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Streszczenie

Artykul przedstawia ksztaltowanie konstytucyjnych postanowien dotyczacych samorzadu
terytorialnego i omawia zjawisko rozszerzania zakresu konstytucjonalizacji tego zagadnienia
ustrojowego. Wskazuje etapy tego rozszerzania: 1) wprowadzenie do unormowan konstytu-
cyjnych zasady udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy (1989), 2) uksztal-
towanie konstytucyjnych podstaw dla utworzenia samorzgdu terytorialnego w postaci wpro-
wadzenia do konstytucji rozdzialu regulujacego samorzad terytorialny (1990), 3) rozszerzenie
zakresu konstytucyjnej regulacji materii dotyczacej samorzadu terytorialnego o zakres wy-
konywanych zadan (pazdziernik 1992 r.), 4) uchwalenie obowiazujacej konstytucji z 1997 r.,
ktodrej rozdzial reguluje konstytucyjne podstawy funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Summary

The process of shaping the constitutional regulation of
local government in Poland in 1989-1997

The article describes the process of shaping constitutional provisions concerning lo-
cal selg-government and presents a phenomenon of increasing constitutionalisaton of
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this element of state policy. Author indicates four stages of this process: 1) establish-
ing a principle of local self-government participation into system of public authority
(1989), 2) establishing a constitutional chapter regarding structure of local self-govern-
ment (1990), 3) complementing this regulation with provisions concerning self-govern-
mental tasks (1992), 4) adopting the Constitution 1997, in which a chapter concerning
local self-government.

Wejscie w zycie w dniu 17 pazdziernika 1997 r. Konstytucji RP z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. stanowi niewatpliwie kluczowa date w procesie transformacji ustro-
jowej. Po okresie prowizorium Polska otrzymala bowiem pelna, nowoczesna
i respektujacg standardy demokratycznego panstwa prawnego ustawe zasad-
niczg. Za jedng z wazniejszych materii ujetych w nowej ustawie zasadniczej
nalezy uzna¢ przepisy dotyczace samorzadu terytorialnego. Regulacje odno-
szace sie do tej kwestii znalazly sie zaréwno w zawierajacym zasady ustroju
konstytucyjnego rozdziale pierwszym, zwlaszcza w postaci art. 16, jak i w roz-
dziale VII po$wigconym wytacznie samorzadowi terytorialnemu (art. 163-
-172). W ten sposdéb stworzone zostaly konstytucyjne podstawy samorzadu
terytorialnego. Nie ulega wigc watpliwosci, iz regulacje te nalezy w pierwszej
kolejnosci postrzega¢ jako obowiazujacy zesp6l norm prawnych najwyzszej
rangi. Stanowia one przede wszystkim podstawe dla zbudowania ustroju jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Normy konstytucyjne znajduja swoja kon-
kretyzacjg, a takze i rozwinigcie w ustawodawstwie samorzagdowym, a zwlasz-
cza w ustawach o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim.

Jak si¢ jednak wydaje, na obowiazujace konstytucyjne regulacje dotycza-
ce samorzadu terytorialnego mozna réwniez spojrzec jako na zespdt norm
prawnych bedacych koncowym rezultatem procesu transformacji ustrojowej
w tej sferze wladzy publicznej. Inaczej moéwiac, jest to swego rodzaju rezultat
wczesniejszych debat, koncepcji, a zwlaszcza propozycji uregulowania kwe-
stii samorzadu terytorialnego, jakie byly ujmowane w projektach konstytu-
cji przygotowywanych przez rézne podmioty, poczynajac od 1989 r. Réwnie
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istotne znaczenie mialy zmiany dotyczace samorzadu terytorialnego wpro-
wadzane w tym samym okresie do obowigzujacych regulacji konstytucyj-
nych. Tak wiec bioragc pod uwage okres od 1989 do 1997 r., wskaza¢ mozna
na kilka etapéw powstawania regulacji konstytucyjnych dotyczacych samo-
rzadu terytorialnego. Celem ponizszych uwag nie jest jednak pelne i wy-
czerpujace przedstawienie tego zagadnienia, gdyz wymagaloby to znacz-
nie obszerniejszego opracowania. Chodzi raczej o syntetyczne wskazanie
na podstawowe etapy ksztaltowania si¢ rozwigzan prawnych przygotowy-
wanych z zatozeniem wprowadzenia ich do regulacji konstytucyjnych.

II.

W procesie transformacji ustrojowej za przelomowe wydarzenia nalezy
uzna¢ obrady przy Okraglym Stole. Z punktu widzenia wladzy publicznej
kluczowe znacznie mialy uzgodnienia dotyczace reform politycznych?. Od-
nosily si¢ one jednak z zasady do wtadzy centralnej, czego potwierdzeniem
bylo w szczegélnosci utworzenie instytucji prezydenta oraz wprowadzenia
dwuizbowosci poprzez powolanie Senatu. Rozbieznos¢ stanowisk strony
partyjno-rzadowej i opozycyjno-spolecznej spowodowalo, iz mimo dyskusji
nie udalo si¢ doprowadzi¢ do zmian w strukturze wladzy lokalnej, zwlasz-
cza przez utworzenie samorzadu terytorialnego. Jednakze w koncowym po-
rozumieniu Okraglego Stotu znalazlo si¢ odniesienie do samorzadu tery-
torialnego, ktdry zostal w szczegdlnosci wskazany jako jedno z rozwigzan
przyszlego systemu politycznego opartego na zasadzie suwerennosci narodu.

Zgodnie z porozumieniami Okraglego Stotu bedaca ich rezultatem nowe-
lizacja Konstytucji PRL dokonana dnia 7 kwietnia 1989 r. utrzymata zatem
system rad narodowych jako terenowych organéw wtadzy.

Jednakze w szczegdlnosci wydarzenia majace miejsce w wiekszosci panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej w koricowych miesigcach 1989 r. okreslane
mianem ,Jesieni Narodéw” doprowadzily relatywnie szybko do podwaze-
nia dotychczasowego monopolu wladzy partii komunistycznych. Oznacza-
fo to otwarcie drogi do zasadniczych przemian ustrojowych zmierzajacych
w kierunku wielopartyjnej demokracji.

2 Por. Stanowisko (z dnia S kwietnia 1989 r.) w sprawie reform politycznych.
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W tej sytuacji réwniez w Polsce nastgpilo przyspieszenie przemian demo-
kratycznych. Jednym z najistotniejszych jego przejawéw byta druga w 1989 .
nowelizacja ustawy zasadniczej z 1952 r. W oparciu o wczeéniej zglaszane
propozycje zmian - zwlaszcza dotyczace odejscia od zasady kierowniczej roli
partii — w dniu 29 grudnia 1989 r. uchwalona zostala ustawa o zmianie Kon-
stytucji PRL’. Jej znaczenie dla procesu transformacji mozna, jak sie wydaje,
okresli¢ jako zasadnicze. Znalazto to wyraz w szczegoélnosci we wprowadze-
niu nowego rozdzialu 1 ,Podstawy ustroju politycznego i gospodarczego”.
W rozdziale tym ujete zostaly fundamentalne zasady ustroju politycznego,
takie zwlaszcza jak zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 1), su-
werennosci narodu (art. 2), pluralizmu politycznego (art. 4), wraz z jedno-
czesnym uchyleniem zasady kierowniczej roli partii.

Ponadto jednak nowela grudniowa miala zasadnicze znacznie takze dla
idei samorzadnosci, gdyz wprowadzony art. 5 stanowil, iz: ,,Rzeczpospolita
Polska gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy
oraz swobode¢ dzialalnodci innych form samorzadu”. Oznaczalo to zatem
konstytucjonalizacj¢ zasady samorzadu terytorialnego i to wraz z gwarancja
jego udzialu w sprawowaniu wladzy. Wykluczalo to wiec mozliwo$¢ trakto-
wania samorzadu terytorialnego jako instytucji o charakterze pomocniczym
czy doradczym. Nie bez znaczenia bylo réwniez to, ze art. 5 formulowat swo-
bode dzialalnosci innych form samorzadu, cho¢ juz bez zapewnienia udzia-
tu w sprawowaniu wladzy.

Doceniajac wage i znacznie konstytucjonalizacji samorzadu terytorialne-
go, nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze samorzadu terytorialnego jako realnie
dzialajgcej instytucji ustrojowej nadal nie byto. Inaczej méwiac, art. 5 pozo-
stawal norma pustg. Zmiana tego stanu rzeczy wymagata podjecia dziatan
na plaszczyznie ustawodawczej. Stosowane inicjatywy ustawodawcze zostaty
przygotowane w stosunkowo w krotkim czasie. Ich autorem okazat sie Senat.

IIIL.

Za swego rodzaju poczatek prac Senatu zmierzajacych do utworzenia w Pol-
sce samorzadu terytorialnego mozna uzna¢ debate na ten wlasnie temat, jaka

3 Por.Dz.U.Nr 75, poz. 444.
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miala miejsce podczas posiedzenia Senatu w dniu 29 lipca 1989 r.* Podsta-
wa debaty byly tezy na temat ustroju prawnego samorzadu terytorialnego.
Wprowadzenia do debaty dokonat przewodniczacy Komisji Samorzadu Te-
rytorialnego senator Jerzy Regulski, ktory w szczegoélnosci wskazal przyczy-
ny, z racji ktorych konieczne jest wprowadzenie samorzadu terytorialnego.

Jako pierwsze uznal przyczyny polityczne polegajace na tym, ze odtworze-
nie samorzadu terytorialnego jest niezbednym krokiem w kierunku budo-
wania demokratycznego panstwa. Bez demokracji lokalnej nie ma demokra-
cji ogolnokrajowej. Wskazal réwniez na przyczyny spoleczne, gospodarcze
i ekologiczne. Podnidst takze kwestie barier uniemozliwiajacych wczesniej-
sze utworzenie samorzadu terytorialnego.

Jezeli chodzi o kwestie konstytucyjne, to nalezy zwrdci¢ uwage, ze nie
stanowily one znaczacego watku, zaréwno jezeli chodzi o tres¢ tez, wysta-
pienie senatora J. Regulskiego®, jak i debatg. O tym, ze kwestie konstytu-
cyjne nie stanowily wéwczas znaczacego problemu, swiadczy réwniez to,
ze nie zostaly podjete w konczacej debate uchwale Senatu z dnia 29 lipca
1989 r. w sprawie samorzadu terytorialnego®. W uchwale tej m.in. stwier-
dzono, ze Senat wyraza przekonanie o koniecznosci istnienia autentycznego
samorzadu miast i gmin jako niezbednego elementu przebudowy politycz-
no-prawnej ustroju Polski. Zapowiedziano takze, iz Senat podejmie si¢ przy-
gotowania odpowiednich projektéw ustaw realizujacych ten cel w oparciu
o przedstawione tezy.

Realizacja tej zapowiedzi byt pakiet projektéow ustaw przedlozony pod
obrady Senatu w styczniu 1990 r. Na pakiet ten — obok projektéw ustaw zwy-
ktych” - sktadat sie réwniez projekt zmian w Konstytucji RP. Podstawa de-

4

3lin.
N

Por. Sprawozdanie stenograficzne z 3 posiedzenia Senatu w dniu 29 lipca 1989 r. tam

Senator J. Regulski w odniesieniu do kwestii konstytucyjnych expressis verbis opo-
wiedzial si¢ za uchyleniem przepisu konstytucyjnego stanowigcego, iz prezydent sprawuje
nadzér nad radami narodowymi. Wskazal réwniez na konieczno$¢ uregulowania kwestii
nadzoru nad dzialalno$cia rad, ale nadzoru sprawowanego wylacznie z punktu widzenia le-
galnodci, czyli zgodnosci z prawem, a nie celowosci. Uznal jednak, iz kwestia ta moze by¢
uregulowana w drodze konstytucyjnej lub w drodze ustawowe;j.

¢ Sprawozdanie stenograficzne z 3 posiedzenia..., tam 296.

7 Byly to projekty ustaw dotyczace: ustroju samorzadu terytorialnego, ordynacji wy-

borczej do samorzadu terytorialnego, pracownikéw komunalnych.
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baty Senatu nad zmianami w Konstytucji byl projekt przygotowany przez
Komisj¢ Konstytucyjng oraz Komisj¢ Samorzadu Terytorialnego®. W zala-
czonym do projektu krotkim uzasadnieniu stwierdzono, iz projekt zawiera
propozycje niezbednych zmian w zwiazku z wprowadzeniem samorzadu te-
rytorialnego. Zmiany nie majg charakteru programujacego, lecz dostosowu-
ja przepisy Konstytucji do koncepcji samorzadu terytorialnego zawartego
w projektach ustaw zwyktych przedktadanych wraz z projektem zmian kon-
stytucyjnych. Wspomniano réwniez o zawierajacym zasade samorzadnosci
art. 5. W uzasadnieniu wskazano, iz rady narodowe przestang by¢ ,,organa-
mi wladzy i administracji panstwowej”. Okreslenie to powinno wiec zostac¢
usuniete z Konstytucji badz zastapione okresleniem ,,rady gmin”.

Projekt zawieral takze niezbedne zmiany dotyczace terenowych organow
administracji rzagdowej. Wojewodowie mieli zosta¢ uznani za przedstawicie-
li rzadu na swoim terenie. Szczegdlng cecha projektu bylo to, iz w zasadzie
nie zawieral zadnych regulacji konstruujacych samorzad terytorialny, kto-
re to okreslenie zostalo zastosowane tylko raz w przepisie stanowiacym, iz:
»Zadania z zakresu terenowej administracji panstwowej moga by¢ powie-
rzone organom samorzadu terytorialnego”.

W czasie prac senackich propozycje zmian przygotowane przez komi-
sje senackie przedstawila senator Alicja Grzeskowiak. Jednakze ograniczy-
ta sie w zasadzie do uwag ogdlnych i powtoérzenia uzasadnienia zalaczonego
do projektu. Nastepnie miata miejsce debata. Jednakze w jej trakcie proble-
matyka konstytucyjna nie byla szerzej obecna. Senat jednomyslnie przyjat
projekt zmian w Konstytucji. Projekt przyjety przez Senat utrzymatl, w za-
sadzie, propozycje zmian przygotowane pierwotnie przez komisje senackie.
Wprowadzone zmiany mialy charakter redakcyjny.

Przyjety przez Senat projekt zmian w Konstytucji RP zostal wniesiony
do Sejmu’. Krétkie i ogélne uzasadnienie w bardzo znacznym zakresie na-
wigzywalo do uzasadnienia projektu pierwotnego komisji senackich. Pierw-
sze czytanie senackiego projektu zmian w Konstytucji RP mialo miejsce
w konicu stycznia 1990 r. podczas posiedzenia poswieconego rozpatrzeniu
senackiego pakietu ustaw dotyczacych samorzadu terytorialnego. Uzasad-

8 Por. Druknr 117 (18 stycznia 1990 r.).
°  Por. Druk nr 193 (20 stycznia 1990 r.).
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niajgc projekt, senator A. Grzeskowiak'® wskazala, iz Senat proponuje zmia-
ny tylko i wylacznie w takim zakresie, jaki jest niezbedny dla funkcjonowa-
nia tworzonego samorzadu terytorialnego. Zmiany w Konstytucji nie maja
zatem charakteru programujacego pozycje i ksztalt samorzadu terytorial-
nego, a dostosowuja jedynie regulacje ustawy zasadniczej do modelu samo-
rzadu terytorialnego proponowanego w senackim pakiecie ustaw. Wskazata
réwniez, iz proponowane zmiany stanowig kolejny etap na drodze ewolucyj-
nego przeksztalcania zasad ustroju panstwowego. Obowigzujaca Konstytu-
cja na ich tle powinna by¢ traktowana w tym okresie przejsciowym w spo-
sOb operatywny, zatem proponowane zmiany polegaja gléwnie na usuwaniu
z ustawy zasadniczej przepiséw nieprzystajacych lub utrudniajacych funk-
cjonowanie panstwa, jego instytucji w relacjach z jednostka, jednakze tak,
aby nie doszlo do naruszenia okre§lonego minimum konstytucyjnego.

W debacie, w ktorej kwestie konstytucyjne nie byty znaczaco widoczne,
zwrdcono jednak uwage na to, ze usunigciu przepiséw dotyczacych rad naro-
dowych nie towarzysza nowe regulacje konkretyzujace pozytywnie koncep-
cje samorzadu terytorialnego. Ta nowa instytucja ustrojowa zastuguje na szer-
sze ujecie konstytucyjne. Ponadto trafnie zwrécono uwage, ze nazbyt ogolne
konstytucyjne ujecie kwestii samorzadu terytorialnego nie odpowiada wiasci-
wemu traktowaniu Konstytucji jako ustawy zasadniczej panstwa. Podniesiono
réwniez, iz brak szerszych regulacji konstytucyjnych dotyczacych samorzadu te-
rytorialnego moze zosta¢ odczytane jako deprecjonowanie roli tej nowej insty-
tucji ustrojowej. W zwiazku z tym zaproponowano, aby w miejsce usuwanego
rozdziatu 6 wprowadzi¢ szersze regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego.

Po zakonczeniu debaty projekt zmian w Konstytucji — analogicznie jak
pozostale senackie projekty dotyczace samorzadu terytorialnego - zostal
skierowany do komisji nadzwyczajnej powotanej wlasnie w celu rozpatrze-
nia tych projektéw. Komisja nadzwyczajna przedlozyla sprawozdanie', kto-
re przedstawila posel Hanna Suchocka'?, podkreslajac przede wszystkim, iz
projekt zawarty w sprawozdaniu rézni si¢ w do$¢ istotny sposéb od projek-

10 Por. Sprawozdanie stenograficzne z 19 posiedzenia Sejmu RP w dniu 25 stycznia

1990r.,s.221in.
' Por. Druk nr 264 (2 marca 1990 r.). Por. réwniez: Druk nr 264A (7 marca 1990 r.).
2 Por. Sprawozdanie stenograficzne z 23 posiedzenia Sejmu w dniu 8 marca 1990 r.,

lam9in.
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tu senackiego. Zwrdcila uwage, ze w projekcie senackim proponowano skre-
$lenie artykuléw Konstytucji od 43 do 51, ktére dotyczyly rad narodowych,
nie wprowadzajac w to miejsce zadnych nowych regulacji. Podstawe konsty-
tucyjng dla samorzadu terytorialnego mialby stanowi¢ jedynie ogdlny art. 5
Konstytucji. Ta propozycja Senatu nie uzyskala poparcia w trakcie prac sej-
mowej komisji nadzwyczajnej. Uznano, ze nie mozna odktada¢ do przyszlej
nowej konstytucji uregulowania podstaw samorzadu terytorialnego, a obec-
ny art. 5 nie jest wystarczajacg podstawa. Uznano, ze likwidacja dotychcza-
sowej, bardzo krytykowanej struktury, jaka sa rady narodowe, i wprowa-
dzenie w to miejsce samorzadu terytorialnego, jest zmiang zbyt powazna
z punktu widzenia ustrojowego, aby moglo sie to odby¢ bez wprowadzenia
regulacji dotyczacych terytorialnych mechanizméw sprawowania wtadzy.

Wskazata, iz bioragc zatem pod uwage znaczenie ustrojowe samorzy-
du terytorialnego, jego zakotwiczenie w Konstytucji wydaje si¢ koniecz-
ne. Niewprowadzenie do Konstytucji postanowien dotyczacych samorzadu
terytorialnego mogloby - juz z innego punktu widzenia — wydawac sie para-
doksalne. Krytycznie oceniang instytucja konstytucyjng byly rady narodo-
we, ktdre sg teraz usuwane z ustawy zasadniczej. Jednoczesnie wprowadzany
jest samorzad terytorialny bedacy przelomem w dotychczasowym mysleniu
o wladzy lokalnej. Brak konstytucjonalizacji tej instytucji bylby nieuzasad-
nionym regresem w stosunku do poprzednich regulacji. Ponadto dosztoby
do swego rodzaju paradoksu, gdyz jednymi konstytucyjnymi organami tere-
nowymi byliby wojewodowie.

Zdaniem komisji za konieczne regulacje konstytucyjne uznaé nalezy
okreslenie zasad — najogdlniej méwiac — zawiadywania sprawami lokalnymi,
a zwlaszcza takich kwestii, jak: ogdlna istota samorzadu terytorialnego, za-
sadnicza struktura organizacyjna, zakres samodzielnos$ci oraz prawa majat-
kowe. Uznano réwniez za celowe, aby podnies$¢ do rangi zasady konstytucyj-
nej samodzielnos¢ gminy i jej ochrong sagdowa, a takze dwa istotne elementy
tej samodzielnosci - mienie komunalne i finanse gminy. Zaproponowano
takze uznanie za zasade konstytucyjna, ze dochody wlasne gminy sg uzupet-
niane subwencjami, i to nie na zasadzie uznaniowosci, lecz obligatoryjnosci.

Ponadto posel H. Suchocka wskazata, ze jezeli chodzi o inne zmiany réz-
nigce si¢ od pierwotnego projektu senackiego, to zgloszono inny tytul roz-
dzialu piatego. Zamiast dotychczasowego brzmienia ,,Organy administracji
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panstwowej” proponowany byt tytul ,,Rzad i administracja”, co bardziej od-
powiadalo koncepcji organéw panstwowych przyjetej w Konstytucji po ko-
lejnych nowelizacjach.

Zaproponowano takze dokonanie zasadniczych zmian w rozdziale dzie-
wigtym Konstytucji dotyczacym zasad prawa wyborczego. Zgodnie z pro-
ponowanymi zmianami regulacje tego rozdziatu dotyczy¢ miaty tylko zasad
prawa wyborczego do Sejmu i Senatu. Znaczaca nowoscia byla propozycja
calkowitego przeniesienia zasad prawa wyborczego do samorzadu teryto-
rialnego na poziomie ustaw zwyktych. Wraz ze zmianami rozdziatu 9. doty-
czgcego rad narodowych komisja zaproponowata zmiane polegajaca na usu-
nieciu konstytucyjnej zasady odwotywalnosci przedstawicieli.

Po debacie w dniu 8 marca 1990 r. Sejm uchwalil ustawe o zmianie Kon-
stytucji w brzmieniu przedlozonym w sprawozdaniu komisji'’. Przyjeta usta-
wa wprowadzita niemal dziesig¢ zmian'. W pewnym uproszczeniu mozna
je podzieli¢ na trzy grupy. Pierwsza z nich to zmiany polegajace na zniesie-
niu rad narodowych. Zmiany dotyczace administracji rzagdowej to grupa
druga. Trzecia grupa to zmiany najbardziej istotne. Dotyczyly one bowiem
bezposrednio konstrukcji samorzadu terytorialnego i znalazly sie w roz-
dziale 6, ktéry otrzymat tytul ,,Samorzad terytorialny”. Przyjete przepisy
mialy brzmienie nastgpujace:

»Art. 43.1. Samorzad terytorialny jest podstawowa forma organizacji zy-
cia publicznego w gminie. 2. Gmina zaspokaja zbiorowe potrzeby spolecz-
nosci lokalne;j.

Art. 44.1. Gmina posiada osobowos¢ prawna i wykonuje zadania publicz-
ne w imieniu wlasnym, na zasadach okreslonych przez ustawy. 2. Samodziel-
no$¢ gminy podlega ochronie sadowej. 3. W zakresie uregulowanym usta-
wami gmina wykonuje zlecone zadania administracji rzadowe;.

Art. 45.1. Organem stanowigcym gminy jest rada wybierana przez miesz-
kancéw gminy. Zasady i tryb wyboru okresla ustawa. 2. Rada wybiera orga-
ny wykonawcze gminy.

13 W glosowaniu uczestniczyto 350 postéw. Wymagana wiekszoé¢ 2/3 gloséw wynosi-

ta234.Za ustawg oddano 325 gloséw. Nikt nie byt przeciw, a wstrzymalo sie 25 postéw. Por.
Sprawozdanie stenograficzne z 23 posiedzenia Sejmu..., fam 125.
" Por. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

(Dz.U.Nr 16, poz. 94).
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Art. 46. Gminie przystuguje prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe.
Prawa te stanowig mienie komunalne.

Art. 47. Dochody wiasne gminy s3 uzupelniane subwencjami na zasadach
okreslonych przez ustawe”.

Nalezy doda¢, ze w marcu 1990 r. Sejm uchwalil ponadto pakiet ustaw
zwyklych tworzacych konieczne podstawy prawne dla rozpoczecia funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego. Nastepnie w dniu 27 maja 1990 r. mia-
ty miejsce pierwsze wybory samorzadowe, w wyniku ktérych wylonione zo-
staty rady gmin. Mozna uznad, iz rozpoczecie dziatalnosci przez rady gmin
oznaczalo praktyczne narodziny samorzadu terytorialnego.

Iv.

Po przelomie ustrojowym w 1989 r. podjete zostaly intensywne prace ma-
jace na celu przygotowanie i uchwalenie nowej demokratycznej ustawy za-
sadniczej. Wydawalo sig¢, Ze nastapi to w 1991 r. Tak si¢ jednak nie stalo.
Wezesniejsze zakonczenie kadencji parlamentu jesienig 1991 r. definitywnie
przesadzilo o tym, iz w pierwszych latach po 1989 r. nie udalo si¢ uchwali¢
nowej konstytucji. Mimo tego niepowodzenia nalezy jednak zwroci¢ uwage,
iz w latach 1989-1991 przygotowano niemal kilkanascie projektéw konsty-
tucji'®. Byly to zaréwno pelne projekty, jak i akty o ograniczonej materii oraz
projekty ujete w formie tez. Byly to w szczegodlnosci projekty przygotowa-
ne przez komisje konstytucyjne Sejmu i Senatu, projekty partii politycznych
oraz projekty prywatne przygotowane z zasady przez ekspertéow. Z punktu
widzenia ksztaltowania si¢ konstytucyjnej koncepcji regulacji samorzadu te-
rytorialnego nalezy zwréci¢ uwage, ze w zasadzie wszystkie te projekty za-
wieraly w swoich postanowieniach problematyke samorzadu terytorialnego.
Mozna jednak méwi¢ o znacznym zrdznicowaniu projektow zaréwno jeze-
li chodzi o zakres tresci proponowanych regulacji, jak tez sposéb ujecia re-
gulaciji.

Cechg charakterystyczng ujecia kwestii samorzadu terytorialnego w pro-
jekcie przygotowanym przez Komisje Konstytucyjng Sejmu X kadencji bylo
to, ze poczatkowa cze$¢ proponowanego rozdziatu 10 (,Samorzad teryto-

5 Por. M. Kallas, Projekty konstytucyjne 1989-1991, Warszawa 1992.
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rialny”) byla doslownym powtérzeniem art. 43-47 noweli konstytucyj-
nej z 8 marca 1990 r. Nastepnie powtdrzone przepisy zostaly rozszerzone
o nowe regulacje dotyczace wydawania przez organy gminy (rada, zarzad)
przepiséw powszechnie obowiazujacych. Ponadto projekt stanowit, iz spory
o wlasciwo$¢ miedzy administracja rzagdowa a organami samorzadu teryto-
rialnego rozstrzyga Naczelny Sad Administracyjny.

Kluczowa cechg charakterystyczng projektu konstytucji przygotowane-
go przez Komisje Konstytucyjng Senatu I kadencji (rozdziat VII ,Samorzad
terytorialny”) bylo postanowienie, zgodnie z ktérym: , Terytorialne zwigz-
ki samorzadowe, stanowigce wspolnoty mieszkancéw, sa podstawows for-
ma organizacji lokalnego zycia publicznego”. Projekt nie ograniczal si¢ wiec
do gminy, lecz dopuszczal wielostopniowo$¢, cho¢ réwnoczesnie przesadzal,
iz podstawowym terytorialnym zwigzkiem samorzagdowym ma by¢ gmina.
Ponadto terytorialnym zwigzkom samorzadowym przyznawal osobowos¢
prawng, prawo wlasnosci, okreslat zrédta dochodéw oraz przewidywat po-
chodzace z wyboréw organy stanowiace, wybierane przez organy stanowia-
ce — organy wykonawcze, a takze instytucje referendum.

Zawysoce oryginalny mozna uznac projekt Polskiego Stronnictwa Ludo-
wego (B. Izba Samorzadowa, C. Samorzad terytorialny), co byto widoczne
zwlaszcza w koncepcji Izby Samorzadowej okreslonej jako druga Izba Par-
lamentu, stanowigca reprezentacje¢ wszystkich rodzajow samorzadu do two-
rzenia prawa. Jezeli natomiast chodzi o samorzad terytorialny, to projekt
PSL cechowal si¢ pewnag niejednoznacznosciag w odniesieniu do struktury sa-
morzadu terytorialnego. Stanowil bowiem, iz organami samorzadu sg rady
gmin jako przedstawicielstwa miejscowych wspdlnot obywatelskich, co mo-
globy wskazywa¢ na jednostopniowos¢. Ponadto jednak - zgodnie z projek-
tem — rady gmin tworza sejmiki jako ich przedstawicielstwo samorzgdowe
na szczeblu wojewddztwa, co z kolei moze wskazywac¢ na dwustopniowos¢
samorzadu.

Za istote projektu Stronnictwa Demokratycznego (VI ,Podzial admini-
stracyjny panstwa. Samorzad terytorialny”) mozna uzna¢ postanowienia,
zgodnie z ktérymi: ,Samorzad terytorialny bedacy korporacja prawa pu-
blicznego ogdtu mieszkancow danej jednostki zasadniczego podzialu ad-
ministracyjnego dziala w gminach miejskich i wiejskich oraz w powiatach.
Wiladzami samorzadu terytorialnego sa wiadze stanowigce, podchodzace



104 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2015/1

z wyboréw, wladze wykonawcze oraz wladze rewizyjne”. Projekt nie przewi-
dywal istnienia samorzadu na szczeblu wojewodztwa.

Projekt konstytucji przygotowany przez zespol naukowy kierowany
przez prof. Sylwestra Zawadzkiego cechowat sie z kolei najszersza i najbar-
dziej szczegdtowa regulacja samorzadu terytorialnego (rozdziat VIII ,Sa-
morzad terytorialny”, art. 131-142). Projekt stanowil, iz samorzad teryto-
rialny jest powszechng forma organizacji zycia publicznego i organizowania
sie spotecznosci lokalnych w jednostkach podzialu terytorialnego. Struktura
samorzadu nie zostala zatem przesadzona. Ponadto w szczegélnosci w pro-
jekcie uregulowano nie tylko takie typowe kwestie, jak organy stanowiace
i wykonawcze, zakres zadan samorzadu, kwestie budzetowe i podstawy go-
spodarki finansowej, ale takze zagadnienia samorzadu jednostek pomocni-
czych, przedsigbiorstw komunalnych oraz regulacje odnoszace si¢ do nadzo-
ru nad samorzadem terytorialnym.

W projekcie profesoréw Janiny Zakrzewskiej i Jerzego Ciemniewskiego
(9. ,Samorzad”) samorzad terytorialny zostal uznany za podstawowa forme
organizacji zycia publicznego w gminie. Ponadto w projekcie syntetycznie
ujeto w szczegdlnosci kwestie osobowosci prawnej, podstaw finansowych,
organéw stanowigcych i wykonawczych, mozliwosci wykonywania zadan
zleconych przez administracj¢ rzagdowa. Projekt stanowit réwniez, iz repre-
zentacja rad gmin w wojewodztwach sg sejmiki wojewddzkie.

Podobne i réwnie syntetyczne regulacje zostaly ujete w projekcie profeso-
réw Andrzeja Mycielskiego i Wactawa Szyszkowskiego (rozdziat VI ,,Samo-
rzad”). Nie przewidziano jednak konstytucjonalizacji sejmikéw wojewddz-
kich.

Mimo przygotowania projektu konstytucji w Sejmie, w Senacie oraz in-
nych projektéw ostatecznie nie doszto do uchwalenia nowej konstytucji. Nie
doszto zatem i do nowego uregulowania kwestii samorzadu terytorialnego.
Obowigzywaly wiec nadal regulacje konstytucyjne przyjete w 1990 r.

V.

Niepowodzenia w latach 1989-1991 w dazeniu do uchwalenia nowej ustawy za-
sadniczej, jak sie wydaje, sprzyjaly ksztaltowaniu sie przekonania, iz proces doj-



Ryszard Chrusciak o Proces ksztattowania konstytucyjnych regulacji samorzqdu... 105

$cia do nowej konstytucji bedzie jednak do$¢ dlugi. Réwnoczesnie narastato
niezadowolenie wynikajace z tego, ze obowigzujacymi podstawami konstytu-
cyjnymi byly regulacje wywodzace sie z konstytucji z 1952 r. W tej sytuacji po-
jawily sie koncepcje przyjecia aktu konstytucyjnego o ograniczonym zakresie
materii, ktéry do czasu uchwalenia nowej ustawy zasadniczej zastapilby obo-
wigzujace regulacje konstytucyjne. Od strony formalnej akty te przybieraly po-
sta¢ ustaw konstytucyjnych, lecz potocznie zwane byly matymi konstytucjami's.

Pierwsze tego rodzaju inicjatywy narodzily si¢ jesienig 1991 r., czyli pod
koniec kadencji ,,kontraktowego” Sejmu X kadencji. Zakonczyly sie jednak
niepowodzeniem. Taki sam los spotkat inicjatywe prezydenta Lecha Watesy
na poczatku Sejmu I kadencji pod koniec 1991 r. Projekty te z zasady ogra-
niczaly si¢ do uregulowania stosunkéw wzajemnych miedzy wladza ustawo-
dawczg i wykonawczg. Nie regulowaly wiec materii samorzadu terytorialne-
go. Tak byto réwniez z pierwotnym brzmieniem projektu Malej konstytuciji,
ktory zostat jednak ostatecznie przeksztalcony w obwigzujacy akt konstytu-
cyjny. Chodzi o projekt wniesiony do Sejmu na poczatku 1992 r. przez grupe
postéw owczesnej Unii Demokratycznej”. Projekt ten roéwniez nie obejmo-
wal materii samorzadu terytorialnego.

Jednakze podczas pierwszego czytania tego projektu w Sejmie wysunie-
ta zostala propozycja rozszerzenia materii rozpatrywanego projektu. Poset
Pawel Laczkowski z Partii Chrzescijaniskich Demokratéw stwierdzil, iz jego
partia jest zwolennikiem wprowadzenia do projektowej ustawy jeszcze jed-
nego, istotnego elementu konstytucyjnego w postaci samorzadu terytorial-
nego, co bedzie stuzy¢ podniesieniu rangi tej instytucji ustrojowej. Wska-
zal réwniez, iz samorzad terytorialny i gospodarczy wymagaja rozbudowy
i ochrony przed zagrozeniem centralizmu. Stwierdzil ponadto, iz niezbed-
ne jest ,potwierdzenie aktem prawnym o wysokiej randze swobody dzia-
talnosci spolecznosci lokalnych i zapisanie warunkéw dziatania samorzadu
gospodarczego”. Dodal rowniez, iz: ,Nie ma chyba watpliwosci, ze proble-
matyka samorzadowa miesci si¢ w tzw. materii konstytucyjnej i w »ma-
tej konstytucji« powinna by¢ uwzgledniona. Dopiero taka ustawa, w ktorej
uregulowane zostanie dzialanie wladz naczelnych oraz okresli si¢ range sa-

16 Por. M. Kallas, Mata konstytucja z 1992 r., Warszawa 1993.
7" Por. Projekt ustawy konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wladzg usta-

wodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej (Druk nr 126, 1 lutego 1992 r.).
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morzadu w systemie wladzy oraz zaaprobowanego ustroju panstwa, moze
odegrac role »malej konstytucji« i stworzy¢ wlasciwe warunki do spokojnej
pracy nad ustawg zasadniczg™'®. Propozycja posta P. Laczkowskiego zyskata
poparcie i w trakcie prac na projektem jego materia zostala roszczona o roz-
dzial po$wigcony samorzadowi terytorialnemu.

Podczas drugiego czytania posel sprawozdawca Marek Markiewicz stwier-
dzil, Ze pracujaca nad projektem komisja nadzwyczajna dwukrotnie dyskuto-
wala na temat rozszerzenia zakresu projektu i doszta do wniosku, iz ze wzgledu
na znaczenie ustrojowe samorzadu terytorialnego jego wprowadzenie do usta-
wy konstytucyjnej jest niezbedne. Przedstawit tez syntetycznie wprowadzone
regulacje, akcentujac m.in. zakres zadan oraz podstawows role gminy*.

Tak wiec Mata konstytucja z 1992 r. zostala rozszerzona o rozdziat 5 ,,Sa-
morzad terytorialny”* w brzmieniu nastepujacym:

»Art. 70. 1. Samorzad terytorialny jest podstawowa forma organizacji lo-
kalnego Zycia publicznego. 2. Jednostki samorzadu terytorialnego posiada-
ja osobowos¢ prawng jako istniejace z mocy prawa wspolnoty mieszkancow
danego terytorium. 3. Przystugujace jednostce samorzadu terytorialne-
go prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe stanowig mienie komunalne.
4. Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Pozostate
rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa.

Art. 71.1. Samorzad terytorialny wykonuje w ramach ustaw istotng czes§¢
zadan publicznych, z wylaczeniem zadan zastrzezonych ustawowo do kom-
petencji administracji rzadowej. 2. Jednostki samorzadu terytorialnego wy-
konujg przystugujace im zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wia-
sng odpowiedzialnos¢ dla zaspokojenia potrzeb mieszkancow. 3. W zakresie
uregulowanym ustawami jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja za-
dania administracji rzadowej. W tym celu zostaja wyposazone w odpowied-
nie $rodki finansowe. 4. Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja za-

Por. Sprawozdanie stenograficzne z 12 posiedzenia Sejmu w dniu 2 kwietnia 1992 r.
Por. Sprawozdanie stenograficzne z 22 posiedzenia Sejmu w dniu 31 lipca 1992 r.
Stosowanemu rozszerzeniu ulegl réwniez tytul: Ustawa konstytucyjna z dnia 17

pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym.
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dania za po$rednictwem swoich organéw stanowiacych i wykonawczych,
swobodnie okreslajac w granicach ustaw swoje struktury wewnetrzne.

Art. 72.1. Wybory do organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego
sa powszechne, réwne i odbywaja sie w glosowaniu tajnym. 2. Mieszkancy
moga podejmowac rozstrzygnigcia w drodze referendum lokalnego. Warun-
ki i tryb przeprowadzenia referendum lokalnego okresla ustawa.

Art. 73.1. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa dochody
wlasne tych jednostek, subwencje i dotacje. 2. Zrédta dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie zadan publicznych sg gwarantowane
ustawowo.

Art. 74. Nadzér nad dzialalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
okresla ustawa.

Art. 75. Zasady zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz
reprezentowania ich intereséw wobec wladz panstwowych okresla ustawa”.

VI

Pierwsze wolne i demokratyczne wybory parlamentarne przeprowadzone
jesienig 1991 r. otworzyly droge takze do podjecia na nowo prac konstytu-
cyjnych. Nie rozpoczely sie one jednak od bezposrednich prac nad projek-
tem nowej ustawy zasadniczej, lecz od prac nad uregulowaniem trybu prac
nad nowg konstytucjg. Stosowane projekty ustaw konstytucyjnych dotycza-
cych tej kwestii pojawily si¢ juz pod koniec 1991 r., a ostateczne uregulowa-
nie nastgpito w ustawie konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia
konstytucji RP?'.

Zgodnie z tg ustawa prawo inicjatywy ustawodawczej w zakresie przed-
stawienia Zgromadzeniu Narodowemu projektu nowej konstytucji przy-
stugiwato Komisji Konstytucyjnej, grupie co najmniej 56 czlonkéw Zgro-
madzenia Narodowego oraz prezydentowi RP. W praktyce wiosng 1993 r.
uprawnione podmioty wniosty 7 projektow??. Wszystkie projekty zawieraly

?1 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwale-

nia konstytucji RP (Dz.U. Nr 67, poz. 336).
2> Por. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Projekty Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa 1993.
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regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego, cho¢ mozna méwic o znacz-
nym zréznicowaniu projektow zaréwno jezeli chodzi o zakres tresci propo-
nowanych regulacji, jak tez sposéb ujgcia regulaciji.

Projekt parlamentarzystéw SLD (rozdzial IX ,,Samorzad terytorialny”)
stanowil, iz samorzad terytorialny jest podstawowg forma organizacji lo-
kalnego Zycia publicznego, oraz ze podstawowa wspolnota samorzadu te-
rytorialnego jest gmina. Ponadto projekt zawieral postanowienia dotyczace
w szczegolnosci osobowosci prawnej, zakresu zadan wlasnych, wykonywa-
nia zadan administracji rzagdowej, trybu wyboréw organéw oraz referendum
a takze podstaw budzetowych i Zrédet dochodow.

Bardzo podobne ujecie znalazlo si¢ w projekcie parlamentarzystéw Unii
Demokratycznej (rozdzial XIII ,Samorzad terytorialny”). Projekt takze
stanowil, iZ gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego.
Znaczaca odmiennoscia bylo natomiast postanowienie, zgodnie z ktérym:
»Drugim stopniem samorzadu terytorialnego jest powiat. Inne jednostki sa-
morzadu terytorialnego moze okresli¢ ustawa”.

Specyfika wspolnego projektu parlamentarzystow PSL i UP (rozdzial 11.
»Samorzad terytorialny”) bylo przyjecie zasady, iz samorzad terytorialny
funkcjonuje tylko w gminie. Relatywnie szerzej ujete byly przepisy dotycza-
ce wydawania przepiséw powszechnie obowiazujacych, a zwlaszcza przepi-
séw porzadkowych. Ponadto projekt regulowal kwestie typowe (m.in. oso-
bowo$¢ prawna, organy, prawo wlasnosci).

Projekt prezydenta RP L. Walesy (,,Samorzady”) stanowil, iz podstawo-
w3 jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Tworzenie jednostek sa-
morzadu terytorialnego w powiecie i w wojewodztwie okresla ustawa. Poza
kwestiami typowymi projekt zawieral postanowienia, zgodnie z ktérymi
czlonek organu stanowigcego nie moze petni¢ funkcji wykonawczej w tej sa-
mej jednostce samorzadowej.

Wisrdd projektéw wniesionych wiosng 1993 r. znalazt si¢ rowniez projekt
przygotowany przez Komisj¢ Konstytucyjna Senatu I kadencji. Projekt zo-
stal wniesiony przez grupe 58 postéw i senatoréw. Jak juz byta mowa, pro-
jekt ten zostal oparty na pojeciu ,terytorialnego zwigzku samorzadowego”.

Projekt przygotowany przez parlamentarzystéw Porozumienia Centrum
(rozdzial XII ,,Samorzad”) byl powtérzeniem regulacji zawartych w projek-
cie Komisji Konstytucyjnej Senatu I kadencji.
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Najobszerniejsze i tez zarazem najbardziej specyficzne regulacje zawieral pro-
jekt parlamentarzystow Konfederacji Polski Niepodleglej (V ,,Samorzady”) prze-
widujacy samorzad gminny i wojewddzki. Zgodnie z projektem na czele gminy
wiejskiej miat sta¢ wojt i rada gminy, na czele gminy miejskiej — burmistrz i rada
miejska, a na czele wojewddztwa — wojewoda oraz sejmik ziemski. Do$¢ szeroko
uregulowane byly kwestie dochodéw oraz tryb prac organéw samorzadu. Za ory-
ginalne mozna uzna¢ rozwigzanie, w mysl ktorego czlonkowie sejmiku ziemskie-
go korzystaja z rekojmi nietykalnosci za dzialalno$¢ w pracach sejmiku.

Rozpoczete prace konstytucyjne nie zostaly jednak zakonczone uchwa-
leniem nowej konstytucji. Stalo si¢ tak na skutek rozwigzania parlamentu
przez prezydenta RP L. Walese w konicu maja 1993 r. Jezeli chodzi o przepi-
sy konstytucyjne dotyczace samorzadu terytorialnego, oznaczalo to dalsze
utrzymanie obowigzywania regulacji zawartych w Matej konstytucji.

VII.

Przeprowadzone po rozwigzaniu parlamentu wybory do Sejmu i Sena-
tu we wrzesniu 1993 r. otworzyly droge do ponownego podjecia prac nad
nowg konstytucja. Prace te rozpoczely si¢ jednak nie od bezposrednich prac
nad projektem, lecz od nowelizacji ustawy konstytucyjnej z 1992 r. reguluja-
cej tryb prac konstytucyjnych. Nowelizacja taka zostata uchwalona dnia 22
kwietnia 1994 r.*’

Jezeli chodzi o projekty, to wprowadzone zostaly dwie zmiany. Pierwsza
z nich to rozszerzenie katalogu podmiotéw majacych prawo wniesienia pro-
jektu konstytucji o grupe obywateli, ktorzy dla swojego projektu uzyskaja
poparcie co najmniej 500 000 oséb posiadajacych czynne prawo wyborcze
do Sejmu. Zmiana druga to wprowadzenie mozliwosci rozpatrywania pro-
jektow konstytucji bez wzgledu na to, w ktérej kadencji Sejmu i Senatu zo-
staly zgloszone, co oznaczalo odejscie od zasady dyskontynuacji.

Tak wiec z punktu widzenia obowiazujacych regulacji przedmiotem prac
konstytucyjnych prowadzonych po 1993 r. bylo 7 projektow*.

»  Ustawa z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej o trybie przygo-

towania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 61, poz. 251).
**  Por. Projekty konstytucji 1993-1997, cze$¢ 1, red. R. Chrusciak, Warszawa 1997.
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Projekt prezydenta RP L. Walesy. Cho¢ formalnie zostal wniesiony
w 1994 r., to jednak jezeli chodzi o przepisy dotyczace samorzadu teryto-
rialnego, to byly one tozsame z regulacjami zawartymi w projekcie wniesio-
nym w 1993 r.

Takze projekt parlamentarzystow SLD, cho¢ zostal formalnie wniesiony
w 1994 r.,, byl w zasadzie tozsamy z projektem z 1993 r. Jedyna réznica doty-
czyla przepisu zawierajacego odestanie do ordynacji wyborczej.

Ponownie rozpatrzeniu podlegal projekt przygotowany przez Komisje
Konstytucyjng Senatu I kadencji.

Ponownemu rozpatrzeniu podlegal takze wspdlny projekt parlamenta-
rzystow PSL i UP.

Rowniez projekt parlamentarzystow KPN podlegal ponownemu rozpa-
trzeniu.

Cho¢ projekt parlamentarzystow Unii Demokratycznej (Unii Wolnosci)
zostal formalnie zostal wniesiony w 1994 r., to jednak jezeli chodzi o prze-
pisy dotyczace samorzadu terytorialnego, to byly one tozsame z regulacjami
zawartymi w projekcie wniesionym w 1993 r.

Projekt obywatelski przygotowany pod patronatem NSZZ ,Solidarnos¢”
byt jedynym projektem w petni nowym (rozdzial VIII ,,Samorzad terytorial-
ny”). Zgodnie z tym projektem samorzad terytorialny, stanowigcy wspol-
note mieszkancow, jest formg zycia publicznego. Podstawowym, prawnie
chronionym, terytorialnym zwigzkiem samorzagdowym jest gmina, ktorej
rodzaje okresla ustawa. Inne szczeble i kategorie zwigzkéw samorzadu te-
rytorialnego okresla ustawa w sposob nienaruszajacy kompetencji i zrodet
finansowania gmin. Ponadto projekt zawieral regulacje dotyczace w szcze-
golnosci osobowosci prawnej, organéw stanowigcych i wykonawczych, refe-
rendum, a takze kontroli oraz nadzoru.

VIII.

Podlegajace rozpatrzeniu projekty po przeprowadzeniu pierwszego czytania
we wrzesniu 1994 r. zostaly skierowane do Komisji Konstytucyjnej. W po-
czatkowym etapie prac konstytucyjnych, jesienia 1994 r., prace nad przepisa-
mi dotyczacymi samorzadu terytorialnego prowadzone byty w podkomisji
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organéw wladzy ustawodawczej, wykonawczej i samorzadu terytorialnego.
W szczegdlnosci byty to posiedzenia w dniach 91 10 grudnia 1994 r.* Na fo-
rum Komisji Konstytucyjnej prace nad przepisami dotyczacymi samorzadu
terytorialnego prowadzone byly zwlaszcza w okresie pazdziernik-grudzien
1995 r.*® Mozna przyjaé, iz wowczas wypracowano zasadnicze brzmienie
wielu postanowien. Zmiany wprowadzone podczas konicowych prac prowa-
dzonych w listopadzie 1996 r.?” byty stosunkowo niewielkie.

Komisja Konstytucyjna przyjela koncowy projekt w dniu 16 stycznia
1997 r. Drugie czytanie tego projektu w Zgromadzeniu Narodowym odby-
to sie w lutym 1997 r. W trakcie obrad do przepiséw dotyczacych samorza-
du terytorialnego zgloszono relatywnie nieliczne poprawki. Zostaty one roz-
patrzone przez Komisje Konstytucyjna w marcu 1997 r.?® Nastepnie mialo
miejsce uchwalenie Konstytucji w drugim czytaniu. Oznaczalo to ostatecz-
ne przyjecie brzmienia przepiséw dotyczacych samorzadu terytorialnego.
Stalo sie tak dlatego, Ze wsréd wniesionych przez prezydenta RP propozycji
zmian, ktdre byly przedmiotem trzeciego czytania w Zgromadzeniu Naro-
dowym w dniu 2 kwietnia 1997 r., nie bylo propozycji zmian regulacji doty-
czacych samorzadu terytorialnego.

Tak wigc w Konstytucji RP z 1997 r. postanowienia dotyczace samorza-
du terytorialnego zostaty ujete w rozdziale I ,,Rzeczpospolita” oraz rozdzia-
le VII ,Samorzad terytorialny”. Jezeli chodzi o rozdzial I, to w gre wchodzi
w szczegdlnosci art. 16, stanowigcy, iz:

»Art. 16.1. Ogo6l mieszkancoéw jednostek zasadniczego podziatu teryto-
rialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadows. 2. Samorzad te-
rytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiladzy publicznej. Przystugujaca
mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosc¢”.

Brzmienie rozdzialu VII jest nastepujace:

»Art. 163. Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nieza-
strzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych witadz pu-
blicznych.

»  Por. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn XI.

26

Por. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyny XX VII-XXVIII.

7 Por. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn XLI.

*%  Por. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn XLIV.
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Art. 164.1. Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmi-
na. 2. Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalne-
go okresla ustawa. 3. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu tery-
torialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Art. 165.1. Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawna.
Przystuguja im prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe. 2. Samodzielnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sagdowe;j.

Art. 166.1. Zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspolnoty sa-
morzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako
zadania wlasne. 2. Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, usta-
wa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych
zadan publicznych. Ustawa okresla tryb przekazywania i sposéb wykonywa-
nia zadan zleconych. 3. Spory kompetencyjne miedzy organami samorzadu
terytorialnego i administracji rzadowej rozstrzygaja sady administracyjne.

Art. 167.1. Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. 2. Do-
chodami jednostek samorzadu terytorialnego sg ich dochody wlasne oraz
subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu pafstwa. 3. Zrédta docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego sa okreslone w ustawie. 4. Zmia-
ny w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego na-
stepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych.

Art. 168. Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wy-
sokosci podatkéw i oplat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.

Art. 169.1. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zada-
nia za posrednictwem organdw stanowiacych i wykonawczych. 2. Wybory
do organéw stanowigcych sa powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja
sie w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zglaszania kandydatéw i przeprowa-
dzania wyboréw oraz warunki waznosci wyboréw okresla ustawa. 3. Zasady
i tryb wyboréw oraz odwolywania organéw wykonawczych jednostek samo-
rzadu terytorialnego okresla ustawa. 4. Ustréj wewnetrzny jednostek samo-
rzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce.

Art. 170. Czlonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowac, w dro-
dze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu
pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego.
Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla ustawa.
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Art. 171.1. Dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzoro-
wi z punktu widzenia legalnosci. 2. Organami nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego sa prezes Rady Ministréw i wojewo-
dowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe. 3.
Sejm, na wniosek prezesa Rady Ministréw, moze rozwigzac organ stanowig-
cy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razgco narusza Konstytucje
lub ustawy.

Art. 172.1. Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo zrzeszania sie.
2. Jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo przystepowania do mig-
dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspodt-
pracy ze spoleczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw. 3. Za-
sady, na jakich jednostki samorzadu terytorialnego moga korzystac z praw,
o ktérych mowa w ust. 1 i 2, okresla ustawa”.

IX.

Jak sie wydaje, ksztaltowanie konstytucyjnych postanowien dotyczacych sa-
morzadu terytorialnego jest co najmniej dobra ilustracjg procesu transfor-
macji ustrojowej. Jest to zarazem dobry przyklad na zobrazowanie zjawiska
rozszerzania zakresu konstytucjonalizacji okreslonego zagadnienia ustrojo-
wego. Mozna przy tym wskaza¢ na widoczne etapy tego rozszerzania. Po-
czatkiem (grudzien 1989 r.) bylo bowiem wprowadzenie do unormowan
konstytucyjnych bardzo syntetycznie ujetej (jednozdaniowej) zasady udzia-
tu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy. Nie bylo wowczas dal-
szych regulacji i, co za tym, idzie nie funkcjonowat samorzad terytorialny.
Etap drugi (marzec 1990 r.) polegal na uksztaltowaniu konstytucyjnych
podstaw dla utworzenia samorzadu terytorialnego w postaci wprowadzenia
do konstytucji rozdziatu regulujacego samorzad terytorialny (5 artykutow).
Dwie wazne okolicznosci, to waski zakres regulacji oraz ograniczenie struk-
tury samorzadu do jednego szczebla w postaci samorzagdu gminy. Mimo
tych ograniczen samorzad terytorialny zaczal praktycznie funkcjonowac.
Rozszerzenie zakresu konstytucyjnej regulacji materii dotyczacej samo-
rzadu terytorialnego (6 obszerniejszych artykuléw) zwlaszcza o zakres wy-
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konywanych zadan oraz otwarcie drogi do tworzenia innych poza gming
jednostek to istotne zmiany, jakie przynidst trzeci etap (pazdziernik 1992 r.).

Etap czwarty to obowigzujgca ustawa zasadnicza z 1997 r., w ktorej roz-
dzial po$wiecony samorzadowi terytorialnemu liczy 10 do$¢ obszernych ar-
tykulow regulujacych w stosunkowo szerokim zakresie, jak si¢ wydaje, naj-
bardziej istotne kwestie tworzace konieczne konstytucyjne podstawy dla
funkcjonowania samorzadu terytorialnego.
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