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WSTEP

Zgodnie z regulacja ujeta w art. 16 Konstytucji RP, ogét mieszkancow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspodlnote samorzagdows. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna
cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnosé. Z regulacji tej wynika zatem podmiotowo$¢
ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego, czyli samodzielno$¢
i niezalezno$¢ od innych struktur wladzy publicznej, a w szczegdlnosci
od organéw administracji rzagdowej. Podmiotowos¢ ta stanowi istote
samorzadu terytorialnego bedacego réwnoczesnie czescig administracji
publicznej w naszym panstwie.

Samorzad terytorialny, uczestniczac w sprawowaniu wladzy publicznej,
wykonuje istotng cze$¢ zadan publicznych. Rodzi si¢ zatem pytanie
o ksztalt i zakres, a takze perspektywe podmiotowosci poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Jako konieczna jawi si¢ wigc szero-
ka dyskusja w tym zakresie. Forum dla wymiany pogladéw na ten temat
stalo si¢ — zorganizowane w Krakowie w dniach 10-11 pazdziernika
2019 r. - XIII Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Tery-
torialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zatytulowane ,,Podmiotowo$¢
samorzadu terytorialnego. Ustrojowe gwarancje i granice”. Uczestniczyli
w nim przedstawiciele wszystkich liczacych si¢ osrodkéw akademickich
w Polsce oraz reprezentanci o$rodkéw zagranicznych tak zza naszej
wschodniej, jak i zachodniej granicy. Wsrdd uczestnikow wydarze-
nia nie zabraklo réwniez przedstawicieli praktyki prawniczej, w tym
sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sadéw administracyjnych,
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prezesow samorzadowych kolegiow odwotawczych, prezeséw regio-
nalnych izb obrachunkowych, a takze pracownikéw urzedéw admini-
stracji samorzgdowej oraz rzadowej. Z uwagi na specjalizacje naukowe
uczestnikdw seminarium, nalezy zauwazy¢, ze dyskusja na temat pod-
miotowosci samorzadu terytorialnego toczyta si¢ przy udziale admi-
nistratywistow, konstytucjonalistow, finansistow, cywilistow, a takze
historykow. Zalozeniem organizatoréw seminariéw naukowych Katedry
Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego jest bo-
wiem to, by spotkania te stanowily plaszczyzne wymiany pogladéw przez
przedstawicieli wszystkich wskazanych $rodowisk, ktérych cztonkowie
zajmuja si¢ badaniem zagadnien dotyczacych samorzadu terytorialnego.

W trakcie XIII Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego wygloszonych zostato kil-
kanas$cie referatow inicjujacych niezwykle interesujaca dyskusje wsrod
uczestnikow wydarzenia. Wystapienia te staly si¢ podstawg do napisania
kilkudziesieciu wartosciowych artykutéw naukowych, ktdre - z uwagi
na ilo$¢ i zakres przedmiotowy — nie mogly zosta¢ ujete w jednym wo-
luminie. W zwigzku z powyzszym w niniejszym tomie zatytulowanym
»Podmiotowo$¢ samorzadu terytorialnego — ustrojowe pytania i dylema-
ty” ujeto teksty traktujace miedzy innymi o wizji zmian konstytucyjnych
w zakresie podmiotowos$ci samorzgdowej, wykonywaniu wladzy pub-
licznej w kontekscie publicznych praw podmiotowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, podmiotowosci jako sktadowej pojecia samorzadu
terytorialnego, cywilnoprawnej podmiotowosci jednostek samorzadu
terytorialnego, odpowiedzialnosci cywilnoprawnej jednostek samorzadu
terytorialnego za szkode wyrzadzona w sprawowaniu wladzy publicznej,
a takze koncepcji podmiotowosci samorzadu terytorialnego w sferze
finanséw publicznych. Zaprezentowane za$ w trakcie XIII Seminarium
Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Ja-
giellonskiego poglady odnoszace si¢ do zadan i kompetencji samorzadu
terytorialnego w kontekscie jego podmiotowosci ujete zostaly w tomie
zatytulowanym ,,Podmiotowo$¢ samorzadu terytorialnego a zakres jego
zadan i kompetencji”

W naszej ocenie opracowania zawarte w obu tych ksiazkach powinny
wywolac szeroka dyskusje na temat podmiotowosci polskiego samorza-
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du terytorialnego, a jednoczesnie stanowic¢ znaczacy wklad w jej prze-

bieg. Niezmiennie od kilku lat wyrazamy nadzieje, Ze nasze publikacje

przyczynig sie do umocnienia w Polsce pozycji ustrojowej samorzadu

terytorialnego, a takze zakonczg okres, w ktorym podnoszona jest ko-

nieczno$¢ weryfikacji miejsca, jakie instytucja ta zajmuje w obowiazu-
jacej Konstytucji RP.

prof. dr hab. Mirostaw Stec

dr hab. Katarzyna Malysa-Suliriska, prof. U]

Katedra Prawa Samorzgdu Terytorialnego

Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloriskiego

czerwiec 2020



Andrzej Szmyt

SAMORZADOWA PODMIOTOWOSC
SENATU RP - WIZJA ZMIAN
KONSTYTUCYJNYCH

1. Wprowadzenie

Problematyka struktury prawnej parlamentu (jednoizbowej lub dwuiz-
bowej) oraz konstrukeji drugiej izby ma bogatg literature przedmiotu,
takze w Polsce. Przykladowo odesta¢ mozna do takich hasel, jak dwu-
izbowos¢, jednoizbowo$¢, druga izba, Senat — w najnowszym Wiel-
kim stowniku parlamentarnym'. Od przetomu XVIII i XIX w. mamy
wspolczesna dwuizbowosé, opartg wtedy na kompromisie feudalno-
-mieszczanskim. Kompromis rezerwowatl jedng z izb dla spotecznych
warstw wyzszych (stad nazwa izby wyzszej), a jedna dla warstw spotecz-
nie nizszych (stad nazwa izby nizszej). Taki profil faczyl si¢ z pozycja
kompetencyjna izb. Pozostaloscig po tej genezie jest i dzis tendencja do
szukania odrebnych podmiotéw spoleczno-politycznych reprezentacji
dla kazdej z izb oraz ich nieréwne kompetencje.

Poniewaz za dwuizbowoscig przemawiajg rozne wzgledy, wyodrebnia
sie wspdlczesnie kilka typowych modeli. Dos¢ typowa jest parlamen-
tarna dwuizbowos¢ panstwa unitarnego, cho¢ zréznicowane racje moga
leze¢ u podstaw konkretnego rozwigzania. Wskazuje sie tu na teryto-
rialne odrebno$ci wewnatrz panstwa unitarnego, czasem na celowo$é

' Red. ]. Szymanek, Warszawa 2018, s. 1224.
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wzmocnienia réznorakich mniejszosci (politycznych, jezykowych, kul-
turalnych, nawet odrebnosci spoteczno-zawodowych). Sprofilowanie
przedstawicielstwa moze przydac izbie charakter samorzadowy czy
profesjonalno-korporacyjny. Sensem istnienia takiej dwuizbowosci jest
proba dopelnienia parlamentarnej reprezentacji tak, aby nie byla ona
jedynie polityczno-partyjng.

Neutralny jest model tzw. nordycki, polegajacy na tym, ze parlament jed-
noizbowy dzieli si¢ — na potrzeby prac ustawodawczych - na dwa osobne
zgromadzenia, co daje mu rys jedynie prakseologiczny. W gruncie rzeczy
w tym nurcie, tyle ze zjawiskowo intensywniej, mieszczg si¢ rozwiazania
w panstwie unitarnym, ktére do obu izb bazujg na tozsamym kryterium
polityczno-partyjnym, bez osobnego klucza reprezentacji dla drugiej
izby. Mowa jest wtedy czasem o dwuizbowosci pozornej. Sytuacja ro-
dzi tu pytania o powody, dla ktérych tworzy si¢ tego typu drugg izbe
i cele, jakie chce si¢ osiaggna¢. Najczesciej pojawia sie wtedy kontekst
historyczny, gdzie druga izbe thumaczy si¢ jako pozostatos¢ dawnych
rozwigzan albo - po przerwie — nawigzanie do tradycji, co stanowi ele-
ment legitymizacyjnej cigglo$ci; tu mozna zaliczy¢ przywrdcenie Senatu
w Polsce w 1989 r. Drugi, czesto przywotywany, kontekst to druga izba
w roli korekcyjnej - jako izba refleksji i rozwagi, zwlaszcza w odniesie-
niu do najwazniejszej funkcji parlamentu, jaka jest stanowienie ustaw.

Na schematy, bazujace na reprezentacji odzwierciedlonej w izbach, na-
kiada si¢ podzial zwigzany z pozycjonowaniem rangi kazdej z izb. M6-
wimy wtedy o dwuizbowosci rownorzednej albo dwuizbowosci nieréw-
norzednej. W drugim modelu jedna z izb, wspoétczesnie tzw. druga izba,
ma pozycje wyraznie stabszg kompetencyjnie. Generalnie tendencje co
do loséw drugich izb nakazujg podkresli¢, ze z pewnoscia ich istnienie
nie jest ustrojowa konieczno$cig. Nie sg one obligatoryjnym standardem
ustrojowym. Wyraznie widoczne jest tez duze zréznicowanie modelowe
rozwigzan, ich elastycznos¢, a nawet duze odrebnosci.

W dalekim tle jawi si¢ tez sui generis dwuizbowos¢ ,,niedopetniona’,
w postaci namiastek drugich izb, za jakie mozna uwaza¢ - przy pierw-
szej izbie, obok niej - ciata opiniodawczo-doradcze, stanowiace swoista
reprezentacje grup spolecznych i srodowisk zawodowych. Tego typu
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ulomne twory - znane i polskiej praktyce minionego ustroju — byly
remedium na deficyt legitymacji spoleczno-politycznej jednoizbowego
parlamentu w okres$lonej sytuacji historycznej* Z polskiego doswiad-
czenia nalezaloby tu nawigza¢ do Rady Spoleczno-Gospodarczej przy
Sejmie VIII i IX kadencji, powolanej nie na mocy konstytucji, a na
mocy uchwaly Sejmu z 26.03.1982 r. (kontynuowanej na mocy uchwa-
ty 2 12.11.1985 r.)’. Rada utworzona ,,przy” Sejmie nie stanowila jego
czesci, nie byla tez jego organem. Nie miata wyraznie oznaczonego
zakresu doradztwa. Funkcja konsultacyjna wiazata sie¢ ze sktadem, sta-
nowigcym swoistg reprezentacje grup spotecznych i zawodowych. Tak
w nazwie, jak i skladzie Rady eksponowano jej spoteczny charakter.
W przepisach uchwal nie wymieniono wprost przedstawicieli samo-
rzadu terytorialnego.

Niezrealizowang w II RP koncepcja drugiej izby o oryginalnym obliczu
miata by¢ Izba Pracy, zawarta w projekcie konstytucji PPS, okreslonym
mianem projektu M. Niedzialkowskiego*. PPS deklarowata utworzenie
parlamentu jednoizbowego, a przewidziana w projekcie Izba Pracy miata
charakter quasi-drugiej izby. Wybory bylyby posrednie — dokonywane
przez Rady Delegatéw Robotniczych, zwigzki zawodowe robotnikdw
i organizacje pracownikdow umystowych. Izbie Pracy miato przystugiwa¢
m.in. prawo inicjatywy ustawodawczej i prawo opiniowania projektow
ustaw w sprawach zwigzanych z interesami pracownikéw najemnych
oraz ,stosunkéw pomiedzy pracg a kapitalem”. Izbe¢ Pracy mozna po-
strzegac jako swoisty ,,senat robotniczy™. W zatozeniu nie byta to kon-
cepcja zwigzana z samorzadem terytorialnym.

2 Zob. szerzej A. Szmyt, Opiniodawczo-doradcza obstuga sejmowych prac usta-
wodawczych [w:] W kregu zagadnien konstytucyjnych, red. M. Kudej, Katowice 1999,
s. 159. Warto przy tym zauwazy¢, ze jeszcze w 1981 r. NSZZ ,,Solidarnos¢” w swym
programie Samorzgdowa Rzeczpospolita postulowal: ,Uwazamy za celowe rozpatrzenie
potrzeb powolania ciala o charakterze samorzagdowym (Izby Samorzadowej lub Izby
Spoleczno-Gospodarczej) na szczeblu najwyzszych wladz panstwowych”

3 M.P.z1982r. Nr 10, poz. 66 i M.P. z 1985 r. Nr 33, poz. 224.

* Projekt , Tymczasowej ustawy konstytucyjnej Rzeczypospolitej” (druk sejm. nr 443 C),
zgloszony w dniu 27.05.1919 r. przez PPS do powolanej przez Sejm w dniu 25.02.1919 r.
Komisji Konstytucyjne;j.

° Tak K. Jajecznik, Przez demokracje do socjalizmu — projekt konstytucji autorstwa
Mieczystawa Niedziatkowskiego, ,,Spoleczenistwo i Polityka” 2006/4, s. 115.
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2. U progu transformacji ustrojowe;j

Restytuowany w 1989 r. Senat jako druga izba byl rezultatem politycz-
nego Porozumienia Okraglego Stotu z 5.04.1989 r., przetransformo-
wanym prawnie ustawg z 7.04.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej®. Specyfika dwczesnej przemiany ustrojowej
sprawila, Ze Senat pomyslany zostat jako izba polityczna, bez szerszych
rozwazan na temat innego charakteru i ksztaltu tego organu, zwlaszcza
wizji ,,samorzadowej”. W tym kontekscie ksztattu Senatu nie zmienita
takze Mala Konstytucja z 1992 r. Rozpoczal si¢ jednak okres debat do-
tyczacych przyszlej Konstytucji, w tym wizji drugiej izby o charakterze
samorzadowym. Sytuacja byla istotna w warunkach realnie istniejacej
drugiej izby. Poszukiwanie nowego modelu oceniane byto czasem jako
metoda destrukcji wobec Senatu, a alternatywa samorzadowa jako kon-
trowersyjna’. Propozycje odpowiedniej regulacji pojawily sie jednak
w projektach konstytucji tego okresu.

Komisja Konstytucyjna Sejmu jeszcze IX kadencji przyjeta swéj projekt
konstytucji w dniu 24.08.1991 r.® Przepis art. 80 w wariancie 2 przewi-
dywal, ze ,Senat jest reprezentacjg samorzadu terytorialnego, powotana
do wspotudziatu w stanowieniu ustaw. Sktada si¢ ze 111 senatordw,
wybieranych przez rady gmin kazdego wojewddztwa proporcjonalnie
do liczby mieszkancow wojewddztwa. Kazde wojewodztwo wybiera
co najmniej 1 senatora” Projekt zakladal utrzymanie przewagi kom-
petencyjnej Sejmu. Komisja Konstytucyjna Senatu I kadencji przyjeta
ostateczny projekt konstytucji w dniu 22.10.1991 r.%, nie czyniac z Senatu
organu, ktory bylby jaka$ forma izby samorzadowej.

Odmienne koncepcje wyrazniej zaprezentowano w prywatnych pro-
jektach profesoréw A. Mycielskiego i W. Szyszkowskiego (z czerwca

¢ Dz.U. Nr 19, poz. 101.

7 Zob. Z. Witkowski, Problematyka samorzgdowa w projektach przyszlej Konstytucji
RP [w:] Dyskusja nad rolg drugiej izby parlamentu, opr. W. Bogusz, D.M. Korzeniowska,
Biuro Studiéw i Analiz Kancelarii Senatu, Warszawa 1993, s. 32 i 34.

8 Druk sejm. nr 1058 [w:] Projekty konstytucyjne 1989-1991, do druku przygotowal
M. Kallas, Warszawa 1992, s. 19-53.

° Druk sejm. nr 676 [w:] Projekty konstytucyjne 1989-1991..., s. 54-94.
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1990 1.)!° oraz profesoréw J. Zakrzewskiej i J. Ciemniewskiego (z wrzes-
nia 1990 r.)"". Wedlug projektu A. Mycielskiego i W. Szyszkowskiego
(art. 3) naczelnym organem Panstwa w zakresie ustawodawstwa miat
by¢ ,,Sejm w skladzie Izby Poselskiej i Senatu”, przy czym (art. 48)
»Senat wybierany jest w glosowaniu posrednim przez przedstawicieli
samorzadu terytorialnego i zawodowego oraz instytucji i stowarzyszen
naukowych i kulturalnych”, z tym Ze do samorzadu terytorialnego
naleze¢ mial wybor 1/3 skfadu Senatu. Kompetencje Senatu mialy by¢
zblizone do stanu de lege lata. Nieco inng koncepcje zaprezentowano
w projekcie J. Zakrzewskiej i J. Ciemniewskiego. W wersji podstawowe;j
art. 67 Senat mialby skfada¢ si¢ ze 111 senatoréw, reprezentujacych
samorzad terytorialny oraz Polakdéw mieszkajacych za granicg. Dodany
wariant A tego artykulu przewidywal, ze w sktad Senatu mieliby tez
wchodzi¢ senatorowie reprezentujacy mniejszosci narodowe. W obu
wariantach senatorow reprezentujgcych samorzad terytorialny wybie-
ralyby sejmiki wojewddzkie, w liczbie po dwdch senatoréw z kazdego
wojewddztwa. Poniewaz w wariancie podstawowym przewidziano
powolanie tylko 13 senatoréw reprezentujgcych Polakéw mieszkaja-
cych za granica, to oznaczalo to zdecydowana dominacje w organie
przedstawicieli samorzaddw terytorialnych. Z. Witkowski — nawigzujac
do Senatu jako reprezentacji samorzadoéw terytorialnych - popart
przeciwny kierunek myslenia, ze skoro Rzeczpospolita nie stanowi
federacji gmin, to ,,bezposredni wplyw reprezentacji samorzadu na
decyzje o zasiegu ogélnokrajowym bylby sprzeczny z charakterem
samorzadu jako formy samoorganizacji spoleczenstwa na szczeblu

»12

lokalnym™'2.

Elementow ,,samorzadowych” koncepcji Senatu jako drugiej izby nie
zawieraly natomiast - z jednym wyjatkiem - projekty konstytucji
pochodzace od partii politycznych. Wspomniany wyjatek to projekt

10" Projekty konstytucyjne 1989-1991...,s. 317-337.

""" Projekty konstytucyjne 1989-1991..., s. 289-316. Konkluzje co do Senatu samorza-
dowego - J. Zakrzewska, Parlament w Konstytucji Trzeciej Rzeczypospolitej, PiP 1990/11,
s. 11.

12 Z. Witkowski, Problematyka samorzgdowa..., s. 37. Analogiczne rozumowanie
prezentuje J. Jaskiernia, Spor o strukture przysztego parlamentu Rzeczypospolitej Polskiej,
»Mysl Socjaldemokratyczna” 1991/1, s. 72.



W publikacji omdéwiono zagadnienia prezentowane podczas XIII Seminarium
Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellon-
skiego, ktore odbyto si¢ w dniach 10-11 pazdziernika 2019 r. w Krakowie. Jego
celem bylo przeprowadzenie dyskusji na temat ksztaltu i zakresu, a takze per-
spektyw podmiotowosci poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

W niniejszym tomie ujeto teksty traktujace miedzy innymi o:

- wizji zmian konstytucyjnych w zakresie podmiotowosci samorzadowej,

- wykonywaniu wladzy publicznej w kontekscie publicznych praw
podmiotowych jednostek samorzadu terytorialnego,

- podmiotowosci jako sktadowej pojecia samorzadu terytorialnego,

- cywilnoprawnej podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego,

- odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego
za szkode wyrzadzong w sprawowaniu wladzy publicznej oraz

- koncepcji podmiotowosci samorzadu terytorialnego w sferze finansow
publicznych.

Ksigzka przeznaczona jest dla pracownikéw organéw administracji publicz-
nej, przedstawicieli $wiata nauki, a takze studentéw studiéw prawniczych
i administracyjnych.

Mirostaw Stec — profesor doktor habilitowany nauk prawnych; kierownik
Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego;
redaktor naczelny miesiecznika Regionalnych Izb Obrachunkowych ,,Finanse
Komunalne”.

Katarzyna Malysa-Sulinska - doktor habilitowana nauk prawnych; profesor
w Katedrze Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego;
cztonek Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Krakowie.
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