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Streszczenie

Samorzad terytorialny to instytucja gleboko osadzona w strukturze spoteczenstwa oby-
watelskiego, a jako taki powinien mie¢ ustrojowo zagwarantowang mozliwo$¢ naturalnej
ewolucji, stosownie do rozwoju i osiggania kolejnych etapow dojrzatosci polskiego spote-
czenstwa obywatelskiego. W konsekwencji w zalozeniu ustrojodawcy regulacja konstytu-
cyjna tej instytucji nie tylko nie powinna stanowi¢ czynnika hamujgcego naturalne pro-
cesy zachodzace wraz z rozwojem spoteczenstwa obywatelskiego w strukturach wspélnot
samorzadowych, lecz powinna pozwala¢ na ich petryfikowanie w ustrojowych ustawach
samorzadowych. W niniejszej pracy mozliwo$¢ realizacji powyzszego zalozenia oraz ob-
szaru kompetencji samorzadu terytorialnego jest rozpatrywana przez pryzmat zasad po-
dziatu wladzy panstwowej oraz decentralizacji wladzy publicznej. Rozwazania prowadza
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do wniosku o braku istnienia podstaw ustrojowych do wyodrebnienia wladzy samorzado-
wej jako niezaleznego i rownorzednego w stosunku do pozostatych segmentu wladzy pan-
stwowej. Ustrojodwca stworzyl jednak podstawy do wydzielenia w ramach pionowego po-
dzialu wladzy panstwowej wladztwa wspolnot samorzadowych i wladzy samorzadowe;.

Abstract

The Territorial Self-Government and the Division of State Powers
under the Constitution of the Republic of Poland of 1997

Territorial self-government is an institution deeply entrenched in the fabric of civil
society. As a result, the state should guarantee that institution’s right to evolve nat-
urally, following the development of and attainment of successive maturity stages
by Polish civil society. Consequently, according to the constitution-maker’s inten-
tions, the constitutional regime of territorial self-government should not be an in-
hibitive factor for the natural processes accompanying the civil society’s develop-
ment within self-governing communities, but it should allow for the ossification of
such processes in territorial self-government laws. In this paper, the possibility of
implementing the above assumption and the powers of territorial self-government
are considered through the prism of the principles of the division of state powers and
decentralization of public authorities. The considerations lead to the conclusion that
there are systemic foundations for the separation of self-government authority with-
in the vertical division of state power.

I. Samorzad terytorialny jako czes$¢ systemu
wladzy publicznej w Konstytucji RP

W polskiej konstytucji z 1997 r. instytucja samorzadu terytorialnego zyska-
fa status koniecznego i niezbednego skiadnika struktury demokratycznego
panstwa prawnego, a takze waznego elementu konstrukcji aparatu wladzy
publicznej*. Na proces ustrojodawczy w tej materii wplynely dwa czynniki.

2 Z.Leonski, Ustréj i zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd w Polsce — istota,

formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2004; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, War-
szawa 2012.
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Z jednej strony ksztaltujaca si¢ od okresu miedzywojennego w Polsce trady-
cja samorzadnosci terytorialnej, ktora zdeterminowata konstytucyjna aksjo-
logie opisujaca pozycje tej instytucji, a z drugiej postanowienia Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego (dalej EKSL)®. Przywotana umowa miedzynaro-
dowa formuje warunki prawne, jakim powinno odpowiada¢ w prawie krajo-
wym unormowanie pozycji ustrojowej instytucji samorzadu terytorialnego®.

Analizy postanowien naszej ustawy zasadniczej prowadzg do wniosku, iz
idea samorzadnosci jako czes$¢ tozsamosci konstytucyjnej panstwa powigzana
jest z innymi warto$ciami konstytucyjnymi, wyznaczajacymi sposéb jej ro-
zumienia oraz zakres przynaleznego wspolnotom samorzagdowym wladztwa.
Wsrdd nich na szczegolng uwage zastuguja dwie kategorie pojeciowe, a mia-
nowicie: dobro wspdlne oraz spoleczenstwo obywatelskie. Samorzad teryto-
rialny jako wazny element systemu sprawowania wladzy publicznej (realizo-
wanej w imieniu i na rachunek suwerena), nie moze by¢ bowiem pomyslany
inaczej niz jako instytucja gleboko osadzona w strukturze spoteczenstwa oby-
watelskiego, ktora stuzy realizacji dobra wspolnego®. W konsekwencji samo-
rzad posiada konstytucyjnie zagwarantowang mozliwo$¢ naturalnej ewolu-
cji w ustrojowych ustawach samorzgdowych stosownie do rozwoju i stopnia
osiggania kolejnych etapéw dojrzatosci polskiego spoleczenstwa obywatel-
skiego. Regulacja konstytucyjna nie moze by¢ w efekcie interpretowana jako
czynnik hamujacy naturalne procesy zachodzace wraz z rozwojem spote-
czenstwa obywatelskiego, a wyrazajace si¢ w aktywizacji lokalnych i regio-
nalnych wspdlnot celem artykutowania i realizowania ich intereséw i innych
potrzeb. W realizacji aksjologii konstytucji sukcesywne zwigkszanie §wiado-
moéci i aktywnosci obywatelskiej lokalnych i regionalnych wspélnot powin-
ny zatem znalez¢ odpowiednie odzwierciedlenie w sukcesywnym zwigksza-

3 Dz.U. 1994, Nr 124, poz. 607.

*  Por.L Skrzydlo-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 289-302.

> Kwalifikowanie samorzadnosci terytorialnej jako waznego czynnika ksztaltujacego
spoleczenistwo obywatelskie jest akcentowane od momentu wdrazania reform politycznych
i spolecznych po 1989 r. Idea dobra wspolnego postrzegana jest jako element faczacy w kon-
strukeji Rzeczpospolitej Polskiej dwa kardynalne elementy sktadajace sie na tozsamo$¢ kon-
stytucyjna panistwa: wolno$¢jednostki oraz znaczenie wspdlnoty ludzkiej, w tym terytorialnej.
Tak. A. Labno, System rzqdéw w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce
i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 39-40.
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niu zakresu imperium samorzadu terytorialnego w ustrojowych ustawach
samorzadowych. Samorzadno$¢ terytorialna i sprzyjanie jej naturalnemu,
stadialnemu rozwojowi, powinno by¢ kwalifikowana jako szczegélne zada-
nie panstwa, dazacego do utrwalania w strukturach spotecznych form dzia-
tania wlasciwych dla spoleczenstwa obywatelskiego.

Prawodawca przy okreslaniu pozycji ustrojowej samorzadnosci teryto-
rialnej w ustawie nie dysponuje zatem pelng swoboda. Konstytucja formu-
tuje pewne ramy, w ktérych regulacja ustawowa powinna si¢ miesci¢. Defi-
niujac ustroj naszego kraju ustrojodawca zdecydowal, ze jest oparty m.in.
o zasade decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1), przesadzajac jed-
noczesnie iz nie powinna ona polega¢ tylko na delegowaniu czgsci kompe-
tencji (zadan) wladzy centralnej na nizsze szczeble administracji publicznej,
ale przede wszystkim na utworzeniu w oparciu o idee samorzadnosci tery-
torialnej instytucji samorzadu terytorialnego jako elementu struktury apa-
ratu wladzy (art. 16 ust. 1). W wykonaniu tego zadania powotywane z mocy
prawa lokalne i regionalne wspolnoty wyposazone zostaly w przymioty cia-
ta politycznego (art. 169 i 170)° oraz status podmiotu uczestniczacego w spra-
wowaniu wladzy publicznej (art. 15 ust. 2 i 16 ust. 2)’.

Na gruncie naszej konstytucji - w odwotaniu do jej art. 151 16 w zw.
z art. 3 ust. 1 EKSL - ,,samorzadno$¢ terytorialna” oznacza w efekcie pra-
wo podmiotowe lokalnych/regionalnych wspolnot do samorzadnosci tery-
torialnej rozumianej jako uprawnienie i zdolno$¢ wspolnoty samorzadowej
(tworzonej z mocy prawa przez ogol mieszkancow jednostki zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa), w granicach okreslonych prawem, do kie-
rowania i zarzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow. Zawarte za$ w ustawie za-
sadniczej odno$ne zasady ustroju oraz szczegoélowe reguly organizacyjne sa-
morzadnosci terytorialnej wspoltworzy¢ maja jej konstytucyjny model facz-
nie ze zdeterminowaniem przedmiotu i zakresu wtadztwa samorzadowego

¢ 'W. Piatek, Komentarz do art. 163-172 Konstytucji RP z 1997, [w:] Konstytucja RP, t. 2:
Komentarz art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 880-962.

7 'W.Piatek, Komentarz do art. 15 i art. 16 Konstytucji RPz 1997, [w:] Konstytucja RP.T. 1:
Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 397-424; P. Sarnecki,
Komentarz do art. 15 i art. 16 Konstytucji RP z 1997, [w:] Konstytucja RP, t. 1: Komentarz
art. 1-29, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 464-479.
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wraz ze stosownymi gwarancjami. Te ostatnie dotycza z jednej strony pra-
worzadnosci dziatania organéw jednostki samorzadu terytorialnego (nadzor,
art. 171), a z drugiej konstytucyjnosci dziatan legislatywy i egzekutywy po-
dejmowanych wobec tych jednostek (sadowa ochrona samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego, art. 165 ust. 2)%.

Podsumowujac samorzadno$¢ terytorialng i zakres jej imperium trud-
no jednoznacznie zakwalifikowa¢ wylacznie jako zdecentralizowang admi-
nistracje. Nawigzujac do dyspozycji art. 4 oraz art. 16 ust. 1 i 2 konstytucji,
ustrojodawca upodmiotowil bowiem lokalne i regionalne wspélnoty w sen-
sie politycznosocjologicznym i prawnym. Ustawodawca nie mogl w efekcie
dowolnie tworzy¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz kreowac sktadow
ich organoéw przedstawicielskich. Tworzac te jednostki prawodawca musiat
uwzglednic¢ wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe 1aczace mieszkan-
cow danego terytorium (art. 15 ust. 2) oraz zobowigzany byl przy powolywa-
niu ich organéw stanowigcych uwzgledni¢ wymog obsadzania ich skladéw
w demokratycznych wyborach (art. 169 ust. 2 i 3). Przypisujac tym jednost-
kom w drodze ustawy zadania publiczne do wykonywania, powinien byt za-
pewni¢ wspoélnotom samorzagdowym uprawienie do sprawowania — w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ za posrednictwem organéw stanowig-
cych i wykonawczych - istotnej cze$¢ wladzy publicznej (art. 16 ust. 2 i art.
169 ust. 1). Ponadto, uznajac wynikajace z art. 170 prawo polityczne kazde-
go mieszkanca do udzialu w bezposrednim sprawowaniu wladzy publicznej
na poziomie lokalnym, ustawodawca musiat tym spotecznosciom przypisac
prawo do wspdtdecydowania w sprawach dotyczacych ich wspoélnoty, czy-
li o sprawach, ktére ksztaltuja jej byt i tozsamosé. W ten sposéb tym zbioro-
wosciom, niezaleznie od formalnych struktur organizacyjnych nadano pod-
miotowo$¢ w znaczeniu politycznosocjologicznym i prawnym?’.

Ustrojodawca nawigzal bowiem do dyspozycji art. 4 naszej ustawy zasad-
niczej, powierzajacej Narodowi wladze zwierzchnig w Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Narod, podobnie jak czlonkowie wspdlnoty samorzadowej, sprawuje
przystugujaca mu wladz¢ suwerenng przez swoich przedstawicieli, powotujac
niektdre organy panstwowe, takze w okreslonych prawem formach demokra-

8 A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzqdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne,

Katowice 2018, s. 27-97.
®  Por.wyrok TK z26 lutego 2003, K 3/02, OTK ZU nr 2A/2003, poz. 16.
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cji bezpos$redniej, wspotdecydujac wraz z wladzg publiczng w sprawach pan-
stwa i dobra wspdlnego. Naturalng konsekwencja tych uprawnien suwerena
staje sie jego prawo do wyrazania opinii w przedmiocie wtadzy politycznej,
a zatem dokonywania oceny sposobu jej sprawowana zwlaszcza przez piastu-
néw najwyzszych stanowisk panstwowych'. Sp6jnos¢ ujecia pozycji ustrojo-
wej Narodu i wspolnoty samorzadowej jako wspolnoty politycznej, pozwala
na uzasadnienie tezy, ze powstajaca z mocy prawa wspélnota samorzadowa
posiada status quasi-suwerena, bowiem w przeciwienstwie do wladzy suwe-
rennej Narodu ich wladztwo z natury rzeczy jest ograniczone. Realizuje si¢
ono bowiem wyltacznie w granicach $cisle wyznaczonych przez prawo pozy-
tywne, tj. przyznanej do wykonywania wspdlnocie lokalnej czes¢ wladzy su-
werennej z rownoczesng delimitacja swobody decyzyjnej przez zakaz naru-
szania intereséw wyrazajacych dobro wspdlne Narodu oraz nakaz ochrony
warto$ci wyrazonych w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Jednoczesnie nie
podlega kwestii, Ze instytucja samorzadu terytorialnego jako wazna cze$¢
struktury spoleczenstwa obywatelskiego, posiada ustrojowo zagwarantowa-
ng mozliwos$¢ naturalnej ewolucji stosownie do osiggania kolejnych etapow
dojrzalosci polskiego spoteczenstwa obywatelskiego.

Na tle powyzszych rozwazan zasadne wydaje si¢ rozwazenie miejsca sa-
morzadu terytorialnego w strukturze aparatu wtadzy. Podejmujac to zagad-
nienie trzeba mie¢ na uwadze, ze trudno jest wskaza¢ na podstawy ustrojo-
we pozwalajace na wyodrebnienie wladzy samorzadowej jako niezaleznego
i réwnorzednego w stosunku do pozostatych segmentu wladzy panstwowej,
a w konsekwencji jako samodzielnej struktura tradycyjnego poziomego po-
dzialu wtadzy (art. 10). Jednoczesnie wladztwo przypisane organom jedno-
stek samorzadu terytorialnego a zarazem wspoélnotom samorzagdowym, wy-
raza si¢ w samodzielnym sprawowaniu przez nie - z zastosowaniem zasad
subsydiarnosci i decentralizacji - istotnej cze$¢ wladzy publicznej, wymy-
kajac si¢ charakterystyce wlasciwej dla zdecentralizowanej administracji.
W konsekwencji zasadne jest podjecie studidw natury teoretycznej z zasto-
sowaniem metodyki badan dogmatycznych z uwzglednieniem metody hi-
storycznej i badan literaturowych, celem rozwazenia miejsca interesujacej

10 M. Sobolewski, O pojeciu suwerennosci ludu, [w:] Ksigga pamigtkowa ku czci Konstantego

Grzybowskiego, red. J. Lewandowska, Krakow 1971, 5. 235-244.
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nas instytucji w strukturze aparatu wladzy panstwowej z perspektywy wer-
tykalnego podzialy wladz".

II. Wladztwo samorzadu terytorialnego a podzial wladzy panstwowej

Utrwalong regulg organizacyjng panstwa demokratycznego, okreslajaca rela-
cje pomiedzy organami panstwa tworzacymi system wladzy publicznej, jest
zasada podziatu wladzy panstwowej nazywana réwniez zasadg jej rozdziatu'.
Geneza tej reguly ustrojowej siega czaséw rewolucji angielskiej potowy XVII
stulecia, jej sformulowanie wigzane jest za$ z Charlesem Louisem de Mon-
tesquieu, ktory cho¢ jej nie odkryl, to jednak w stynnym dziele Duch Praw
(LEsprit des lois) z 1748 r. jako pierwszy wyrazit dzi$ klasyczna, a wtedy jej
nowoczesng doktryne. Byta ona przedmiotem rozwazan wielu rozwazan dok-
trynalnych®. Konkludujac ich wysitki mozna opisac jej tre§¢ w oparciu o pig¢
zasadniczych kanonéw, zakladajacych w pierwszej kolejnosci dokonanie: (1)
podziatu wladzy (na minimum dwie) prawne sfery dzialania panstwa oraz
(2) rozdziatu aparatu panstwowego na grupy organéw stosownie do wydzie-
lonych wcze$niej prawnych sfer dziatania panstwa, a w drugiej usankcjono-
wanie trzech regut determinujacych stosunki miedzy organami panstwa po-
wolanymi do zarzadzania wydzielonymi dlan prawnymi sferami dzialania
panstwa. Owe reguly zakladaja oparcie relacji miedzy tymi organami o za-

11

Tak. A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzqdnosci terytorialnej..., s. 91; H. Izdeb-
ski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wladzy, Warszawa 2020. Por. I. Niznik-Dobosz,
Samorzqd terytorialny wobec zasady podzialu wladzy RP, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2020, nr 4.

2 Teterminy traktowane sg jako synonimy przy czym pod pojeciem podziat wladzy kry¢
sie ma wyodrebnienie prawnych sfer dzialania paristwa i aspektu przedmiotowego (funkcjo-
nalnego) tej reguly ustrojowej, arozdziat wladzy - przydzielenia okreslonym grupom organéw
zadan i aspektu podmiotowego (organizacyjnego). Tak. R.M. Malajny, Idea rozdziatu wladzy

B G.Kuca, Zasada podziatu wladzy w Konstytucji RP z 1997 r., Warszawa 2014; P. Mikuli,
Zasada podziatu wladz a ustrdj brytyjski, Warszawa 2006; A. Pulto, O jedno rozumienie podziatu
wladz w nauce prawa konstytucyjnego, ,Pafistwo i Prawo” 1983, z. 6; idem, , Podzial wladzy”.
Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wsp6lczesnej dyskusji konstytucyjnejw Polsce, ,Przeglad
Sejmowy” 1993, nr 3; R. Piotrowski, Zasada podziatu wladz w Konstytucji RP, ,Przeglad Sej-
mowy” 2007, nr 4.
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sady (3) niezaleznosci i réwnorzednosci (4) wzajemnego hamowania sig, kto-
re skutkowa¢ ma ich wzgledna réownowaga, jak i wspdtpraca, a ponadto wy-
magaja przy przydzielaniu zadan i kompetencji naleznych kazdej z nich (5)
zagwarantowania, ze kazda grupa organow bedzie powotana do realizowa-
nia przede wszystkim swej wlasnej prawnej sfery dzialania oraz bedzie dys-
ponowac stosunkowo ograniczong mozliwoscig ingerencji w funkcjonowa-
nie pozostatych grup™.

Polski ustrojodawca t¢ regule ustrojowa wyrazit jako zasade podzialu i row-
nowazenia si¢ (art. 10) oraz wspoéldziatania (preambuta) wladzy ustawodawczej
(Sejm i Senat), wladzy wykonawczej (Prezydent RP i Rada Ministrow) i wia-
dzy sadowniczej (sady i trybunaly). Konstytucyjne unormowanie tej zasady
holduje tradycyjnej, a przez to przestarzalej wizji podzialu wtadzy, wyraza-
jacej sie¢ w klasycznym, dokonanym w ujeciu poziomym, tréjpodziale praw-
nych sfer dzialania panstwa, pomijajacym wspodlczesnie tak istotne jego za-
kresy jak kontrola, kontrola konstytucyjnosci prawa czy $ciganie przestepstw.
Ponadto kwalifikuje prezydenta do organéw wladzy wykonawczej, pomimo
ze w przyjetym w Polsce zracjonalizowanym modelu parlamentarnego sys-
temu rzadow jego rola ustrojowa wyraza sie¢ przede wszystkim w reprezen-
towaniu panstwa oraz integrowaniu i stabilizowaniu funkcjonowania apa-
ratu panstwa z pozycji wladzy neutralnej (moderujacej) powotanej do stania
na strazy przestrzegania konstytucji'®. Na tym tle rodzi si¢ pytanie o status
prawny wladztwa samorzadu terytorialnego i jego miejsce w systemie spra-
wowania wladzy publicznej, a dokladniej o mozliwos¢ wyodrebnienia wia-
dzy okreslanej w pismiennictwie mianem samorzadowej czy municypalnej
oraz jej uplasowania w systemie podzielonej wtadzy panstwowej. Reprezen-
tantem tej koncepcji byl B. Constant, ktory uznajac Monteskiuszowski troj-
podziat wladzy za nieadekwatny do potrzeb dwczesnego panstwa, wskazy-
wal na zasadnos$¢ wyodrebnienia obok wtadzy wykonawczej (ministréw),
prawodawczej (z trwalg wladzg przedstawicielska Izby Deputowanych, czy-

14

R.M. Matajny, Podzial wladzy w Konstytucji RP 2 1997 roku. Analiza formalna, ,Przeglad
Sejmowy” 2017, nr 6, s. 100-119.

'S Tak. R.M. Malajny, Idea rozdzialu wltadzy paristwowej..., s. 104-10S5; idem, Podziat
wladzy w Konstytucji RP z 1997 roku..., s. 104-107; J. Ciapala, Prezydent w systemie ustrojowym
Polski (1989-1997), Warszawa 1999, s. 160, 161; P. Sarnecki, Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej.
Komentarz do przepiséw, Krakéw 2000, s. 30-40.
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li izby nizszej parlamentu powolywanej w wyborach oraz wladza reprezen-
tacyjng opinii Izby paréw, czyli izby wyzszej parlamentu mianowanej przez
monarche) i sadowniczej (sadow), jako oddzielnej i niezaleznej od pozosta-
tych wladzy municypalnej (samorzadéw — le pouvoir municipa) oraz wladzy
neutralnej (krola - le pouvoir neutre)'*. W ten sposéb Constant opowiedziat
si¢ za rozdzieleniem tradycyjnie przynaleznych egzekutywie funkcji' na trzy
rézne prawne sfery dziatania panstwa z réwnoczesnym zalozeniem, ze po-
winny by¢ one wykonywane niezaleznie przez trzy rézne organy. Mianowi-
ce z zakresu zadan zwigzanych z szeroko rozumianym administrowaniem
panstwem, w ktory to wyposazyl kolegium ministréw (rzad), jako oddzielne
i niezalezne wydzielil kategorie spraw nalezacych odrebnie do wlasciwosci
wladzy neutralnej monarchy oraz wtadzy municypalnej samorzadow. W sys-
temie podzielonych wladz wladza monarsza stanowi¢ miata czynnik réwno-
wagi, municypalna za$ stawiala sobie za cel przeciwstawienie si¢ przerostowi
wladzy centralnej'® wzglednie stworzenie dla niej przeciwwagi'®. W konse-
kwencji do systemu organdéw panstwa wilaczone miaty zosta¢, obok trady-
cyjnie szczebla centralnego, lokalne organy wladzy publicznej. Nastepujacy
w ten sposob podziat wladzy i rozdzial aparatu panstwa powinien by¢ przy
tym przeprowadzony w taki sposob, by wladza samorzagdowa z jednej strony
nie mogta krepowac centralnej wladzy wykonawczej, a z drugiej by nie byta
od niej zalezng i posiadala uprawnienie do samozarzadu kompleksem spraw
o charakterze miejscowym jedynie pod nadzorem wladzy panstwowej (rza-
du centralnego)®.

Rozwazajac mozliwos¢ zaadoptowania do polskich warunkéw ustrojowych
Constantonowskiej koncepcji wladzy municypalnej, wydaje sie to niemozli-
we, a zwlaszcza w czystej postaci, gdyz nie pozwala na to zasada panstwa jed-
nolitego. Zagadnienie to bylo juz przedmiotem refleksji w okresie dwudzie-

16 Zob.R.M. Malajny, Trzy teorie podzielonej wladzy, Katowice 2003, s. 368-375. W. Szysz-
kowski, Beniamin Constant. Doktryna polityczno-prawna na tle epoki, Warszawa—Poznan-To-
run 1984, s. 86-118; A. Bosiacki, Wladza municypalna w ujeciu Beniamina Constanta a teorie
podziatu wladzy, ,Studia Iuridica” 2008, t. XLVIII, s. 341-347.

B. Constant, O monarchii konstytucyjnej..., s. 85.

W. Szyszkowski, Beniamin Constant. Doktryna...,s. 117.

Obie te przyczyny wskazuje R.M. Malajny, [w:] Trzy teorie..., s. 369.

A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzqdnosci terytorialnej...,s. 64-711icyt. tam lit.



104 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2021/3

stolecia miedzywojennego*. Wskazywano wowczas, zZe samorzad to ,oparta
na przepisach ustawy, zdecentralizowana administracja panstwowa, wykony-
wana przez lokalne organy, niepodlegle hierarchicznie administracji rzgdowej
i samodzielne w granicach ustaw i ogélnego porzadku prawnego”. Admini-
stracja rzgdowa i administracja samorzadowa tworzg zatem jedng admini-
stracje panstwows, niemniej o odmiennym statusie. Owa odmienno$¢ wyra-
za sie w aspekcie formalnym organizacji tej drugiej, a mianowicie przypisaniu
korporacji samorzadowej osobowosci prawnej. W konsekwencji organy ad-
ministracji lokalnej - w granicach ustawy i ogdlnego porzadku prawnego -
wykonywa¢ mialy przynalezne samorzgdowi zadania publiczne w zakresie
administrowania sprawami panstwa, jak i stanowienia prawa w formie lo-
kalnych uchwal i zarzadzen z zastosowaniem regul samodzielnosci i nieza-
leznosci decyzyjnej od pozostatych organdéw aparatu panstwowego, a zatem
na zasadzie decentralizacji. W pismiennictwie okresu miedzywojnia przewa-
zal poglad, ze nie sposob kwalifikowa¢ wladzy samorzadowej wylacznie za-
tem jako jednej z form sprawowania wtadzy wykonawczej.

Problematyka okreslenia pozycji samorzadu terytorialnego wzgledem lub
w ramach konstytucyjnego systemu podzialu wladzy panstwowej, byla podej-
mowana w pi$miennictwie i orzecznictwie trybunalskim, aczkolwiek nie zo-
stata dotad definitywnie rozstrzygniete®*. Na gruncie przepiséw obecnie obo-
wiazujacej konstytucji, akcentujac ze podziat wladzy panstwowej posiada trzy
aspekty, a mianowicie organizacyjny (podmiotowy), funkcjonalny (przedmio-
towy) oraz personalny (incompatibilitas), Trybunal Konstytucyjny domaga
si¢ okreslenia w jego ramach pozycji wladztwa naleznego upodmiotowionym
lokalnym i regionalnym wspdlnotom. Zdaniem sgdu konstytucyjnego istota
samorzadnosci terytorialnej wyraza si¢ bowiem w tym, ,,ze pewne dziedziny

21

Por. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu terytorialnego, Wilno 1934, s. 97, 106,
108-110, 130.

> Nagruncie Malej konstytucjiz 1992 r. wyrazono poglad, ze ,de lege lata konstytucja
nie stwarza zadnych podstaw dla tworzenia konstrukcji odrebnej «wladzy samorzadowej>,
ani nie nakazuje, aby zadania i kompetencje organéw samorzadu terytorialnego musiaty
by¢ klasyfikowane wedtug regul «tréjpodziatu» wladz”. W rezultacie, jako odnoszaca
sie do systemu naczelnych organéw panistwowych, konstytucyjna zasada podzialu wladz
uznana zostala za irrelewantna, nie mogla stanowi¢ podstawy do udzielenia ochrony sa-
morzadowi terytorialnemu. Tak: Wyrok TK z 23 pazdziernika 1995, K. 4/95, OTK ZU
nr 2/199S, poz. 11.
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spraw, wydzielonych z zakresu wladzy panstwa, powierza sie tym wspolno-
tom do samodzielnego rozwigzywania. Zadania, ktore przypadaja organom
samorzadu stanowig cze$¢ zadan administracji publicznej i sg realizowane
przez organy samorzadowe podporzadkowane wspolnocie i reprezentuja-
ce jej interesy. (...) W konsekwencji dochodzi do stworzenia dualistycznego
modelu administracji, cechujacego wspolczesne ustroje demokratyczne (...).
Trzeba podkresli¢, ze obecnie w Polsce organy wladzy samorzadowej wyko-
nuja znaczng cz¢$¢ zadan, ktére wezesniej (do 27 maja 1990 r.) realizowane
byly w calosci przez agendy administracji rzagdowej hierarchicznie podpo-
rzagdkowane Radzie Ministréw, Premierowi albo poszczegélnym ministrom.
Wszystko to uzasadnia wniosek, ze w tréjpodziale wtadz organy samorzadu
terytorialnego reprezentujg posta¢ wladzy wykonawczej™>.

W pismiennictwie analizy struktury aparatu wtadzy prowadzity do wnio-
sku, ze ,,skfadnikiem konstytucyjnej konstrukcji podziatu wladz pozostaje
takze czytelny w ustawie zasadniczej podziat na wladze publiczne i podmioty
tworzace spoleczenstwo obywatelskie, do ktorych art. 12 Konstytucji zalicza
zwigzki zawodowe, organizacje spoteczno-zawodowe rolnikow, stowarzysze-
nia, ruchy obywatelskie, inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje. Podobny
charakter majg w istocie korporacje, o ktérych mowa w art. 17 Konstytucji,
a wiec samorzady zawodowe reprezentujace osoby wykonujace zawody za-
ufania publicznego oraz inne rodzaje samorzadu”. Z tej perspektywy zorga-
nizowane spoleczenstwo obywatelskie powinno by¢ postrzegane jako part-
ner dla wladzy, ktéra zgodnie z zasadg pomocniczosci powinna umacnia¢
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot, a swoje dzialanie opiera¢ na dialogu
spotecznym?*. W konsekwencji, z powolaniem rozwazania zawarte w uza-
sadnieniu do orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt
P 16/04, mozna sformulowa¢ wniosek, ze samorzad lokalnych i regionalnych
wspolnot moze by¢ uznany za cz¢s$¢ wladzy wykonawczej”, aczkolwiek jej

» Wyrok TK z 11 styczina 2000, K 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2, wyrok TK z 29
listopada 2005, P 16/04, OTK ZU 10A /2005, poz. 119.

**  R.Piotrowski, Zasada podzialu wladz...,s. 123.
Poglad o przynalezno$ci wladzy samorzadowej do egzekutywy w piémiennictwie jest
podzielany. Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 345; L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1998, s. 263, 264. Ten ostatni autor wskazuje,
ze funkcja samorzadu terytorialnego jest bezposrednie zarzadzanie sprawami terenu oraz

2§

samodzielne zarzadzanie swoimi sprawami.
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czg$¢ szczegdlng. Z mocy postanowien ustawy zasadniczej majg one bowiem
uczestniczy¢ w sprawowaniu wladzy publicznej, a zatem wykonywac nie tyl-
ko czastke wladzy wykonawczej, ale takze we wlasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialnos¢ istotng cz¢s¢ zadan publicznych®.

Nie sposob zatem dzis$ kwestionowaé znaczacej roli samorzadnosci tery-
torialnej w systemie sprawowania wtadzy publicznej. Wyraza si¢ ona miedzy
innymi w uznaniu uprawnienia samorzadowych wspolnot — w granicach
obowigzujacego prawa — do samodzielnego i niezaleznego zarzadzania kom-
pleksem przypisanych im ustawg spraw przez demokratycznie legitymowa-
ne organy samorzadowe z prawem do ingerencji panstwa tylko w granicach
wyznaczonych nadzorem. Te ustalenia prowadzg do wniosku, Ze doktryna
Constanta daje dzi$ co najmniej asumpt do wyrdznienia, obok wyrazonego
expressis verbis w art. 10 konstytucji tradycyjnego, poziomego (horyzontalne-
go) podzialu wladzy panstwowej, rowniez jego wymiaru pionowego (werty-
kalnego)” w zakresie odpowiedniego don rozdzielenia funkcji, zadan i kom-
petencji wladzy publicznej®.

II1. Wladztwo samorzadu terytorialnego jako
wyraz pionowego podzialu wladzy

Na gruncie polskiej Konstytucji nie sposob stwierdzi¢ istnienia podstaw ustro-
jowych do wyodrebnienia wladzy samorzadowej jako niezaleznego i réwno-
rzednego w stosunku do pozostatych segmentu wladzy panstwowej. Przepro-
wadzone analizy prowadzg jednak do wniosku, Ze ustrojodawca — nawigzujac
do koncepcji Constanta — stworzy podstawy ustrojowe do wydzielenia w ra-
mach pionowego podzialu wtadzy panstwowej wladztwa wspélnot samorzado-
wych i wladzy samorzadowej. Do przeprowadzenia owego podziatu w drodze
decentralizacji wladzy publicznej zostal zobowigzany ustawodawca zwykty
w drodze regulacji zawartych w ustrojowych ustawach samorzadowych. Ustro-
jodawca, wyznaczajac pozycje ustrojowa wltadzy samorzadowej zdecydowal,

26

R. Piotrowski, Zasada podziatu wltadz...,s. 123.
H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspélczesnych paristw, Warszawa
2012,5.3351343.

* A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzgqdnosci terytorialnej..., s. 76-78.
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ze ma by¢ ona odmienna od statusu innych organéw aparatu panstwowego.
Mianowicie, wlaczajac ja do systemu organéw wiladzy panstwowej zdecydo-
wal, ze przynalezne jej wladztwo — z zastrzezeniem przestrzegania reguly
praworzadnosci oraz podlegania nadzorowi z punktu widzenia legalnosci -
ma sprawowac na zasadach samodzielno$ci i niezalezno$ci, a nie hierarchicz-
nego podporzadkowania i zaleznosci od organdw wyzszego szczebla. Nie spo-
séb jednoznacznie stwierdzi¢, ze zakres zadan i kompetencji przypisanych
samorzadowi terytorialnego przynalezy i jest wydzielony z zakresu wtasci-
wego wladzy wykonawczej. Uwzgledniajac konstytucyjny wymog powolania
ustawg zaréwno organéw wykonawczych, jak i stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego wraz z okresleniem naleznych im zadan, kompetencji
i form dzialania, wydaje sie, Ze ustrojodawca usankcjonowat wymog wlacze-
nia samorzadu lokalnego do wykonywania spraw przynaleznych tradycyjnie
tak egzekutywie, jak i legislatywnie®. Jednoczesnie gwarantem braku mozli-
wosci naruszenia niezaleznymi i samodzielnymi dzialaniami organéw samo-
rzadu interesu ogélnopanstwowego (dobra wspolnego) jest wymog dzialania
na podstawie i w granicach wyznaczonych przez prawo (ustawe). W efekcie,
gwarantowana przez sadowq ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, zasada legalizmu obowiazujaca wtadze lokalne przy sprawo-
wania naleznej im, przypisanej ustawa, czesci wltadztwa panstwowego, jak
réwniez wigzaca wladze centralne przy sprawowaniu nadzoru nad dzialal-
noscig samorzadu terytorialnego, staje sie czynnikiem zapewniajacym funk-
cjonalnos$¢ stosowania opisanego mechanizmu ustrojowego pionowego po-
dziatu wladzy (decentralizacji wladzy publiczne;j).
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