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I. WSTEP

Wedlug Jerzego Panejko, wybitnego przedstawiciela tzw. panstwowej teo-
rii samorzadu terytorialnego, wszelki samorzad, nie tylko terytorialny, ale
takze inny (w tym zawodowy), to nic innego, jak tylko zdecentralizowana admi-
nistracja panstwowa'. Wspomniany autor twierdzit, ze samorzad to instytucja
prawna ,,[...] powolana do zalatwiania cze$ci spraw administracji panstwowej
w charakterze organu panstwa” oraz ze: ,Materialnej réznicy pomiedzy ad-
ministracja samorzadowa 1 rzadowg nie ma. Obie tworzg jedna administra-
cje panstwowa’?. W konsekwencji wspomniany autor uwazal, ze samorzad
to: ,,[...] oparta na przepisach ustawy zdecentralizowana administracja pan-
stwowa, wykonywana przez lokalne organy niepodlegle hierarchicznie innym
organom 1 samodzielne w granicach ustawy 1 ogdélnego porzadku prawnego”.
Zatem w tym ujeciu samorzad 1 administracja zdecentralizowana to okreéle-
nia synonimiczne.

Zwolennicy pozytywizmu prawniczego podkreslali natomiast, ze samo-
rzad — wszelki, nie tylko terytorialny — to tylko jedna z form decentralizacji
oraz ze w warunkach decentralizacji funkcjonowaé moze nie tylko samorzad,
lecz takze inne podmioty niemajace cech samorzadu* (Jak np. istniejace w la-
tach 1997-2003 kasy chorych czy sp6tki wodne). W ujeciu pozytywistycznym
samorzady byly — podobnie jak jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich
zwigzKi 1 stowarzyszenia — korporacjami prawa publicznego, a wiec podmiota-
mi zorganizowanymi na zasadzie cztonkostwa. Wspomniane kasy chorych nie
mialy natomiast cech samorzadu, albowiem brakowalo im jednej nieodtaczne;j
cechy samorzadu, mianowicie osoby zrzeszone w kasach chorych nie miaty pra-
wa wylaniania wlasnej reprezentacji. Zgodnie z treécia art. 75 ustawy z 6 lute-
go 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz. U. Nr 28, poz. 153)
organami regionalnych kas chorych byty: 1) rada nadzorcza, 2) naczelny dy-
rektor, 3) naczelny lekarz regionalnej kasy oraz 4) komisja rewizyjna. Gdy

! Panejko (1926): 97.
2 Panejko (1926): 81.
3 Panejko (1926): 97.
+ Kasznica (1947): 63—64.
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chodzi o piastunéw kompetencji rad nadzorczych kas chorych, zgodnie z tre-
Scig art. 75, to sktad osobowy tych organéw ksztaltowany byl w ten sposob, ze
potowe ich cztonkéw stanowili reprezentanci zgromadzenia ubezpieczonych,
natomiast druga potowe — przedstawiciele sejmikéw samorzadowych oraz wo-
jewodéw. Zgodnie z tredciq art. 76 pkt 3 1 4 tej samej ustawy rada nadzorcza
powolywala 1 odwolywata naczelnego dyrektora oraz naczelnego lekarza kasy
oraz czlonkéw komisji rewizyjnych. W takich warunkach trudno bylto twier-
dzié, ze ubezpieczeni w kasach chorych mieli prawo wylaniania wlasnych re-
prezentacji poprzez decydowanie o sktadzie osobowym ustawowo okreslonych
organéw kas chorych. Tymczasem samorzad (wszelki) w znaczeniu prawnym
oznaczal — w ujeciu pozytywistycznym — m.in. prawo do wylaniania wlasnych
reprezentacji®. Pomimo to nieistniejace kasy chorych stanowity forme decen-
tralizacji administracji publicznej, albowiem posiadaly najistotniejsza ceche
decentralizacji, jakg jest ustawowo gwarantowana samodzielno§é w zakresie
wykonywania zadan publicznych, ktérej zrodlem sa ustawowe ograniczenia
w zakresie mozliwos$ci dokonywania ingerencji w sprawy wspomnianych kor-
poracji. Wspomniana ustawowo gwarantowana samodzielno§é w zakresie wy-
konywania zadan publicznych stanowi bowiem najistotniejsza ceche decen-
tralizacji®.

II. OWARUNKOWANIA KONSTYTUCYJNE

Przepis art. 15 ust. 1 Konstytucji RP stanowi: ,,Ustréj terytorialny Rzeczy-
pospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej”. Decentraliza-
cja ustroju terytorialnego oznacza, ze podmioty wtadzy publicznej wykonujace
zadania publiczne w terenie, a wiec w poszczegolnych jednostkach zasadnicze-
go podziatu terytorialnego panstwa, powinny mie¢ zapewniona samodzielnosc.

W literaturze przedmiotu prezentowany jest poglad, zgodnie z ktérym
gwarantowana konstytucyjne samodzielno$é jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest ich prawem podmiotowym’. Jakkolwiek poglad ten moze budzi¢
watpliwos$ci, poniewaz weze$niej za adresata publicznych praw podmiotowych
uznawano wylacznie tzw. jednostke, a wiec wylacznie podmioty o takim sta-
tusie, jak czlowiek (osoba fizyczna), to jednak poglad o publicznym prawie
podmiotowym do samodzielno$ci w zakresie wykonywania zadan publicznych?®
wydaje sie tworczy 1 inspirujacy.

Przepis art. 15 ust. 1 Konstytucji RP gwarantuje decentralizacje ustroju
terytorialnego Panstwa. Decentralizacja w zakresie wykonywania wtadzy pu-
blicznej — jak juz powiedziano — to samodzielno§é, a wiec sytuacja, w ktérej in-
gerencja w dzialalno§¢ podmiotu samodzielnego jest wprawdzie mozliwa, ale
jest ustawowo limitowana przez ograniczenie sytuacji, w ktérych ingerencja

> Leonski (1992): 10-11.
5 Jagoda (2011): 21-23.
7 Jagoda (2011): 31.

8 Podobnie Jakimowicz (2002): 206—216.
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jest dopuszczalna, ograniczenie czasu ingerencji oraz ograniczenie form inge-
rencji. Jednakze samodzielno$¢ to nie suwerennoscé.

Samodzielne jednostki samorzadu terytorialnego poddane zostaty nadzo-
rowi, ktéry sprawuja organy wskazane w art. 172 Konstytucji RP: Prezes Rady
Ministrow, wojewodowie oraz regionalne izby obrachunkowe. Jednakze juz na
mocy Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego, a wiec: jednostki
samorzadu lokalnego (na dzi$ gminy i powiaty)® oraz jednostki samorzadu
regionalnego; samorzady wojewddztw — wyposazone zostaly przez ustawodaw-
ce konstytucyjnego w kompetencje po czeéci niezalezne od ustawodawcy zwy-
klego. Pierwsza z tych kompetencji to kompetencja do okreélania — w grani-
cach ustaw — wlasnego zakresu dzialania. Druga natomiast to kompetencja do
okre§lania — w granicach ustaw — wewnetrznego ustroju jednostek samorzadu
terytorialnego.

III. ZAKRES DZIALANIA

Jednostki samorzadu terytorialnego, jako podmioty wtadzy publicznej, nie
moga rozwija¢ swej aktywnos$ci we wszelkich dziedzinach ani w sposéb do-
wolny decydowacé o kierunkach swojej aktywnosci. Sa bowiem powotane przez
ustawodawce zwyktego, w zgodnoéci z art. 163 Konstytucji RP, do wykonywa-
nia wylacznie zadan publicznych, a wiec zadan zasadniczo okres§lonych w Kon-
stytucji RP oraz w ustawach zwyklych. Nie moga przyktadowo bra¢ udziatu
w grach na gieldzie papieréw wartoéciowych ani angazowaé sie w podobne
przedsiewziecia powigzane z ryzykiem rynkowym. Moga natomiast — w grani-
cach ustaw — artykutowacé wlasne zadania w celu zaspokojenia potrzeb swych
wlasnych mieszkancéw, wychodzac — jak juz byta o tym mowa w odniesieniu
do samorzadu gminnego — poza ustawowo okreslony katalog zadan wlasnych
tego samorzadu. Taki jest bowiem cel 1 sens istnienia samorzadu terytorialne-
go. Pierwsza zatem 1 istotna konstatacja jest taka, ze w ramach obowigzujace]
Konstytucji RP samorzady moga rozwijaé¢ swa aktywnoéé nie tylko na podsta-
wie upowaznien zawartych w ustawach, lecz takze poza granicami ustawo-
wych upowaznien, jesli tylko dzialalno$é¢ taka ma zwigzek z zaspokajaniem
zbiorowych potrzeb wspdlnot samorzadowych. Zatem to nie ustawodawca
zwykly, lecz prawodawca samorzadowy przesadza o tym: czy 1 na jakich wa-
runkach (byle w zgodzie z takimi standardami konstytucyjnymi, jak: zasada
prymatu ustawy, zasada demokratycznego panstwa prawnego, réwnos$ci wo-
bec prawa 1 rownego traktowania wszystkich przez wtadze publiczne) przy-
znaé albo potwierdzi¢ okreslone prawo, czy tez odmdéwic jego przyznania, czy
potwierdzenia.

9 Przepis art. 1 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2020,
poz. 920) stanowi: ,Mieszkancy powiatu tworza z mocy prawa lokalna wspdlnote samorzadowa”.
Zatem w obecnym stanie prawnym mamy jednostki samorzadu lokalnego na szczeblu gminy oraz
na szczeblu powiatu.
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W art. 16 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP przesadzone zostato, ze samorzad te-
rytorialny ma wykonywac ,istotna cze$é zadan publicznych”. Juz z tego prze-
pisu wynika, ze samorzad terytorialny nie rozwija swej aktywnosci wylacznie
na podstawie 1 w zakresie okreélonym przez ustawodawce zwyklego, lecz ze
moze na podstawie art. 166 ust. 1 Konstytucji RP rozwijaé¢ swa aktywno$¢ na
calym obszarze zwiazanym z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspdélnoty sa-
morzadowej, jesli tylko ustawodawca nie zastrzegl zaspokajania okreslonego
rodzaju potrzeb na rzecz innych organéw wladzy publiczne;.

Konkluzja czastkowa jest zatem taka, ze samorzad terytorialny w aktual-
nych uwarunkowaniach prawnych moze kreowaé — w granicach ustaw, ale juz
niekoniecznie na podstawie upowaznien zawartych w ustawach, swoje wlasne
zadania w celu zaspokojenia potrzeb publicznych poszczegdlnych wspdélnot sa-
morzadowych.

IV. USTROJ WEWNETRZNY JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO - PRAWO KOMUNALNE

Przez pojecie prawa komunalnego rozumie sie prawo o ustroju samorzadu
terytorialnego'’. Prawo to zawarte jest nie tylko w ustawach zwyktych, ale
takze w Konstytucji RP. W Polsce prawo komunalne nie jest jednak postrzega-
ne jako ,prawo o ustroju samorzadu terytorialnego”. Jest natomiast postrze-
gane jako prawo okreslajace zakres zadan wlasnych samorzadu terytorialne-
go. Wniosek taki nasuwa tres¢ art. 1 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz. U. 2019, poz. 712), ktéry stanowi: ,Ustawa okresla zasady
1 formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polega-
jace na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j”.

Jedna z istotnych cech prawa komunalnego jest to, ze istotna czesé tak ro-
zumianych regulacji prawnych pochodzi od samych organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Prawo komunalne to takze prawo zawarte w statutach
jednostek samorzadu terytorialnego. Co ciekawe, prawo to nie jest stanowione
na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawach zwyktych, lecz
na podstawie upowaznienia — normy kompetencji prawodawczej — zawartego
bezposrednio Konstytucji RP. Przepisem Konstytucji PR zawierajacym taka
norme kompetencji prawodawczej jest art. 169 ust. 4. Przepis ten stanowi:
,Ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okre§laja w grani-
cach ustaw ich organy stanowiace”. Zaden z przepiséw ustaw zwyklych nie
zawiera wyrazonej tak expressis verbis normy upowazniajacej do regulowania
ustroju wewnetrznego, i to bez potrzeby odwolywania sie do upowaznien za-
wartych w ustawach zwyklych.

1 Leonski (1992): 16—17. Nawiasem méwigc, okreslenie ,prawo komunalne” jest powszech-
nie stosowane w nauce niemieckiej dla okreslenia zbioru norm regulujacych ustrdj samorzadu
terytorialnego. Por. Gern (1992): 33.
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To zgota quasi-autonomiczne upowaznienie organéw stanowiacych przez
samego ustawodawce konstytucyjnego do regulowania ustroju wewnetrznego
tych jednostek okreslane bywa mianem samoistnych, w szczegdélnoéci w odnie-
sieniu do statutow!l. Nie wydaje sie jednak, by okreslenie ,akty samoistne”
odnoszone do aktéw wydawanych na podstawie normy kompetencji prawo-
dawczej zawartej bezposrednio w Konstytucji RP moglo budzi¢ zastrzezenia.

V. ZADANIA WLASNE

Samorzad terytorialny powotany zostal do wykonywania istotnej czesci za-
dan publicznych. Przy tym — jak juz powiedziano — nie wszystkie z tych zadan,
ktére maja wykonywaé jednostki samorzadu terytorialnego, zostaty wyarty-
kutowane przez ustawodawce zwyklego. Cze$¢ z nich jest wykonywana przez
reprezentacje 1 jednostki organizacyjne wspélnot samorzadowych na tej zasa-
dzie, ze reprezentacje te dokonaty swego rodzaju odkrycia potrzeb wspdlnot
samorzadowych 1 ustalily, ze potrzeby te — jako potrzeby zbiorowe — wymaga-
ja zaspokojenia, zgodnie z misjg samorzadu terytorialnego, wyartykulowana
w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP.

Jednostki samorzadu terytorialnego, a takze kreowane przez nie pod-
mioty, jak zwiazki czy stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego,
nie majq 1 nie moga mie¢ innych zadan, jak tylko publiczne. Jednakze — jak
juz wspomniano — nie wszystkie spoérdd tych zadan zostaly wyartykulowane
w formie 1 drodze ustawowej. Jest tak dlatego, ze w §wietle art. 166 ust. 1 Kon-
stytucji RP oraz w §wietle art. 7 ust. 1 zd. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym nie ma ustawowo okreslonego 1 ustawowo zamknietego ka-
talogu zadan publicznych, zwigzanego z zaspokajaniem potrzeb publicznych.
Oznacza to, ze bezposrednio na podstawie upowaznienia zawartego w art. 166
ust. 1 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego, a wiec wspolnoty
lokalne oraz regionalne, moga same — bez potrzeby upowaznienia zawartego
w ustawach zwyktych: a) artykutowaé potrzeby wspdlnot samorzadowych oraz
b) decydowac o tym, w jaki sposéb potrzeby te beda zaspokajane. Zgodnie bo-
wiem z treécia art. 166 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry stanowi: ,Jezeli wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okresla tryb
przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych”, ustawodawca zwykty
nie powinien narzucaé¢ jednostkom samorzadu terytorialnego sposobow wy-
konywania zadan wlasnych. W istocie wiec reprezentacje jednostek samorza-
du terytorialnego zostaly konstytucyjnie umocowane do tego, by dokonywacé
konkretyzacji tego, co miesci sie w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspoélnot samorzadowych wspoélnot samorzadowych oraz w jaki sposéb powin-
no sie dokonywa¢é zaspokajanie tych potrzeb.

11 Dolnicki (2016): 378.
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Rzecz oczywista nie oznacza to zadnej dowolnos$ci. Gmina (powiat czy woje-
wodztwo samorzadowe) nie moze uczestniczy¢ w grze na rynku papierow war-
toSciowych. Nie moze tez deponowaé wolnych érodkéw finansowych w bankach
komercyjnych, nawet gdyby wigzaly sie z tym lukratywne zyski. Jednostki
samorzadu terytorialnego moga wprawdzie zawieraé réznorakie umowy z in-
nymi podmiotami, takze prywatnymi, ale wylacznie pod takim warunkiem, ze
zawieranie tych uméw bedzie pozostawaé w zwigzku z wykonywaniem zadan
wlasnych spoczywajacych na tych jednostkach oraz pod warunkiem, ze sposéb
zaspokajania tych potrzeb bedzie czyni¢ zadoéé zasadom i1 warto$ciom wpisa-
nym do treéci Konstytucji RP.

VI. USTROJ WEWNETRZNY

Ustré) wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego réwniez nie jest
okre§lany na podstawie upowaznien zawartych w ustawach zwyktych. Zgod-
nie z trescig art. 169 ust. 4 Konstytucji RP: ,Ustrdé) wewnetrzny jednostek
samorzadu terytorialnego okreslaja w granicach ustaw ich organy stanowia-
ce”. I w tym przypadku uwage zwraca, ze okre§lanie ustroju wewnetrznego
nie wymaga upowaznien zawartych w ustawach zwyktych, lecz ze odbywacé
sie ono moze bezpoSrednio na podstawie upowaznienia zawartego w same;j
Konstytucji RP.

Takie uregulowanie problematyki ustroju wewnetrznego jednostek samo-
rzadu terytorialnego ma swe daleko idace konsekwencje. Przede wszystkim
oznacza to upowaznienie do dostosowywania wiasnych struktur wewnetrz-
nych do zadan, ktorych realizacja ma prowadzi¢ do zaspokajania potrzeb da-
nej wspolnoty samorzadowej. Upowaznienie to moze obejmowaé kreowanie
struktur wewnetrznego ustroju jednostek samorzadu terytorialnego, ktére nie
zostaly przewidziane ani konstytucyjnie, ani w drodze ustaw zwyklych. Nie-
rychto jednak zostaly one w sposéb wlasciwy odkodowane przez judykature'?.
Przez wiele lat od momentu wejécia w zycie ustawy z 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie terytorialnym, takze po wejéciu w zycie Konstytucji RP z jej art. 169
ust. 4, pokutowal w judykaturze sadowoadministracyjnej poglad, wedle kto-
rego organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego nie byly upo-
waznione do kreowania zadnych innych struktur wewnetrznych niz te, ktore
zostaly przewidziane przez ustawodawce zwykltego!®. Szcze§liwym biegiem
zdarzen zapatrywanie takie ustapilo zdecydowanie bardziej zasadnemu po-
gladowi, uwzgledniajacemu normatywna tre$¢ art. 169 ust. 4 Konstytucji RP,
idacemu ku wyktadni prokonstytucyjnej, a jednoczes$nie akcentujacemu dale-
ko idaca samodzielno$¢ w zakresie kreowania wewnetrznego ustroju jednostek
samorzadu terytorialnego. W linie te wpisujq sie takie orzeczenia, jak wyrok
II SA/01196/13 WSA w Olsztynie z 14 maja 2013 z aprobujaca glosa Huberta

12 Szerzej na ten temat: Sypniewski, Szewczyk (2018): 1-5.
13 Sypniewski, Szewczyk (2018): 4.
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Izdebskiego'. Powyzszy kierunek orzeczniczy zostal w pelni zaakceptowany
przez NSA w wyroku IT OSK 1887/13 z 21 listopada 2013 r. W uzasadnie-
niu tego wyroku wzbogaceniu ulegla argumentacja przemawiajaca za zmia-
ng dotychczasowej linii orzeczniczej przez odwolanie sie do wiazacych Polske
unormowan miedzynarodowych, to jest art. 15 (dawniej art. 255) Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE C
85/54 z 30 marca 2010 r.), art. 10 Traktatu Unii Europejskiej (wersja skonso-
lidowana Dz. Urz. UE C 326/15 z 26 pazdziernika 2012 r.) 1 preambutle oraz
art. 3 Europejskiej karty samorzadu lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 1994, poz. 607). Antycypacji, a nawet
rozwiniecia tego stanowiska dokonano w doktrynie®.

VII. CZY TYLKO DECENTRALIZACJA?

W powyzej naszkicowanych warunkach powstaje zasadnicze pytanie: czy
ramy prawne polskiego samorzadu terytorialnego zamykaja ten samorzad
wylacznie w warunkach decentralizacji, czy tez samorzad polski ma wieksze
spektrum wolnoéci, siegajace — by¢ moze — do autonomii terytorialnej? Przy-
pomnieé¢ zatem wypadnie, ze tym, co rézni uklad decentralizacji od uktadu
autonomii, jest dekoncentracja wladzy ustawodawczej w zakresie ustawodaw-
stwa zwyklego. Dekoncentracja wladzy ustawodawczej oznacza, ze w danym
systemie prawnym funkcjonowaé moze wiecej niz jeden organ wyposazony
w kompetencje do stanowienia prawa ranga rownego ustawie zwyklej.

W warunkach polskich nie ma watpliwo$ci co do tego, ze — wyjawszy sta-
ny nadzwyczajne — ustawodawca jest tylko jeden oraz ze jest nim Sejm RP.
Taka konstatacje wydaje sie wspiera¢ art. 3 Konstytucji RP, zgodnie z kto-
rym Rzeczpospolita jest panstwem jednolitym. Czy mozna zatem twierdzié, ze
L2ustawodawcami” — w sensie posiadania upowaznien do stanowienia prawa na
podstawie upowaznienia zawartego bezposérednio w Konstytucji — sa w Polsce
takze organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, a w szczegdlno-
$ci rady gmin?

Wydaje sie, ze na to z pozoru obrazoburcze pytanie mozna odpowiedzie¢
twierdzaco. Skoro bowiem organy stanowiace jednostek samorzadu teryto-
rialnego zostaly przez ustawodawce konstytucyjnego upowaznione do ustana-
wiania, bez zwazania na ustawowe upowaznienia oraz bez zakresélenia przez
ustawodawce zwyklego granic ustawowych upowaznien, do kreowania swych
wlasnych zadan oraz swych struktur wewnetrznych, z zastrzezeniem jedynie
zawartym w Konstytucji RP, ze maja to by¢ zadania publiczne, polegajace na
zaspokajaniu potrzeb zbiorowych wspdlnot terytorialnych — gdy chodzi o za-
kres aktywnosci (art. 166 ust. 1 Konstytucji RP) — oraz ze struktury wewnetrz-
ne musza respektowaé podstawowe zalozenia ustrojowe wyrazone w art. 169

14 Tzdebski (2014): 165—-167.
5 Dolnicki (2016); Kisiel (2010): 72; Szewczyk (2018): 240-243.
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ust. 1-3 Konstytucji RP, oraz w ustawach okres§lajacych ustrdj poszczegdlnych
rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego, to mozna — jak sie wydaje — po-
wiedzie¢, ze konstytucyjne umocowanie jednostek samorzadu terytorialnego
wykracza poza to, co zwyklo sie traktowaé w tradycji polskiej nauki prawa
administracyjnego jako decentralizacje wladzy publicznej. Nie jest to bowiem
jedynie samodzielno$¢ w zakresie stosowania prawa. Jest to samodzielno$é
obejmujaca kreowanie, a wiec stanowienie prawa bez upowaznien zawartych
w ustawach zwyktych.

Rzecz oczywista, prawo stanowione przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego nie ma rangi ustawy. Ustawodawca zwykly moze
w kazdej chwili zniweczy¢ regulacje prawna ustanowiong przez samorzad te-
rytorialny. Nadto ustawodawca konstytucyjny nie ustanowit dla ustawodaw-
cy zwyklego jakichkolwiek barier, poza ktére nie moze on wkroczyé¢ ze swa
regulacjg w zakresie zadan wlasnych oraz struktur wewnetrznych. Wymow-
nym przykladem jest w tym wzgledzie ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybiera-
nia, funkcjonowania i1 kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U.
2018, poz. 130). Moca tej ustawy ustawodawca polski wdrozyl odgérnie roz-
wiazania, ktéore w innych krajach Europy Zachodniej wdrazane byly 1 sa ,,0d-
dolnie”, a ktére u naszych zachodnich sasiadéw okreslane sa mianem gminy
obywatelskiej (Biirgerkommune)'® z takimi charakterystycznymi instytucja-
mi, jak obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, budzet obywatelski czy raport
o stanie gminy (powiatu, samorzadu wojewodztwa).

Mozna zatem powiedzieé, ze polskiemu systemowl prawnemu znane sa
rozwiazania wykraczajace poza tradycyjnie rozumiana decentralizacje. Samo-
dzielno§é, jaka cieszy sie polski samorzad terytorialny, wykracza poza stoso-
wanie prawa i obejmuje stanowienie aktéw normatywnych bezpoérednio na
podstawie upowaznien zawartych w Konstytucji RP. W tej sytuacji nasuwa sie
pytanie: czego brakuje polskiemu samorzadowi, by méwié, iz funkcjonuje on,
podobnie jak w Republice Wtoskiej czy w Krélestwie Hiszpanii, w warunkach
autonomii? Trzeba bowiem skonstatowacé, ze decentralizacja nie jest jedynym
§rodowiskiem prawnym, w ktérym moze funkcjonowaé samorzad terytorial-
ny. Mozna twierdzi¢, ze Srodowisko tradycyjnie rozumianej decentralizacji to
swego rodzaju minimum konieczne do funkcjonowania samorzadu, warunek
konieczny. Samorzad terytorialny, jak dowodza tego przyklady zaczerpniete
z unormowan prawnych obowiazujacych we Wtoszech czy Hiszpanii, a takze
przyklad z czaséw II Rzeczpospolitej Polskiej (w odniesieniu do bytego woje-
wodztwa $laskiego), moze z powodzeniem funkcjonowaé takze w warunkach
autonomii, a nawet — jak w przypadku Republiki Federalnej Niemiec, Repu-
bliki Austrii czy Konfederacji Szwajcarskiej — w warunkach panstw federal-
nych. Samorzad nie moze natomiast funkcjonowaé w warunkach braku usta-
wowo gwarantowanej jednostkom tego samorzadu samodzielnoéci w zakresie
przynajmniej stosowania prawa. I ustawowo gwarantowana samodzielno$é
w zakresie stosowania prawa stanowi absolutne minimum, bez ktérego samo-

16 Bauer (2017): 15 n.; podobnie Liibking (2017): 33 n.
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rzad terytorialny obej$é sie nie moze. Autonomia jest natomiast zasada doty-
czaca organizacji wykonywania zadan publicznych, ktéra dla funkcjonowania
samorzadu terytorialnego nieodzowna nie jest.

VIII. SAMORZAD - DECENTRALIZACJA - AUTONOMIA

W interesujacej monografii Sqdowa ochrona samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego jej autorka, Joanna Jagoda, zamiescila fragment,
ktory zatytutowala nastepujaco: ,Samorzad a autonomia” i skonstatowata, ze:
»Pojeciem zwigzanym z samorzadem terytorialnym jest autonomia, ktéry to
termin jest uzywany w literaturze przedmiotu zaréwno jako pojecie o odreb-
nym znaczeniu, jak i stosowany zamiennie z okre§leniem »samorzad teryto-
rialny«. Czynnikiem, ktéry pozwala rozrézni¢ te dwie instytucje prawne, jest
m.in. przypisywany im zakres samodzielno$ci. Na problem korelacji samorza-
du i autonomii zwracano uwage juz w literaturze okresu dwudziestolecia mie-
dzywojennego, kiedy to autonomie uznawano za pojecie niejako organicznie
zwigzane z samorzadem terytorialnym. Jej istota bylo, jak podnosito wielu
autoréw [...] uprawnienie jednostki publicznoprawnej do wydawania obowig-
zujacych norm prawnych [...] cho¢ niektorzy stwierdzali, ze autonomia jest
takze przekazanie takich uprawnien »czesci panstwag, zatem czesci jego tery-
torium”7.

Nie jest to na szczeScie jedyne zapatrywanie na autonomie, ktére znalazto
swdj wyraz w nauce prawa z czasoéw II Rzeczypospolitej. Bardziej miarodajne
wydaje sie pochodzace réwniez z czaséw II Rzeczypospolitej stanowisko Wa-
ctawa Makowskiego, ktory twierdzil, ze: ,Autonomia moze by¢ terytorialna,
obejmowac jaka$ prowincje, kraj; rozmaite nazwy bywaja nadawane teryto-
riom wyposazonym w autonomie; — moze takze z autonomii korzystac zrzesze-
nie czeSciowe, nie zwiazane z terytorium, ale oparte na taczniku celowym. Tak
np. koéciét moze mieé organizacje autonomiczna w tonie organizacji panstwo-
wej. Pojecie autonomii obejmuje rzadzenie sie wlasnymi prawami, odrebny-
mi od ogdlnych praw panstwa, a wiec takze 1 mozno$¢ stanowienia praw dla
swojego zwiazku autonomicznego. Autonomia jednak musi by¢ objeta przez
0g6lny porzadek prawny panstwa, musi wiec mu podlegac i miescié¢ sie w jego
granicach, nie moze naruszac jego zasad”'®. Takie ujecie istoty autonomii cha-
rakteryzowalo jg o wiele bardziej trafnie.

Co wiecej, przyktady rozwiazan prawnych obowiazujacych w prawie Re-
publiki Wtoskiej oraz w prawie Krdolestwa Hiszpanii wskazujg na to, ze na
zasadzie autonomii terytorialnej (lokalnej lub regionalnej) moga funkcjono-
wac takze te panstwa, ktére przyjmuja zasade ustrojowa unitaryzmu. W art. 5
zd. 1 Konstytucji Republiki Wloskiej (Costituzione della Republica Italiana)
z 27 grudnia 1947 r. zostala zadeklarowana zasada unitaryzmu. Wspomnia-

17 Jagoda (2011): 37.
18 Makowski (1939): 187.
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ny przepis stanowi: ,Republika jest jednolita i niepodzielna”?. Jednoczes$nie
jeszcze w tym samym przepisie, w dalszym jego fragmencie, napisane jest,
ze ta jednolita i niepodzielna Republika: ,uznaje 1 wspiera autonomie lokal-
ne’?. W dalszym fragmencie tego samego przepisu napisane jest, ze Repu-
blika Wtoska: ,urzeczywistnia w dzialalnoéci stuzb podleglych panstwu naj-
szersza decentralizacje administracyjna; dostosowuje zasady 1 system swojego
ustawodawstwa do potrzeb autonomii i decentralizacji”?!. Podobne tresci zna-
lez¢ mozna w art. 2 Konstytucji Krélestwa Hiszpanii (Constitucién Espanola)
z 27 grudnia 1978 r. Przepis ten stanowi: ,Konstytucja opiera sie na niero-
zerwalnej jednoéci Narodu hiszpanskiego, wspdlnej i niepodzielnej ojczyzny
wszystkich Hiszpanéw, a takze uznaje 1 zapewnia prawo do autonomii stano-
wiacych go narodowosci 1 regionéw oraz solidarno$é miedzy wszystkimi’??, Jak
wiec widaé, autonomia nie wyklucza jednolito$ci panstwa 1 nie musi laczyé
sie z przekazaniem komukolwiek czeSci terytorium. Mozna, a wrecz nalezy
nawet powiedzieé, ze autonomia nie obejmuje uprawnienia do decydowania
mieszkancow czeéci autonomicznej o jej przynaleznos$ci panstwowej. Dlatego
zaréwno proby oderwania sie Katalonii od Krélestwa Hiszpanii, jak 1 aneksja
Krymu przez Rosje zostaty potraktowane jako zamierzenia niedajace sie pogo-
dzi¢ z miedzynarodowym porzadkiem prawnym.

Podkreslenia wymaga jeszcze jedna kwestia: otéz samo przeciwstawia-
nie samorzadu autonomii, jak to uczynita Jagoda w tytule jednego z punk-
tow w rozdziale I wspomnianej monografii ,,Samorzad a autonomia”, wydaje
sie niewlasSciwe. Samorzad bowiem to rodzaj podmiotu administracji publicz-
nej. Autonomia natomiast to zasada organizacji wladzy publicznej w terenie.
Sa to wiec odrebne kategorialnie pojecia. Autonomie mozna — jak sie wyda-
je — porownywac z decentralizacja, a nie z samorzadem. Autonomia bowiem,
podobnie jak decentralizacja, stanowi zasade organizacji wladzy publiczne;.
Tyle tylko, ze o ile autonomia obejmuje samodzielno§é nie tylko w zakresie
wykonywania prawa, ale 1 stanowienia prawa ranga nizszego niz ustawa,
co prowadzi do dekoncentracji wladzy ustawodawczej, o tyle decentralizacja
obejmuje jedynie samodzielno$é w zakresie stosowania prawa oraz stanowie-
nia prawa, jednakze ranga nizszego niz ustawy zwykle. Dlatego trudno jest
podzielié stanowisko wspomnianej autorki, gdy twierdzi ona, ze: ,Samorzad

19 W oryginale: ,,La Republica, una e indivibile”.

20 W oryginale: ,riconosce e promuove le autonomie locali”; w thumaczeniu Z. Witkowskiego:
,2uznaje 1 wspiera samorzad lokalny”, podaje za: Konstytucja Wtoch, Costituzione della Republica
Italiana, ttum. Z. Witkowski, <biblioteka.sejm.gov.pl>.

2 W oryginale: ,,La Republica [...] attua nei servisi che dipendono dallo Stato il piu ampio
decentralmento amministrativo; adegua 1 principi ed 1 metodi della sua legislazione alle esigen-
za dell’autonomia e del decentralmento”; w ttumaczeniu Z. Witkowskiego: ,Republika [...] urze-
czywistnia w dzialalnosci shuzb podlegajacych panstwu najszersza decentralizacje administracji;
dostosowuje zasady 1 system swojego ustawodawstwa do wymagan samorzadu i decentralizacji”.
Znamienne jest, ze Witkowski w swoim tlumaczeniu zastapit stowo ,,autonomia” stowem ,samo-
rzad”’. Uzywa jednak stowa ,autonomia” w ttumaczeniu przepiséw art. 114, 116 1 117 Konstytucji
Republiki Wtoskie;j.

22 Podaje za: Konstytucja Hiszpanii, Constitucién Espanola, ttum. T. Motdawa, <biblioteka.
sejm.gov.pl>.
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[...] nie jest 1 nie moze by¢ organizacja autonomiczng”’. Stanowisku takiemu
przeczy przytoczone wyze] prawodawstwo Republiki Wloskiej oraz Krélestwa
Hiszpanii. Stanowisku temu przecza takze rozwiazania prawne o charakterze
historycznym, ktoére obowiazywaly w czasach II Rzeczypospolitej na terenie
wojewodztwa §laskiego.

IX. KONKLUZJA

Konkludujac, wypada stwierdzi¢, ze samorzad terytorialny moze wspot-
czeénie funkcjonowaé zaréwno w warunkach jedynie decentralizacji, jak 1 réw-
nie dobrze moze tez funkcjonowaé w warunkach autonomii, jak w Republice
Wioskiej czy w Krélestwie Hiszpanii. Moze wreszcie funkcjonowaé w warun-
kach quasi-autonomii z upowaznieniem na mocy Konstytucji RP do okreslania
w granicach ustaw, a nie na podstawie upowaznien zawartych w ustawach,
wlasnych zadan oraz wlasnych struktur wewnetrznych, jak ma to miejsce
w Polsce.

Okreslenie ,quasi-autonomia” ma stanowié¢ sugestywny wyraz tego, ze nie
jest to rozwigzanie, w ktéorym wskazane wyzej sfery okresélania zadan wilas-
nych oraz okreslania swych struktur wewnetrznych nie zostaty objete konsty-
tucyjnymi gwarancjami nieingerencji ze strony ustawodawcy zwyklego.
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THE LEGAL ENVIRONMENT FOR THE FUNCTIONING OF LOCAL SELF-GOVERNMENT
(OR JUST DECENTRALIZATION?)

Summary

The article presents the legal environment in which local self-governments may operate. The
author seeks to demonstrate that such an environment can be one characteristic for the decen-
tralization of public administration, understood as independence in the field of law application,
without simultaneous independence in the field of law-making that is equal to the rank of an
ordinary act. However, in the author’s opinion, a local self-government may also function autono-
mously, which involves independence not only in the application of the law, but also in adopting
acts with the rank of an ordinary act, as was the case in the Silesian Voivodeship in the times of
the Second Polish Republic, and as found today in the Italian Republic and the Kingdom of Spain.
Finally, local self-government can also function under conditions of quasi-autonomy. The author
suggests that in this case individual units of local self-government have been directly equipped by
the constitutional legislator with the right to articulate their own tasks — within the limits speci-
fied in the provisions of the Constitution of the Republic of Poland — and to define their internal
structures, without the need to appoint — as a legal basis — authorizations included in ordinary
acts, and without constitutional guarantees of non-interference in these two spheres by the ordi-
nary legislator.

Keywords: decentralization; autonomy; local self-government; independence





