co
najmniej cztery kwestie.

Po pierwsze, mimo ze w art. 16 ust. 1 Konstytucji wspdlnota samorzado-
wa (termin ten wystepuje tez w art. 166 ust. 1 i w art. 170) jest zdefiniowana
jako og6t mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, czyli
to mieszkancy — a nie tylko obywatele zamieszkali na terenie danej jednostki
samorzadu (okreSlenie ,,jednostka samorzadu terytorialnego” jest przy tym
zastosowane po raz pierwszy w art. 164) — stanowig jego substrat podmiotowy,
w 1997 r. okreSlenia ,,obywatele” i ,,mieszkaficy” mozna bylo rozumie¢ jako toz-

28 Godne uwagi jest powigzanie pomocniczosci ze stwierdzanymi prawidlowos$ciami
(w koncu nie konwencjonalnymi, lecz na swdj sposéb naturalnymi) z zakresu zarzadza-
nia publicznego — A. Baszynski, S. Kanduta, Zadania samorzqdu terytorialnego w swiet-
le koncepcji zawodnosci rynku i paristwa, Ekonomia i Prawo 2010, t. 6, s. 101 i n.

29 A. Chorgzewska, Samorzaqd terytorialny jako filar demokratycznego panistwa — re-
fleksje o idei samorzqgdnosci terytorialnej na tle tradycji samorzqdowych II Rzeczpospo-
litej Polskiej, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2021, nr 4, s. 183-184.
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same. Rzeczpospolita stanowi dobro wspdélne obywateli (art. 1), obywatele maja
prawo wybierania m.in. przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego
(art. 62 ust. 1) oraz prawo do dostepu do stuzby publicznej (zatem réwniez w sa-
morzadzie) na jednakowych zasadach (art. 60); jedynie prawo skladania petycji,
wnioskow i skarg m.in. do organéw samorzadu przystuguje kazdemu, a nie tylko
obywatelowi (art. 63), a w odniesieniu do referendum lokalnego uzyte zostalo
enigmatyczne okreslenie: ,,cztonkowie wspdélnoty samorzadowej” (art. 170).

Traktowanie okreSleni ,,mieszkancy” i ,,obywatele” jako synoniméw jest
nadal spotykane, lecz obecnie — po akcesji do Unii Europejskiej oraz w miare na-
silania sie imigracji — nie znajduje ono uzasadnienia. Nie zmieniajac art. 62 ust. 1
Konstytucji, trzeba bytlo, jako minimum minimorum zastosowania przepiséw
prawa unijnego®, zapewnié stale zamieszkalym w gminie obywatelom innych
panstw UE czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach do organéw gminy
(z wyjatkiem biernego prawa wyborczego w wyborach wdjta, burmistrza albo
prezydenta miasta) na takich samych warunkach jak obywatele RP; oznacza to
réwniez uznanie ich prawa do udzialu w referendum gminnym. Nalezy podkre-
§li¢, ze w niektoérych konstytucjach panstw czionkowskich Unii Europejskiej
mowa jest o tozsamych do tych, ktére majg obywatele, prawach do udzialu w wy-
borach (i ewentualnie referendach) co najmniej na szczeblu gminy wszelkich
cudzoziemcéw, o ile stale mieszkajg oni na danym obszarze. Mozna to uznaé za
pewien wyraz akceptacji zasady sformulowanej w art. 6 ust. 1 Konwencji Rady
Europy o uczestnictwie cudzoziemcéw w zyciu publicznym na szczeblu lokalnym
sporzadzonej w Strasburgu 5.02.1992 r.: , kazda Strona zobowigzuje sie (...) do
przyznania kazdemu cudzoziemcowi, zamieszkalemu na jej terytorium, prawa
do udziatu w gtosowaniu oraz kandydowania w wyborach do wiadz lokalnych,
jezeli spelnia on te same prawne wymagania, ktore stosuja sie do obywateli tego
pafnstwa, a ponadto byl legalnym i stalym mieszkafncem tego panstwa przez S
lat poprzedzajacych wybory”3!. Konwencje te, umozliwiajac wejscie jej w zycie
w 1997 r., ratyfikowaly jedynie Norwegia, Szwecja, Wtochy i Holandia — poza
nimi z panstw czlonkowskich UE uczynily to, jak dotad, Dania, Finlandia i Re-
publika Czeska. Mozna uznaé, ze rozwigzanie przyjete w Konwencji jest ogélnie
przedwczesne, ale wyznacza ono kierunek, w jakim moze zmierzaé europejski
samorzad terytorialny - jako samorzad mieszkancow, a nie tylko obywateli32,
Jest oczywiste, ze jego szersze przyjecie nie mogloby sie dokonaé bez wprowa-
dzenia odpowiedniej zmiany w Konstytucji.

30 Art. 22 ust. 1 TFUE oraz art. 40 Karty Praw Podstawowych UE zapewniaja obywa-
telom Unii czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach lokalnych w panstwie cztonkow-
skim, w ktérym zamieszkujg — na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa;
te ogblne przepisy znalazly rozwiniecie w dyrektywie Rady nr 94/80/WE z 19.12.1994 r.
ustanawiajacej szczegbélowe zasady korzystania z prawa glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych przez obywateli Unii zamieszkatych w Panstwie Czlonkowskim,
ktérego nie sg obywatelami (Dz.Urz. UE L 368, s. 38, ze zm.).

31 Wybor konwencji Rady Europy. Wersja polska, Warszawa 1999, s. 199 i n.

32 Zob. A. Bodnar, Rozszerzenie czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach
samorzgdowych na osoby nieposiadajgce obywatelstwa Unii Europejskiej, Samorzad
Terytorialny 2013, nr 9.
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Po wtére, wspomniana juz zostata kwestia prawa do samorzadu, zadekla-
rowanego w niektorych konstytucjach europejskich, i zasygnalizowana kwestia
prawa do miasta, zadeklarowanego w konstytucjach niektérych panstw Ameryki
Lacinskiej. JeSli chodzi o prawo do samorzadu, wystepuja dwa sposoby ujmo-
wania jego podmiotu: jest to prawo jednostek samorzadu albo prawo obywateli
lub mieszkancéw. Nie rozwijajac catego zagadnienia, stwierdzi¢ trzeba, ze jako
jeden z efektéow ,,rewolucji praw” nalezaloby przyjaé, ze prawo do samorzadu
przystuguje, tak jednak jak bedziemy ich rozumiec, ,,cztonkom wspélnoty samo-
rzadowej”, a nie samej wspoélnocie, ktéra ma prawo do ochrony prawnej swojej
samodzielno$ci. Tak rozumiane prawo do samorzgadu Trybunal Konstytucyjny
zdekodowat z art. 16 Konstytucji. O ile mozna og6lnie zgodzi¢ sie z takim spo-
sobem odczytywania Konstytucji, o tyle tresci, jakie Trybunal prébowal przy-
pisa¢ temu prawu, wymagaja poglebionych analiz i refleksji, ktérych zabraklo
w uzasadnieniu powolanego wyroku. Analiz i refleksji wymaga rowniez to, na ile
7 Konstytucji da sie zdekodowaé prawo do miasta, co do ktérego nie powinno by¢
jednak watpliwoSci, ze jego podmiotem sg mieszkancy.

Po trzecie, w 1997 r. nie mogto budzi¢ watpliwo$ci rozumienie zasady
unitaryzmu (jednolitoSci panstwa), wyrazonej w art. 3 Konstytucji. Rozumiano
ja bowiem jako proste przeciwienistwo federalizmu. Po 25 latach, gdy w oparciu
o doSwiadczenia pafnstw o ustroju autonomii regionalnej: Wtoch i Hiszpanii,
dyskutowane sa réznego rodzaju projekty wzmocnienia statusu jednostek regio-
nalnych, w tym projekt Europejskiej Karty Demokracji Regionalnej z 2008 r.,
znacznie obszerniejszy od Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego, na kt6-
rej sie opari®3, coraz bardziej za dopuszczalne uznaje sie przyjecie w ramach wy-
znaczonych w art. 3 ustawy zasadniczej rozwigzan okreSlanych jako regionalizm
polityczno-administracyjny czy zregionalizowane panstwo unitarne3¢. W obec-
nych warunkach potrzeba regionalizacji staje sie bowiem coraz bardziej oczywi-
sta, a dyskutowac¢ mozna o jej zakresie czy granicach, lecz nie o jej potrzebie.

Po czwarte, istotng cze$€ zadan wiasnych samorzadu stanowi nie wykony-
wanie wladzy publicznej, lecz dostarczanie lub organizowanie dostarczania réz-
nego rodzaju ustug publicznych. Niezaleznie od tego, Ze jest to obszar, w ktérym
najtatwiej dochodzito i dochodzi do réznego rozumienia konstytucyjnej zasady
domniemania zadan samorzadu w ogéle, a w obrebie samorzagdu domniemania
zadan gminy - i to o wlasciwe rozumienie tej zasady wystepowat M. Kulesza, jest
to rowniez obszar w powaznym stopniu objety zakresem tzw. norm programo-
wych Konstytucji. W 1997 r. normy programowe rozumiane byly wciaz jeszcze
tak, jak rozumiano je na poczatku transformacji ustrojowej — na zasadzie dy-
chotomicznego przeciwstawienia prawom podmiotowym, ktérych poszanowanie
mogto by¢ dochodzone w drodze réznych odpowiednich procedur. Dychotomia
ulegata jednak pewnemu ostabieniu, a w pewnych zakresach - przyktadem
moze by¢, sformutowany w art. 7S ust. 1 Konstytucji, nakaz prowadzenia przez

33 Zob. H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 3, Warszawa 2021, s. 103 i n.

34 Zob. H. Izdebski, Prawo miejscowe w pafistwie unitarnym, [w:] Kryzys, stagnacja,
renesans? Prawo administracyjne przysztosci. Ksiega jubileuszowa Profesora Jacka Ja-
gielskiego, red. M. Wierzbowski, J. Piecha, P. Gotaszewski, M. Cherka, Warszawa 2021,
s.2371in.
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wtadze publiczne polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
obywateli, w szczeg6lnosci przeciwdzialanie bezdomnos$ci, wspieranie rozwoju
budownictwa socjalnego oraz popieranie dziatan obywateli zmierzajacych do
uzyskania wtasnego mieszkania (w praktyce sg to w znacznym stopniu zadania
gmin) - z konstytucyjnych przepis6w majacych zawiera¢ normy programowe co-
raz czeSciej dekoduje sie prawa, i to prawa kazdego3’; dotyczy to takze prawa do
mieszkania, cho¢ jego treS¢ pozostaje, i zapewne musi pozostaé, niedookreslona.
Zmiana sposobu rozumienia norm programowych nie pozostaje bez wplywu na
rozumienie zakresu zadan samorzadu.

S. Uwagi koricowe. Przy niezmienionym brzmieniu przepiséw dotyczg-
cych samorzadu terytorialnego ,,zywa” Konstytucja okazala sie stosunkowo
zmienna, a Kierunek zmian nie byt i nie jest — niezaleznie takze od obecnego
,Wrogiego przejecia porzadku konstytucyjnego” - tatwy do okre$lenia. Mimo
sformulowania w Konstytucji zasad, ktére okres$laja wazne miejsce samorzadu
terytorialnego w systemie wtadz publicznych: pomocniczoSci, decentralizacji,
samodzielnoSci jednostek samorzadu, adekwatnoSci zadan i dochodéw, nad
wyktadnig odpowiednich przepiséw zacigzyla tradycja centralizmu i etatyzmu,
7z ktérg trudno jest zerwac. Obecna faktyczna i po czeSci prawna recentralizacja
moze, paradoksalnie, prowadzi¢ do wykladni rzeczywiScie odpowiadajacej aksjo-
logii konstytucyjnej, ,,przyjaznej” standardom europejskim - a przy okazji otwar-
tej na nowe kwestie, ktorych mogli nie dostrzegaé autorzy ustawy zasadniczej.

Trzeba zatem, jak to 13 lat temu postulowal M. Kulesza, zawrécié z drogi
etatyzmu, co nie wymaga zmiany tekstu, ale wymaga innego do niego podejscia
i rozumienia. Jezeli chodzi o formalng zmiane przepisow odnoszgcych sie do
samorzadu terytorialnego, mozna najwyzej rozwazaé rozbudowanie przepiséw
dotyczacych finansé6w samorzadowych, w tym okreSlenie podstaw funkcjonowa-
nia mechanizmu wyréwnawczego, a w pewnym czasie dojdzie zapewne, biorac
pod uwage tendencje europejska, do koniecznoSci takich zmian, ktére spowodu-
ja, ze na samorzad bedg sie istotnie sktada¢ wspoélnoty mieszkancow, a nie tylko
obywateli.

Constitutional Model of Territorial Self-Government

The article, after presenting a comparison of provisions of the Polish
1997 Constitution relating directly to territorial self-government with respec-
tive provisions of constitutions of other European states within the context of
standards of the European Charter of Local Self-Government, is an attempt
to draw basic conclusions from the experience of functioning during 25 years
the same constitutional provisions in changing legal and political conditions,
in particular, in the conditions on the one hand of Poland’s membership in the
EU and on the other hand of actual and formal recentralisation having been

35 Zob. H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 75, Warszawa 2022 (w druku).
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developed since 201S. Reflection on how constitutional provisions relating to
territorial self-government should be interpreted and applied in the light of the
experience has been divided into three parts. , Living” Constitution has proved
to be relatively changeable, and the trend of the changes was not and has not
been easy to identify. In spite of the principles that define the important place
of territorial self-government in the system of public authorities having been
formulated in the Constitution: subsidiarity, decentralisation, the autonomy of
self-government units, adequacy of tasks and revenues, the tradition of centra-
lism and etatism still weights on an interpretation of respective constitutional
provisions, and it is difficult to break with. The interpretation that meets the
axiology of the Constitution expresses that is ,,friendly” to European standards,
and that is open to new questions the authors of the fundamental law could not
perceive as an actual treatment of self-government communities as those of
inhabitants and not only of citizens, with recognition of inhabitants’ right to self
-government and to the city, and an approach of the constitutional principle of
a unitary state in terms of the need of regionalisation as well — can be, however,
a reaction to the present recentralisation.

Stowa Kkluczowe: konstytucja, samorzad terytorialny, decentralizacja, cen-
tralizacja, aksjologia, europeizacja, subsydiarno$¢, pomocniczo$¢

Keywords: constitution, local government, decentralization, centraliza-
tion, axiology, Europeanization, subsidiarity, subsidiarity
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