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SAMODZIELNOSC PRAWOTWORCZA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO -
GLOS W DYSKUSJI

LAW-MAKING AUTONOMY OF LOCAL SELF-GOVERNMENT
UNITS - VOICE IN THE DISCUSSION

The aim of the paper is to present an analysis of the law-making independence of local self-
government, particularly considering the constitutional aspect. The author seeks to demonstrate
that individual units of local self-government have been directly equipped by the constitutional
legislator with the right to define — within the limits specified in the provisions of the Constitution
of the Republic of Poland — their internal structures, without the need to invoke authorizations
included in ordinary acts as a legal basis. The article contributes to the discussion on the law-
making independence of local self-government.
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Celem artykutu jest analiza samodzielnoéci prawotwoérczej samorzadu terytorialnego, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem aspektu konstytucyjnego. Autor stara sie wykazad, ze poszczegdlne jed-
nostki samorzadu terytorialnego zostaly bezposrednio wyposazone przez ustawodawce konsty-
tucyjnego w prawo do okreélania — w granicach okre$lonych w przepisach ustaw — ich struktur
wewnetrznych, bez koniecznoéci do powolywania — jako podstawy prawnej — upowaznien zawar-
tych w ustawach. Artykul wpisuje sie w dyskusje na temat samodzielnoSci prawodawczej samo-
rzadu terytorialnego.
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W zeszycie 4 ,Ruchu Prawniczego, Ekonomicznego 1 Socjologicznego”
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wersytetu Pedagogicznego im. Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie pt.
Samodzielnosé prawotworcza jednostek samorzadu terytorialnego. Publikacja
ma charakter pogladowy. Wystepujace w tresci bledy rzeczowe, np. okre§lenie
juz w pierwszym akapicie podmiotu uprawnionego do wydawania samorzado-
wych aktow prawa miejscowego mianem organu uchwalodawczego zamiast
organu stanowiacego (stanowiacego 1 kontrolnego)! albo zaliczenie do Zrédet
prawa miejscowego tzw. swoistych zrdédet prawa, w szczegdélnosci w postaci
aktoéw planowania 1 kodeksow dobrych praktyk?, badz tez niespdjnos¢é wywodu
co do charakteru uchwat®, mogltyby obwiniaé autorke, ale z przyczyn obiektyw-
nych obcigzaja jej konto w mniejszym stopniu.

Od specjalisty z zakresu nauk o polityce 1 administracji mozna bylo sie spo-
dziewac jednak innego — niz zazwyczaj prezentowane w literaturze prawnicze]
— podejécia do problemu, ujecia kwestii 1 rozwiniecia tematu. Celem niniejsze-
go opracowania jest uzupelnienie wypowiedzi autorki o uwagi 1 spostrzezenia
ukazujace zagadnienie w szersze] perspektywie prawnoustrojowej. Nawet jej
badanie dogmatycznoprawne trudno uzna¢é za zakonczone, albowiem istnieje
jeszcze wiele interesujacych watkéow poznawczych mozliwych do analizy ta
metoda badawcza. Ponizej zostang przedstawione najwazniejsze z nich.

I1. UWARUNKOWANIA DOKTRYNALNE I SYSTEMOWE
SAMODZIELNOSCI PRAWOTWORCZEJ JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Co prawda w streszczeniu angielskojezycznym artykutu pojawia sie pojecie
L,autonomii stanowienia prawa’, jednakze autorka w tresci swoich rozwazan
nie nawigzuje do oryginalnych koncepcji poznanskich®. Warto przypomnieé, ze
obecny kierownik Zaktadu Prawa Administracyjnego 1 Nauki o Administra-
¢ji — prof. dr hab. Marek Szewczyk — jest autorem interesujacych publikacji,
w ktérych kwalifikuje akty prawa miejscowego ze wzgledu na zakres upowaz-
nienia ustawowego na akty podustawowe oraz akty pozaustawowe 1 w ten
sposéb wyraza ich stosunek do tzw. ustaw ustrojowych®, a w swoich nowszych
opracowaniach podnosi niebagatelny problem quasi-autonomii jednostek sa-
morzadu terytorialnego w zakresie okreslania ustroju wewnetrznego’ 1 formu-
tuje teze, zgodnie z ktora postanowienia obowiazujacej Konstytucji RP tworza
bezposrednie warunki do stanowienia przez organy samorzadu terytorialnego
o0 ustroju wewnetrznym jednostek tego samorzadu, przez co $rodowisko praw-

! Podgérska-Rykata (2021): 107.

2 Podgérska-Rykata (2021): 114-118.

3 Podgérska-Rykata (2021): 111-12. Na ten temat tez Dobkowski (2010): 57—68.

+ Podgdrska-Rykata (2021): 122.

> Zimmermann (1963); Janowicz (1978): 16—18; Leonski (1991): 14-15; (1994): 16-17; Szew-
czyk, Ziemski (1990): 2-5; (1992): 67—72; (2018): 586-597.

6 Szewczyk (1991).

7 Szewczyk (2018): 235-252.
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ne funkcjonowania samorzadu terytorialnego powinno by¢ wyrazone przez po-
jecia szersze niz tradycyjnie ujmowana decentralizacja®.

Taka optyka powinna by¢ dostrzegana przede wszystkim przez politolo-
géw 1 konstytucjonalistow (ustrojoznawcéw), a takze przez samych admini-
stratywistow, cho¢ pomiedzy tymi ostatnimi specjalistami nauk prawnych nie
ma jeszcze wytyczonej linii demarkacyjnej na polu badania samorzadu. O ile
w Polsce konstytucjonaliSci zajmuja sie samorzadem raczej wpadkowo, o tyle
w niektérych innych panstwach nauka o samorzadzie jest przez nich upra-
wiana wrecz na zasadach wylacznoéci, przez co problemy prawa komunalnego
(municypalnego) sq wyktadane w ramach dziatalnosci dydaktycznej uniwersy-
teckich katedr prawa panstwowego (politycznego, konstytucyjnego).

Niewatpliwie w obecnych czasach samorzad terytorialny stanowi przed-
miot nie tylko ustawodawstwa administracyjnego, ale w mniejszym czy wiek-
szym stopniu jest poddany takze regulacji konstytucyjnej, czego wymaga choc-
by art. 4 Europejskiej karty samorzadu lokalnego®. Starajac sie rozgraniczy¢
te materie, mozna przyjaé, ze w sferze zainteresowan prawa konstytucyjnego
powinny znajdowac sie problemy generalnego stosunku panstwa do samorza-
du terytorialnego czy miejsca samorzadu w systemie organéw wiladzy publicz-
nej 1 jego ogdlnej pozycji prawnej, przy czym samorzad bylby tu rozumiany
w sposob bardzo ogélny jako instytucja ustrojowa i traktowany jako pewna
cato$é. Natomiast przedmiotem prawa administracyjnego bytaby w szczeg6l-
noSci struktura organizacyjna samorzadu terytorialnego 1 podzial na jednost-
ki, rzeczowe 1 kompetencyjne zakresy dzialania poszczegdlnych organéw oraz
aparatéw pomocniczych 1 obstugi, relacje pomiedzy poszczegbélnymi jednostka-
mi samorzadu terytorialnego itp.!°

III. PROBLEM ZRODLA KOMPETENCJI DO STANOWIENIA
STATUTOW JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Historycznie rzecz biorac, posiadanie ,,wlasnego” statutu powszechnie byto
traktowane jako osiagniecie najwyzszego poziomu samodzielnosci, a jesli do
tego statut byl uchwalany we wlasnym zakresie, to decentralizacja w pan-
stwie unitarnym — obok charakteru administracyjnego — posiadata takze wy-
miar prawny. Takie zalozenie przyjal takze polski ustrojodawca, okreslajac
generalny stosunek panstwa do samorzadu terytorialnego przez wskazanie,
ze ustrd] wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w grani-
cach ustaw, ich organy stanowiace. Zasada z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP!!
nie ma zatem charakteru normy programowej (deklaratoryjnej), adresowanej
do ustawodawcy zwyklego, 1 nie ma tez charakteru symbolicznego, oddajace-

8 Szewczyk (2020a): 149-153.

9 Europejska karta samorzadu lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r., Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607 ze sprost. Zob. takze Dobkowski (2018): 121-130.

10 Por. Hilarowicz (1947): 4.

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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go istote samorzadu terytorialnego w poréwnaniu z wcze$niejszymi radami
narodowymi'2, Jest to realna gwarancja samodzielnosci samorzadu terytorial-
nego, a przy tym upowaznienie samoistne dla organéw stanowiacych do okre-
§lenia ustroju wewnetrznego w formie okreslonej w art. 94 Konstytucji RP.
Zasada z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP odsyta bowiem milczaco do wskazanej
tam formy stanowienia prawa przez organy samorzadu terytorialnego. Okre-
§lony prawnie ustrd] wewnetrzny danej jednostki samorzadu terytorialnego
musi przybieraé postaé przepiséw prawa, a nie rozstrzygnie¢ indywidualno-
-konkretnych, gdyz Konstytucja RP anachronicznie jeszcze widzi albo prawo
stanowione, albo prawo stosowane w konkretnej sprawie do indywidualnego
adresata®®. Ustrd] wewnetrzny ma jednak znaczenie nie tylko dla samej jed-
nostki samorzadu terytorialnego rozumianej jako wspdlnota samorzadowa (to
ona bowiem jest upodmiotowiona na poziomie konstytucyjnym, a nie jednost-
ka administracyjna wykonujaca zadania publiczne'), ale kazdego jej cztonka
z osobna, a takze podmiotéw niebedacych mieszkancami, a przebywajacych na
terenie gminy, powiatu czy wojewédztwa. Swiadezy o tym chociazby zbieznoéé
w zakresie okre§lenia istoty delegacji, poniewaz nieprzypadkowo jest w tych
dwoch regulacjach konstytucyjnych mowa o upowaznieniach kierunkowych na
zasadzie, ze akty prawa miejscowego stanowi sie, a ustrd] wewnetrzny okresla
sie —,,w granicach ustaw”. Inne delegacje np. do wydawania rozporzadzen lub
zarzadzen opieraja sie na konstrukeji éci$lejszego upowaznienia wyrazonego
sformutowaniem odpowiednio ,na podstawie szczegélowego upowaznienia za-
wartego w ustawie” lub ,na podstawie ustawy”.

Zasada ta formuluje mimo wszystko pewne wytyczne dla ustawodawcy
zwyklego. Przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych musza mie¢ bowiem
charakter ramowy, w tym znaczeniu okre§la¢ granice (szranki) owej samo-
dzielno$ci statutowej. Stanowienie statutéw nie jest przy tym dziatalnoscia
praeter legem, tzn. nie nastepuje obok prawa i nie jest indyferentne prawnie.
Jest dzialaniem mieszacym sie w secundum legem, z tym tylko, ze tym rézni
sie od wydawania podustawowych aktéw prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym do ustaw, ze odbywa sie w stosunku do ustaw nie na zasa-
dzie sub lege (na podstawie prawa), lecz w zakresie per legem (w granicach
prawa). W rozumieniu Konstytucji RP statuty jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie stanowia aktéw wykonawczych wzgledem samorzadowych ustaw
ustrojowych'®. I te dwa typy aktéw — mimo r6znego miejsca w hierarchii zrédet
prawa — niejako réwnolegle normuja sprawy ustroju samorzadu terytorial-

2 Nie jest to jednak dostrzegane przez przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego, zob.
Ciapata (2000): 35-39; Chorazewska (2018).

15 Kulesza (1998): 12—19. Zob. takze wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, Dz. U. 2000,
Nr 53, poz. 684. Konstrukcje generalnych aktéw stosowania prawa (aktéw administracyjnych
generalnych), a wiec aktéw niebedacych zZrédlami prawa i aktami indywidualno-konkretnymi,
szeroko przedstawili: Szewczyk, Szewczyk (2014), a w relacji do aktéw prawa miejscowego Szew-
czyk, Szewcezyk (2018): 24—47.

4 Zob. Dobkowski (2019): 181-191.

1% Ustawa: z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.jedn.: Dz. U. 2021, poz. 1372 ze zm.;
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 920 ze zm.; z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 1668 ze zm.
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nego. Nie sa to jednak akty o tej samej mocy, chociazby z racji zasiegu ich
obowiazywania'é. Mozna by przyjacé, ze ustawy ustrojowe okreslaja ustrdj ogél-
ny jednostek samorzadu terytorialnego, a statuty okreslaja w tych ramach
ustréj indywidualnej jednostki samorzadu terytorialnego, czy inaczej ustawa
przesadza o ustroju prawnym, a statut o istniejacym w danym miejscu 1 cza-
sie ustroju faktycznym. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze zasada z art. 169 ust. 4
Konstytucji RP nie odsyta jednak milczaco wzgledem innych warunkéw stano-
wienia prawa przez organy samorzadu terytorialnego, okreslonych w art. 94.
Wspélstosowanie jest tu zatem ,,odpowiednie”!".

Wobec tego wszystkiego Konstytucja RP stanowi Zrédio kompetencji
prawotwoérczych organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego'®.
Ustawa zasadnicza nie odsyla przy tym do delegacji ustawowej, a jedynie wska-
zuje, ze ustawy okres§laja granice regulacji ustroju wewnetrznego. Te granice
nalezy przy tym rozpatrywaé¢ dynamicznie. Mimo wyzej wskazanej wytyczne]
rozwdj ustawodawstwa administracyjnego powoduje coraz $cislejsza regula-
cje ustroju jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie ustawy, przez co
statuty staja sie coraz bardziej ,odtwércze” niz ,tworcze” czy stanowia ,,zbiory
praw”, a nie akty rzeczywiscie kreujace ustrd] wewnetrzny. Coraz wieksza
przewage w sferze wladztwa organizacyjnego zyskuje panstwo. Niemniej cho-
dzi tu o pewne pryncypium. Mimo zacie$niajacych sie granic ustawowych war-
toSciaq samg w sobie pozostaje w Polsce posiadanie przez jednostki samorza-
du terytorialnego ,,wtasnego” statutu, uchwalanego we wlasnym zakresie. Ta
egzemplifikacja pokazuje samodzielno§¢ prawotwoérceza jednostek samorzadu
terytorialnego w calej okazatosci.

Warto takze zwréci¢ uwage jeszcze na jeden aspekt. W pilerwotnym
brzmieniu ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym® znajdo-
wal sie przepis art. 2 ust. 5 dajacy upowaznienie ministrowi wlasciwemu ds.
administracji do wydania rozporzadzenia okreslajacego wzorcowy statut po-
wiatu. Na tej podstawie Minister Spraw Wewnetrznych 1 Administracji wydat
27 listopada 1998 r. rozporzadzenie w sprawie wzorcowego statutu powiatu®.
Nalezy podkresli¢, ze wzorcowy statut powiatu zostal wprowadzony aktem
powszechnie obowigzujacym rangi rozporzadzenia, a zatem jako akt wyko-
nawczy do ustawy wykazywat z nig tacznoéé nie tylko formalna, ale 1 meryto-
ryczna. Pojawita sie kwestia oceny zgodnoéci uchwalanych statutéw powiatéw
ze statutem wzorcowym 1 pytanie: czy rozporzadzenie stanowl ,granice usta-
wowa”, o ktérej mowa w art. 169 ust. 4 Konstytucji RP? Podstawa prawna do
okre§lania w drodze rozporzadzenia wzorcowego projektu statutu powiatu zo-
stala uchylona z chwila wej$cia w zycie ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie
ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewoddztwa, o administracji rzadowe] w wojewodztwie oraz o zmianie nie-

=

6 Szewczyk (2001): 710-716. Zob. takze Butajewski (2010): 54—-72.
7 Por. Szewczyk (1997): 14-17.

8 Por. Butajewski (2009): 103—156.

1% Dz. U. Nr 91, poz. 578.

20 Dz. U. Nr 146, poz. 957.
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ktoérych innych ustaw?. W toku dyskusji parlamentarnych podnoszono wla-
$nie niekonstytucyjnos$¢ tego rozwigzania.

W tym kontekécie wskazaé tez mozna, ze 6w wzorcowy statut powiatu
nie zawieral elementu uchwaly organu stanowiacego, jakim jest przywolanie
podstawy prawnej. Analiza statutow jednostek samorzadu terytorialnego wy-
kazuje, ze istnieje praktyka powolywania sie wprost na art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji przy uchwalaniu statutéow w powiazaniu ze zwiazkowymi przepisa-
mi samorzadowych ustaw ustrojowych. Nie jest to praktyka kwestionowana
przez organy nadzoru?? oraz sady administracyjne® i jest akceptowana przez
doktryne?.

IV. CHARAKTER PRAWNY I FUNKCJE STATUTU JEDNOSTKI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W wyroku Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 2001 r. (IIT RN 40/60)* zapre-
zentowano stanowisko, ze statut gminy to akt prawny pochodny wzgledem
ustawy o samorzadzie gminnym. Statut jednostki samorzadu terytorialnego
nie jest jednak typowym aktem wykonawczym do ustawy. Statut ma sie mie-
$ci¢ w ramach ustawowych 1 ma wykonywac ustawe, ale w takim znaczeniu,
ze dostosowywac jej ramowe postanowienia do miejscowych warunkéw, 1 to
w taki sposdb, aby optymalizowaé¢ wykonywanie zadan publicznych. Statut
zatem to z zatozenia akt tworczy, a nie akt techniczny. Oczywiscie jes§li ma sie
miesci¢ w ramach ustawowych, musi by¢ z nig komplementarny. Ustawa moze
odsytac¢ do statutu w pewnych kwestiach szczegbétowych 1 tylko w tych wlasnie
kwestiach statut moze by¢ traktowany jako akt podustawowy.

Milczenie ustawodawcy nie zawsze oznacza tzw. zaniechanie ustawodaw-
cze. Czasem jest forma dozwolenia. Dlatego tez nie mozna bezwzglednie przyj-
mowac, ze statut nie moze wychodzi¢ poza ogdlny zakres przedmiotowy dane;j
samorzadowe] ustawy ustrojowej w sferze ustroju wewnetrznego. Wtaénie
powinien w sposdb kompleksowy regulowacé te wszystkie sprawy, ktore doty-
cza, ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu terytorialnego, a przyczynia
sie do skutecznego zaspokajania potrzeb mieszkancéw. A zatem statut moze
w pewnych materiach zastepowac ustawe, wtedy kiedy ustawodawca §wiado-
mie milczy. Taki poglad opiera sie takze na tresci art. 6 ust. 1 Europejskiej
karty samorzadu lokalnego, ktéry stanowi: jeéli bardziej ogélne postanowienia
ustawy nie stanowia inaczej, spotecznoéci lokalne powinny méc samodzielnie
ustalaé¢ swa wewnetrzna strukture administracyjna, tworzac jednostki do-

21 Dz. U. Nr 45, poz. 497.

% Bardzo duzo nowych statutéow gmin i powiatéow powoluje si¢ w podstawie prawnej na
art. 169 ust. 4 Konstytucji.

2 Zob. wyrok NSA z 21 listopada 2013 r., IT OSK 1887/13, i poprzedzajacy go wyrok WSA
w Olsztynie z 14 maja 2013 r., IT SA/O1 196/13.

24 Sypniewski, Szewczyk (2018a): 2—5; (2018b): 2—5. Zob. takze Izdebski (2014): 163-168.

% OSNAPiUS 2001, nr 13, poz. 424.
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stosowane do specyficznych potrzeb 1 umozliwiajace skuteczne zarzadzanie.
Zgodnie z zasada przychylnosci RP wobec prawa miedzynarodowego, o ktore]
mowa w art. 9 Konstytucji RP, samorzad lokalny powinien byé¢ zatem samo-
dzielny w ksztaltowaniu swej struktury.

Wszystko to powoduje, ze pozycja prawna jednostek samorzadu teryto-
rialnego w zakresie uchwalania statutéw, czy szerzej ksztaltowania ustroju
wewnetrznego, jest odmienna od potozenia tych jednostek w innych zakresach
przedmiotowych.

Na drugim biegunie znajduje sie samodzielnoéé prawotwoércza jednostek
samorzadu terytorialnego rozumiana bardziej technicznie. Chodzi jakby o sa-
modzielno§¢ prawotwoéreza tego samorzadu na poziomie administracyjnym.
Stanowienie prawa w Polsce przez organy wtadzy publicznej nie jest czyms$
wyjatkowym 1 nie odbywa sie — jak w Anglii — tylko 1 wylacznie na podstawie
kompetenc)ji udzielonej przez parlament?$. Wydawanie aktéw normatywnych
w Polsce stanowi do$é powszechna forme dziatania administracji publicznej.
Realizowanie zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
moze odbywaé sie m.in. przez umozliwienie korzystania z rzeczy publicznych
1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej na podstawie 1 w granicach okreslonych
regulaminami, a prawo miejscowe stanowi przy tym przejaw gospodarowania
mieniem.

Miedzy tymi ptaszczyznami zachodza znaczace réznice jakoSciowe. Z jed-
nej strony statut uchwala posiadajaca legitymacje demokratyczna dzialajaca
in pleno reprezentacja wspolnoty samorzadowej, sktadajaca sie z wybranych
przez mieszkancow swoich przedstawicieli, a z drugiej — pewne wieloosobowe
kolegium, dziatajace jako organ administracyjny, np. zwykla wiekszoscia gto-
s6w przyjmuje regulamin korzystania z basenu. Pod wzgledem umocowania
politycznego do dziatania akty prawa miejscowego nie sa rowne. Jest to pewna
wspoélna kategoria tylko pod wzgledem formalnoprawnym.

Nie jest to zawsze dostrzegane przez organy nadzoru nad samorzadem te-
rytorialnym, dla ktérych uchwala organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego musi mie¢ podstawe prawna okreSlona w ustawie, a jej trescé
powinna by¢ spéjna z obowliazujacym prawem. Z perspektywy art. 169 ust. 4
Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego, okreslajac swéj ustrdj we-
wnetrzny, powinny byé¢ do granic prawa wolne. Statut nie zastepuje ustawy
ani nie wykonuje ustawy, lecz z zatozenia twérczo uzupelnia pozostawione mu
wprost lub milezaco do szczegbétowe) regulacji zakresy przedmiotowe. Z racji
ograniczonego zasiegu terytorialnego 1 z uwagi na przyjecie w art. 3 Konsty-
tucji RP zasady jednolitosci tego typu dziatalnosci w panstwie unitarnym po-
jeciem autonomii statutowej okres§li¢ sie nie da. Wydaje sie takze, ze pojecie
samodzielnoéci organizacyjnej?” wobec wladztwa organizacyjnego przystugu-
jacego takze panstwu jest pojeciem zbyt waskim. Nie jest to tez zwykta decen-
tralizacja administracyjna, zabezpieczajaca wykonywanie zadan publicznych
przez podmioty samodzielne funkcjonalnie i niezalezne organizacyjnie. Jest to

26 Szerzej: Zakrzewski (1960).
27 Stahl (1997): 334-337.
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dzialalno$¢ oparta bezposrednio na przepisach ustawy zasadniczej, przez co
statuty samorzadowe stanowi sie na podstawie Konstytucji RP 1 w granicach
ustaw zwyklych. Biorac to pod uwage, nie mozna méwié¢ jednak o swobodzie
statutowej, gdyz nie jest to sfera tzw. swobodnego uznania, dla ktérego w pan-
stwie prawnym juz od dawna miejsca nie ma. Majac na wzgledzie koncepcje
podmiotowosci publicznoprawnej samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie,
mozliwo$é postugiwania sie pojeciem publicznego prawa podmiotowego?, moz-
na przyjac, ze jest to jeden z przejawow prawa do samorzadu; prawa zabezpie-
czonego na poziomie konstytucyjnym, ktore przystuguje nie jakiejé jednostce
organizacyjnej czy organowi administracji publicznej, wewnatrz administracji
nie moze by¢ bowiem mowy o tego typu relacjach, tylko wspdlnocie samorzado-
wej jako pierwotnemu podmiotowi samorzadu terytorialnego.

V. ZNACZENIE PRZEPISOW PORZADKOWYCH
IICH STOSUNEK DO USTAW USTROJOWYCH

Warto takze w tym miejscu zwrécié uwage na kwestie aktow prawa miej-
scowego zwierajacych przepisy porzadkowe. Abstrahujac od tego, czy w prak-
tyce stanowia one Srodek dziatania nalezycie wykorzystywany przez samorzad
terytorialny, czego dowodem sa nieliczne akty tego typu wydane w czasie pan-
demii COVID-19, cho¢ wydawacé by sie moglo, ze bedzie to pierwsza reakcja
panstwa na zagrozenie epidemiologiczne, to nalezy z naciskiem podkresli¢, ze
nie stanowig reliktu dawnego panstwa policyjnego, tylko sg historycznie wy-
ksztatconym prawem wspélnot samorzadowych do zapelniania swoistej prézni
prawnej czy przejawem zbiorowego poczucia prawnego®. Choé¢ milczenie usta-
wodawcy nie zawsze nalezy wigzacé z jego zaniechaniem, a czasem brak przepi-
séw ustawowych nalezy odczytywaé pozytywnie jako nieskrepowana prawem
sfere wolnoéci jednostki, to prawo do stanowienia lokalnych ograniczen, zaka-
z6w 1 nakazéw bylto dopuszczonym prawnie przejawem samoobrony miejsco-
wej ludnoéci przed powszechnymi zagrozeniami i niebezpieczenstwami. Owe
ograniczenia, zakazy 1 nakazy w normalnych warunkach sa objete tzw. ma-
terig ustawowa, jednakze w stanie wyzszej koniecznosci pojawia sie nadzwy-
czajna kompetencja samorzadu lokalnego 1 terenowej administracji rzadowej.
Stanowienie przepiséw porzadkowych nie odbywa sie przy tym w imie norma-
tywnego wykonania samorzadowych ustaw ustrojowych, poniewaz blizej tym
zagadnieniom do ustaw policyjnych, ale dla realizacji pewnych nadrzednych
celow. Jesli instytucja przepiséw porzadkowych miataby mie¢ umocowanie
konstytucyjne, to regulacja ustawy zasadniczej musiataby by¢ analogiczna do
zasad okre§lania ustroju wewnetrznego, 1 to niezaleznie od tego, czy przepisy
porzadkowe mialby wydawaé minister resortowy, terenowy organ administra-
cji rzadowej czy organ samorzadu terytorialnego.

28 Zimmermann (1963): 11-17.
2 Por. Szewczyk (2020b): 35—46.
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VI. SAMODZIELNOSC PRAWOTWORCZA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
I SADOWNICTWO ADMINISTRACYJNE

Nie jest to rowniez zawsze dostrzegane przez sady administracyjne, ktore
zgodnie z art. 184 Konstytucji RP, sprawuja kontrole dziatalno$ci administra-
¢ji publicznej, a kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodno$ci z ustawa-
mi uchwat organéw samorzadu terytorialnego. Dlatego tez nie moze dziwié
praktyczne sprowadzenie kwestil stanowienia statutéw samorzadowych do
kwalifikowanego przejawu dzialalnoSci administracji publicznej 1 stosowa-
nie wspélnych — dla wszystkich poddanych kognicji sadu dzialan administra-
¢ji — kryteriéw i1 zasad kontroli sadowoadministracyjnej, co jest przyktadem
yadministratywizacji” samorzadu terytorialnego®. Z punktu widzenia sadu
administracyjnego nie ma znaczenia, czy sprawa dotyczy legalno$ci statutu
liczacego ponad 5 milionéw mieszkancéw wojewddztwa mazowieckiego czy
legalnosci statutu tysiecznej Krynicy Morskiej. Cho¢ sad administracyjny do-
konuje ,,pelnej” kontroli 1 nie jest zwigzany zadaniami i zarzutami skargi, to
by¢ moze w odniesieniu do statutéw polskich regionéw wlasciwym powinien
by¢ docelowo inny sad prawa publicznego — Trybunat Konstytucyjny, ktéry
jako ,sad od oceny legalnoéci prawa” jest predysponowany do miarkowania
sprzecznoéci 1 eliminowania nieusuwalnych kolizji pomiedzy réznej rangi ak-
tami normatywnymi, tak jak juz dzi§ moze oceniaé np. zarzadzenia Prezesa
Agencji Atomistyki, ktory posiada do$¢ skromny iloéciowo urzad, dlatego ze
zaspokaja potrzeby spoleczne tylko w niewielkim zakresie. Wydaje sie tez, ze
nawet potencjalna ocena zgodnoS$ci 16 statutéw wojewddztw samorzgadowych
nie zwiekszylaby znaczaco obciazen Trybunalu. Za tym przemawialaby tak-
ze tres¢ art. 2 ust. 2 nieratyfikowanej jeszcze Europejskiej karty samorzadu
regionalnego, w ktérym traktuje sie statuty regionéw jako akt okreslajacy za-
kres samorzadnosci regionalnej. Byé moze — nie zmieniajac jednak Konsty-
tucji RP — sprawe kontroli legalnoéci statutéw regionéw nalezatoby uczynié
wylaczna wlasciwoécia Naczelnego Sadu Administracyjnego.

To jest jednak kwestia ustrojowa, ktéra ma wart odnotowania kontekst
polityczny. W Polsce samorzad regionalny 1 samorzad lokalny — mimo réznic
dostrzeganych chocby w éwiatle standardéw europejskich — zostaty sprowa-
dzone do wspdlnego mianownika. Ujednolicenie rozwiazan ustrojowych 1 inte-
gracja przepisOw prawnych w samorzadowych ustawach ustrojowych sa doéé
duze 1 je$li tak ma pozostaé, to by¢é moze zasadne byloby uchwalenie jednego
wspolnego kodeksu samorzadowego.

30 Dobkowski (2020): 41-50.
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VII. PODSUMOWANIE

Na tle poruszonych wyze]j kwestii uzasadniony jest poglad, zgodnie
z ktérym tytutowe zagadnienie ma okre§lone uwarunkowania prawnoustro-
jowe 1 tre§¢ spoleczno-polityczna, o czym nie mozna zapominaé, a przy wie-
Iu kwestiach powinien by¢ to punkt wyjécia rozwazan na temat samodziel-
noéci prawotwoércze] jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy przede
wszystkim wyraznie wskazacé, ze Konstytucja RP stanowi Zrédlo kompetenc)i
prawotwoérczych organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie stanowienia statutéw. Tego typu aktywnoS$ci nie da sie przy tym
opisa¢ pojeciem klasycznie rozumianej decentralizacji administracyjnej. Nie
jest tu tez adekwatna kategoria ,autonomii statutowej”’, charakterystyczna
dla panstw innych niz unitarne. Niemniej jednak kwestia ta ma niebagatelne
znaczenie zarowno dla nauki prawa konstytucyjnego, jak i teorii prawa admi-
nistracyjnego. Statut jednostki samorzadu terytorialnego ma przy tym szcze-
gblny charakter prawny i pelni zréznicowane funkcje. Co do swej istotny nie
moze by¢ uznany wylacznie za akt wykonawezy (podustawowy), ale ma mie§ci¢
sie w ramach ustawowych. Wszystko to powoduje, ze ingerencja ustawodaw-
cza w te sfere samodzielno$ci prawotworcze) jednostek samorzadu terytorial-
nego musi by¢ proporcjonalna i nie moze naruszac istoty prawa do samorzadu
przystugujacego wspdlnotom samorzadowym. Nie zawsze jest to dostrzegane
przez ustawodawce, organy nadzoru 1 sady administracyjne. Uwagi dotyczace
stosunku statutu jednostki samorzadu terytorialnego do ustawy maja tez od-
powiednie zastosowanie do ujecia relacji ustawodawstwa administracyjnego
1 przepiséw porzadkowych, ktérych rola mimo uptywu czasu weale nie maleje.
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