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Recenzja ksigzki ,,Konstytucyjne umocowanie
samorzadu terytorialnego”, redakcja naukowa
Mirostaw Stec, Katarzyna Matysa-Sulinska,

Warszawa 2018, ss. 394

Niewqtpliwie rozwa-
zania zawarte w mo-
nografii ,,Konstytucyjne
umocowanie samorzadu
terytorialnego” doskona-
le wpasowuja sic w klimat
lat 2017 i 2018, w ktoérym
proces recentralizacji zadan
publicznych wykonywanych
dotychczas przez samorzad
byt az nadto widoczny.

Ksigzka stanowi zbidr
19 opracowan, w ktorych
Autorzy dokonujg egzegezy
przepiséw konstytucyjnych
dotyczacych problematyki
samorzadu terytorialnego.
Prébuja réwniez wskazywaé na konieczno$é
glebszego odczytywania idei konstytucyjnych
dotyczacych samorzadu terytorialnego. Za-
gadnienia poddane analizie prawnej dotycza
takich probleméw jak: istota samorzadnosci,
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jako
podmiotu sprawujacego wiadze publiczng, za-
dania samorzadu terytorialnego, gwarancje sa-
modzielno$ci decyzyjnej i finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego (JST), nadz6r nad
nim, akty prawa miejscowego, autonomia sta-
tutowa JST, a takze ich sadowa ochrona.

Jak stwierdza Marek Maczyniski, pomi-
mo az 48-krotnego uzycia przez Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej' stowa ,,samorzad”,

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. poz. 483 ze sprost. i zm.) — dalej Konstytucja RR

74

uchwata zasadnicza nie
formutuje definicji legalnej
tego pojecia ani w spo-
s6b wyczerpujacy go nie
okres§la. Pozostawiono
to — jak mozna domnie-
mywaé — doktrynie oraz
orzecznictwu. Autor opra-
cowania ,,Konstytucyjne
pojecie samorzadu teryto-
rialnego a idea samorzad-
nosci” zauwaza, ze zakres
tego okreSlenia ze wszyst-
kimi z tego wynikajacymi
konsekwencjami bazuje
na idei panstwowej samo-
rzadu, co niestety oznacza,
ze samorzad utozsamiany jest tylko z zdecen-
tralizowang administracjg publiczng. W pol-
skiej doktrynie samorzadowej bardzo czesto
w tym zakresie nawigzuje sie do wypowiedzi
Maurycego Jaroszyniskiego: ,,Poza panstwem
nie ma miejsca na samorzad, bo poza pafistwem
nie ma zadan publicznych™.

Klauzula korporacyjna — obecna w Konsty-
tucji RP oraz w ustawach ustrojowych dotycza-
cych samorzadu terytorialnego, zgodnie z kt6-
r3 ,,0got mieszkancéw jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego tworzy z mocy prawa
wspoélnote samorzadowa” — wydaje sie pewna
deklaracjg konstytucyjng, ktéra dtugo nie znaj-
dowata przetozenia na konkretne uprawnienia

2 M. Jaroszyfniski, Rozwazania ideologiczne i programowe
na temat samorzgdu, Warszawa 1936, s. 7.
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piastuna JST. Dopiero z chwila wejscia w zycie
ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zwickszenia udziatlu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niekt6rych organéw publicznych?
dano grupie mieszkaiicéw gminy posiadajacych
czynne prawo wyborcze mozliwo$é wystepo-
wania z obywatelska inicjatywa uchwatodaw-
cza. Ma racj¢ Autor, ze art. 16 Konstytucji
RP nie daje zadnych podstaw do postawienia
tezy, iz wspdlnoty samorzadu terytorialnego
maja immanentny dla siebie zakres dziatania.
Wydawac by sie¢ moglto — co podkresla Marek
Maczyniski — ze korporacyjnosé to dla ustawo-
dawcy Zrédio probleméw. Przede wszystkim
dlatego, ze ustawodawca pozbawia obywatela
czy grupe, ale rowniez wspdlnote pozytkow,
jakie ci mogliby odnosi¢ z racji zwiazku z sa-
morzadem terytorialnym. Pewnym paradoksem
jest to, ze prawo nadmiernie chroni organy sa-
morzadowe przed naciskiem obywateli. Nie-
stety ani nadzér administracyjny, ani kontro-
la sadowa nie s3 motorem do rzeczywistego
zaspokojenia potrzeb publicznych. Wazna jest
efektywno$¢ w zaspokajaniu potrzeb publicz-
nych, dyskusyjne jest natomiast to, czy dobér
wykonawcy powinien odbywaé si¢ na pozio-
mie ustawy. Na konsekwencje pafistwowego
charakteru samorzadu terytorialnego zwraca
réwniez uwage Bogdan Dolnicki w opracowa-
niu ,Samorzad terytorialny w Konstytucji RP
z 1997 roku”, wskazujac, ze realizacja zadan
przez samorzad terytorialny nie nastepuje z sa-
mej istoty wspolnot samorzadowych, lecz jest
konsekwencja stosowanych przepiséw prawa.
Autor omawia podmiot i przedmiot samorzadu,
jego samodzielno$é, w tym finansowa, zadania
samorzadu oraz wykonywany nad nim nadzér.
Whskazuje, ze odmowa uznania samorzadu te-
rytorialnego za instytucje autonomiczna dys-
ponujaca wladza suwerenng jest konsekwencja
linii orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,

3 Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. poz. 130).
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ktory do$é konsekwentnie stoi na stanowisku,
ze wylacznym zrédlem wiladzy publicznej sa-
morzadu terytorialnego jest prawo stanowione
przez panstwo. Z jednej strony analiza art. 166
ust. 2 Konstytugji RP wskazujacego, ze ,,ustawa
okresla tryb przekazywania i spos6b wykonywa-
nia zadan zleconych”, pozwala postawié teze,
ze w przypadku zadai wlasnych to nie usta-
wodawca powinien okreslaé w drodze ustawy
sposob wykonania danych zadan, ale wspdlnota
samorzagdowa w sposob autonomiczny moze
podjaé decyzje w tym zakresie. Z drugiej strony
art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, stanowigc o wy-
konywaniu zadai publicznych w imieniu wias-
nym i na wlasng odpowiedzialnos¢, wskazuje
na ramy ustawowe, w ktorych moze dziataé JST.

Oczywiscie nalezy zgodzic si¢ z teza, ze po-
dzial na zadania zlecone i zadania wtasne nie
ma charakteru satysfakcjonujacego i musi po-
wodowaé komplikacje podczas rozdziatu ich
pomiedzy poszczegblne szczeble samorzadu
terytorialnego. Podziat ten jest podziatem for-
malnym — decyzja ustawodawcy. De lege ferenda
nalezatoby zadaé w przysztosci ustalenia przez
Konstytucje RP bardziej precyzyjnych general-
nych kryteriéw tego podziatu.

Niewatpliwie do refleksji zmuszaja rozwa-
zania Autora dotyczace samodzielnoéci finanso-
wej samorzadu terytorialnego. Jawi si¢ pytanie
- co dalej? Oczywiscie w Polsce przyjeto koncep-
¢je ograniczonej samodzielnosci JST w zakresie
finansowym i odpowiedzialno$ci wtadz publicz-
nych — centralnych w wymiarze ekonomicznym
oraz prawnoustrojowym — za zapewnienie JST
udzialu w dochodach publicznych odpowied-
nio do przypadajacych im zadaf. Argumentem
za przyjeciem tej koncepgji podziatu zasobéw
jest, co podkresla Autor, zasada sprawiedliwosci
spotecznej wykluczajgca zréznicowanie wielkos-
ci obcigzeni i $wiadczen ze strony wladz publicz-
nych w plaszczyZnie terytorialnej. Argumentem
za odrzuceniem tej zasady jest szeroko rozumia-
na zasada samodzielno$ci finansowej samorzadu
terytorialnego. Trzeba jednak pamietaé, ze sa-
modzielno$¢ finansowa gmin w zakresie zbiera-
nych danin publicznych jest limitowana przez
ustawy wysokoscig gornych i dolnych stawek
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podatkowych. Nalezaloby wyraznie zaznaczy¢,
ze rozwigzania ustawowe majgce rownowazyc
poziom dochodéw gmin, tzw. janosikowe, nie
spetniaja poktadanych w nich nadziei i jeszcze
bardziej r6znicuja poziom dochodéw gmin
najbiedniejszych (w 2017 r.: Pszéw — 2.900 zt
dochodu na mieszkarca, L.ukowica — 343,60 zt
wplywdéw podatkowych na mieszkafica) i naj-
bogatszych (Kleszczéw 47.000 zt dochodu per
capita czy 33.560 zt wplywoéw podatkowych
na mieszkanca). Jak mozna to uzasadnié, od-
wolujac sie do zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej? Dlaczego ustawodawca nie godzi sie (na-
wet informacyjnie) na pokazywanie przez JST
w sprawozdaniach dotyczacych wykorzystania
srodkéw pochodzacych z budzetu pafistwa
na zadania zlecone rzeczywistych kosztéw tych
zadan? Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
jednak wskazywal, ze najtrudniejsze z konsty-
tucyjnego punktu widzenia jest zagwarantowa-
nie samodzielno$ci poszczegdlnych JST przy
réwnoczesnym zagwarantowaniu zblizonego
poziomu zaspokajania potrzeb mieszkaficow
wszystkich tych jednostek.

Samorzad terytorialny jest réwniez podmio-
tem sprawujgcym wladze publiczng — co pod-
kresla w kolejnym opracowaniu Piotr Tuleja.
Autora niepokoi fakt braku w Konstytucji RP
szczegOlowych materialnoprawnych kryteriéw
wyznaczajacych zakres wladzy publicznej samo-
rzadu. Moze to by¢ problemem w zachowa-
niu ustrojowej pozycji samorzadu, poniewaz
ustawodawca ma duze mozliwosci wkraczania
w zakres jego samodzielno$ci. Dlatego waz-
na jest wyktadnia przepisdbw wzmacniajacych
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego. Ot-
warte pozostaje jednak pytanie, czy przepisy
te (np. art. 163 Konstytucji RP) réwnowazg
materialng niedookreslonos¢ kryteriéw samo-
dzielnosci. Tym bardziej ze nie wynikaja z niego
dyrektywy pozwalajace na wskazanie zakresu
zadafn wykonywanych przez samorzad tery-
torialny. Autor stoi na stanowisku, ze art. 163
Konstytugji RP nie stanowi bezpo$redniej pod-
stawy do sformutowania domniemania kompe-
tencyjnego w sposob, ktdry ograniczatby zakres
wladzy ustawodawczej. Jest on jednak podstawa
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do rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych
przy ustalaniu zakresu wtadzy publicznej spra-
wowanej przez samorzad terytorialny. Konklu-
dujac swoje rozwazania na temat konstytucyj-
nych podstaw sprawowania wladzy publicznej
przez samorzad, Piotr Tuleja wskazuje na aspekt
pozytywny dotyczacy ustrojowej pozycji samo-
rzadu terytorialnego oraz drugi — bardziej prob-
lematyczny — dotyczacy konstytucyjnych gwa-
rancji samodzielno$ci samorzadu oraz zakresu
i sposobu wykonywania zadan publicznych.
Problematyce konstytucyjnej regulacji za-
dan publicznych poswieca swoje rozwazania
réwniez Malgorzata Stahl. Autorka zadaje waz-
ne dla bytu samorzadu terytorialnego pytanie
—jaki jest przedmiot zdecentralizowanej ,istot-
nej” czesci zadan publicznych? Czy zasadne jest
utrzymywanie konstytucyjnego podziatu na za-
dania wlasne i zlecone, kiedy ustawy nie za-
wsze respektuja ten podzial? Autorka przyjmuje,
ze dla rozwazan dotyczacych zadan samorzadu
terytorialnego podstawowe znaczenie maja:
1) oparcie ustroju terytorialnego pafistwa
na zasadzie decentralizacji i subsydiarnosci,
2) wspolnotowy charakter JST i ich samodziel-
no$¢ w wykonywaniu ,jistotnej” czesci za-
dan publicznych.

Podobne rozwazania prowadzi Krzysztof
Chochotowski w opracowaniu ,,Konstytucyjne
umocowanie samodzielno$ci zadaniowej samo-
rzadu terytorialnego”. Objecie ochrong sadowa
samodzielnosci samorzadu terytorialnego bez
watpienia wzmacnia jego role w panstwie. Jej
brak, jak stwierdza Autor, utrudni lub wrecz
uniemozliwi realizacje konstytucyjnej zasady de-
centralizacji wladzy publicznej. Problematyke
gwarangcji samodzielnoéci JST na tle dokonani
legislagji i praktyki nadzorczej analizuje kolejny
Autor — Jerzy Korczak. Analiza samodzielnosci
JST dokonywana jest na dwoch plaszezyznach.
Pierwsza to samodzielno$¢ wobec innych orga-
néw wladzy publicznej, gtéwnie administracji
rzadowej. Druga to samodzielno$¢ wobec siebie
nawzajem. Niestety — cO zauwazono w opra-
cowaniu, w Polsce w 2017 r. na sile przybrat
proces recentralizacji. Dotyczy on gléwnie
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wojewOdztw samorzadowych, choc jego skut-
ki dotykaja wszystkich JST. W tym zakresie
Autor poddat krytycznej analizie dziatalnosé
legislacyjna, ktérej wynikiem jest ograniczanie
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Kry-
tycznie ocenione zostaly réwniez uprawnienia
nadzorcze wojewod6w i praktyka, jaka powsta-
ta na tym tle.

Waznym opracowaniem jest praca Toma-
sza Bakowskiego dotyczaca niedostatku prawnej
ochrony wspoélnoty samorzadowej w zakresie
niewykonywania na jej rzecz zadai publicznych.
Pierwsze pytanie dotyczy gwarancji i zakresu
prawnej ochrony intereséw mieszkancéw JST.
Zasadniczo chodzi tu o zapewnienie skutecznos-
ci prawa adresowanego do okre$lonych podmio-
tow — przede wszystkim mieszkaficow. Charakter
opracowania uniemozliwia szczegélowa egzege-
ze przepiséw obowigzujacego prawa. Niewat-
pliwie przyktadowo analiza ustawy o finansach
publicznych* w jej czesci dotyczacej gospodarki
finansowej samorzadu terytorialnego jaskrawo
unaocznitaby sztuczno$¢ wielu zawartych tam
konstrukgji. Drugim, nie mniej waznym, pyta-
niem jest — zdaniem Autora — prawna konstruk-
¢ja samego $rodka ochrony przed zaniechaniem
lub wadliwym wykonywaniem zadan publicz-
nych na rzecz wspélnoty samorzadowej. Autor
sugeruje na drodze do poszukiwania wlasciwych
rozwigzan skorzystanie z rozwigzan prawnych
odnoszacych si¢ do przypadkéw, w ktérych or-
gany JST nie wykonuja czynnoéci nakazanych
prawem albo przez ich podejmowanie naruszaja
prawa os6b trzecich, unormowane w art. 101a
ustawy o samorzadzie gminnym’, art. 88 usta-
wy o samorzadzie powiatowym?®, art. 91 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa’.

Waznym zagadnieniem zwigzanym z reali-
zacja samodzielno$ci jest réwniez stanowienie

* Ustawa z 28.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.).

5 Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.).

¢ Ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. z 2018 r. poz. 995 ze zm.).

7 Ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. z 2018 r. poz. 913 ze zm.).
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przez samorzad aktéw prawa miejscowego. Tej

problematyce swoja uwage poswiecit Zygmunt

Niewiadomski, ktéry wskazuje, ze ustawodawca

polski, ksztaltujac uprawnienia prawotwodrcze

samorzadu terytorialnego, zdaje si¢ abstraho-
wacé od jego szczegdlnej roli i miejsca w struk-
turze panstwa. Za zdecentralizowaniem zadan
publicznych nie poszio szersze umozliwienie
samorzadowi wzglednie samodzielnego stano-
wienia aktow prawa miejscowego na podstawie
tzw. normy kompetencyjne;j.

Kolejne opracowanie, autorstwa Joanny

M. Salachny, dotyczy konstytucyjnych gwarancji

samodzielnosci decyzyjnej i finansowej samorza-

du terytorialnego. Temat prawnej i faktycznej
swobody podejmowania decyzji przez samorzad
terytorialny wywotat w 2009 r. Michat Kulesza.

Niewatpliwie powrét do zagadnienia po niemal

10 latach $wiadczy, ze jest ono nadal aktualne.

Autorka zwraca uwagg, iz konstytucyjne gwa-

rancje samodzielnosci decyzyjnej i finansowej

moga by¢ uyymowane dwojako:

1) w znaczeniu kompetencyjno-pozytywnym
— jako zasady wyznaczajace zakres (ramy)
swobody decydowania o wykonywaniu
zadai oraz dysponowania zasobami finan-
sowymi,

2) wznaczeniu ochronnym —jako reguly wska-
zujace zakres nienaruszalno$ci kompetencji
JST oraz zakres dopuszczalnosci ingerencji
w dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego.

Nalezy zgodzi sie z teza, iz relatywnie nie-
wielki stopief samodzielnosci decyzyjnej i finan-
sowej polskich samorzadéw nie wynika z braku
gwarancji konstytucyjnych, lecz z takiego a nie
innego ksztattu ustawodawstwa oraz ewentual-
nej praktyki orzeczniczej. Podobng teze, ze regu-
lacje konstytucyjne sa wystarczajaca gwarancja
zabezpieczenia $Srodkéw na realizacje zadan
publicznych przez JST, prezentuje Elzbieta Feret.

Nie sposéb omoéwié wszystkich tez zawar-
tych w 19 opracowaniach, z ktérych sklada sie
publikagja. To, co je taczy, to troska o dalszy
rozwdj samorzadu terytorialnego. Niewatpliwie
obecnie samorzad nie moze by¢ postrzegany
tylko jako sposéb zapewnienia wykonywania
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zadan publicznych, lecz jest réwniez istotna ba-
rierg wobec dostrzegalnego w ostatnim czasie
procesu recentralizagji.

Uzasadnia to prébe (a recenzowana ksigzka
jest niewatpliwie udana tego proba) glebokiego
siegania do Konstytucji RP celem poglebiania
przez zasade pomocniczosci procesu decentra-
lizacji wiadzy publicznej.

Autorzy opracowan sa zgodni co do tego,
ze samodzielno§¢ samorzadu terytorialnego nie
ma i nie moze mie¢ charakteru bezwzglednego.
Argumenty za tym, ze tak by¢ musi, s3 jednak
rézne. Jedni powoluja si¢ na orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego i jego znamienna teze,
iz samodzielno$¢ gmin jest warto$cig chroniona,
ale nie absolutng (tak Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 4.05.1998 r.%). Inni uzasadnienia
tej tezy szukajag w jednolitoci pafistwa i jego
unitarnym charakterze — art. 3 Konstytugji
RP. Nalezy réwniez zauwazyé, ze na ustrdj

8 Wyrok TK z4.05.1998 ., K 38/97, OTK 1998/3, poz. 31.
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paistwa wplywa takze w sposdb istotny za-
sada tréjpodziatu wladzy (art. 10 Konstytugji
RP). W zwiazku z powyzszym zakres wladzy
realizowany przez samorzad musi byé wpisany
w tenze model.

Analiza obcych uregulowari konstytucyj-
nych dotyczacych samodzielnosci samorzadu
terytorialnego wskazuje, ze nie istnieje zaden
standard regulacyjny. Stopiefi szczegdtowo-
$ci lub ogdblnosci, a czasami lakoniczno$ci nie
musi si¢ przektadaé na rzeczywista pozycje
ustrojowa samorzadu terytorialnego w danym
panstwie. Tak wiec do przedstawicieli nauki
nalezy zdefiniowanie rzeczywistych przyczyn
spotecznych, politycznych, kulturowych, men-
talnych, ktére powoduja, ze rozwazania nad
stopniem samodzielno$ci samorzadu teryto-
rialnego i prébami jego ograniczania sa zawsze
aktualne. Niewatpliwie opracowania zawarte
w ksiazce spowodujg poszerzenie dyskursu nad
konstytucyjnym umocowaniem samorzadu tery-
torialnego i jego realizacja w praktyce.
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