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Rozdzial I. System aksjologiczny
Rady Europy w odniesieniu
do samorzadu terytorialnego w dobie
kryzysu demokracji liberalne;j

Jerzy Jaskiernia

§ 1. Wprowadzenie

Demokracja liberalna, na ktdrej wartosciach oparty jest system organiza-
cji miedzynarodowych, znalazfa si¢ w XXI w. w stadium kryzysu, wywola-
nego m.in. przez tendencje populistyczne. W niniejszym opracowaniu pod-
dana zostanie weryfikacji nastepujaca hipoteza badawcza: zjawisko kryzysu
demokracji liberalnej, obserwowane w XXI w., nie omineto obszaru samorzad-
nosci terytorialnej. Narastajace procesy centralizacyjne podwazaja ten model
samorzadnosci terytorialnej, ktory wynika z Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego'. By skutecznie powstrzymac te tendencje, panstwa Rady Europy
powinny ponownie przemysle¢ mechanizmy egzekwowania modelu zawar-
tego w EuropKartaSamLok pod katem poszukiwania rozwiazan, ktore skutecz-
niej chronilyby samodzielno$¢ organéw samorzadu terytorialnego.

W opracowaniu wykorzystano nastgpujace metody badawcze: prawno-do-
gmatyczna i analizy systemowe;.

1 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U.
21994 r. Nr 124, poz. 607), dalej: EuropKartaSamLok.
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§ 2. Ogdlna charakterystyka
systemu aksjologicznego Rady Europy
w odniesieniu do samorzadu terytorialnego
i jego wdrazania do praktyki panstw cztonkowskich

Samorzad terytorialny bywa analizowany zaréwno w kontekscie prawa we-
wnetrznego?, prawa europejskiego®, jak i prawa miedzynarodowego?. Prawo
miedzynarodowe wprowadza przede wszystkim ogdlne unormowania ustro-
jowe samorzadu, przy niewielu szczegdlnych i bezposrednich regulacjach
(gtéwnie w przepisach przedmiotowych oraz w porozumieniach regional-
nych i bilateralnych lub ad hoc). Poza przypadkami ius cogens i zwyczaju
regulacje miedzynarodowe nie obowiazuja bezposrednio, lecz sa odpowied-
nio implementowane do systeméw wewnetrznych®. Oddzialuja one jednak
na przyjete modele samorzadu terytorialnego® oraz efektywno$¢ realizacji jego
funkcji’.

Dla poznania aksjologii Rady Europy w odniesieniu do wyboréw do sa-
morzadu lokalnego kluczowe znaczenie ma EuropKartaSamLok. Wazne zna-
czenie maja stowa zawarte w preambule do tej Karty: ,Panistwa czlonkow-
skie Rady Europy, sygnatariusze niniejszej Karty, zwazywszy, iz celem Rady
Europy jest zaciesnienie wiezi pomiedzy panstwami cztonkowskimi w celu
ochrony i urzeczywistnienia idei oraz zasad, ktére stanowia ich wspolny do-
robek; zwazywszy, ze jednym ze $rodkéow stuzacych do realizacji tego celu jest
zawieranie umoéw w dziedzinie administracji; zwazywszy, ze spofecznosci lo-
kalne stanowig jedna z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego; zwa-
zZywszy, ze prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicz-
nymi jest jedna z demokratycznych zasad, wspdlnych dla wszystkich panstw
cztonkowskich Rady Europy; przekonane, ze to wlasnie na szczeblu lokalnym
prawo to moze by¢ realizowane w sposob najbardziej bezposredni; przeko-
nane, ze istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste upraw-

2 H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 34.

3 D. Lasocka, Samorzady w Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 42.

4E. Page, Localism and Centralism in Europe: the Political and Legal Base of Local Self-Go-
vernment, Oxford 1991, s. 32.

5]. Sozarski, Migdzynarodowe ramy normatywne administracji samorzadowej — zarys zagad-
nienia, Roczniki Administracji i Prawa 2014, t. XIV, Nr 1, s. 35.

6 B. Dolnicki, Modele samorzadu terytorialnego w Europie i w Polsce, Katowice 1994, s. 48.

7 T. Walsh, Territorial Self-Government as a Conflict Management Tool, Cham 2018, s. 23.
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nienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem
w bezposredniej bliskosci obywatela; swiadome faktu, ze ochrona i ugrunto-
wanie samorzadu terytorialnego w poszczegélnych krajach Europy przyczy-
niajg si¢ w powaznym stopniu do budowy Europy w oparciu o zasady demo-
kracji i decentralizacji wladzy; przyznajac, ze jest to mozliwe przy zalozeniu,
ze spolecznosci lokalne wyposazone sa w organy decyzyjne ukonstytuowane
w sposOb demokratyczny i korzystaja z szerokiej autonomii odnosnie do kom-
petencji, sposobow ich wykonywania oraz srodkéw niezbednych do realizacji
ich zadan, uzgodnily, co nastepuje”.

Istotne znaczenie w kwestii kreowania standardéw Rady Europy w odnie-
sieniu do samorzadu terytorialnego ma Kongres Wiadz Lokalnych i Regional-
nych Europy (Congress of Local and Regional Authorities Europe - CLRAE),
skupiajacy w dwu izbach (Izba Wtadz Lokalnych, Izba Regionéw) przedstawi-
cieli sSrodowisk samorzadowych. Kongres spetnia funkcj¢ opiniodawcza w sto-
sunku do Komitetu Ministréw (przedklada mu propozycje w sprawie rozwoju
demokracji na szczeblu lokalnym i regionalnym) i Zgromadzenia Parlamen-
tarnego, a takze promuje wspotprace miedzy wladzami regionalnymi i lokal-
nymis.

Najwazniejszym zadaniem Kongresu jest ocena sytuacji demokracji lokal-
nej w panstwach cztonkowskich. Przeprowadza on w tym celu regularne wi-
zyty monitorujace stan realizacji zalozen EuropKartaSamLok. Prowadzi tez
konstruktywny dialog z rzadami cztonkowskimi dla angazowania wladz lokal-
nych i regionalnych w proces decyzyjny. Kongres ocenia rowniez przestrzega-
nie zasady subsydiarnosci, wspdtpracujac z Komitetem Regionéw UE. Rada
Europy analizuje, jak kraje czlonkowskie, w tym Polska, wypelniaja postano-
wienia EuropKartaSamLok.

8 Statutory Resolution and Charter of the Congress of Local and Regional Authorities of
Europe, Strasbourg 2002, s. 1-2.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_40g0_ebook

Czes¢ 1

§ 3. Znaczenie kryzysu demokracji
liberalnej dla samorzadnosci terytorialnej

Demokracja liberalna traktowana jest jako swoisty tad spoteczno-poli-
tyczny. Ma ona zapewni¢ rzady prawa, konkurencyjnos¢ polityczna, odpowie-
dzialnos¢ rzadzacych, aktywnos¢ obywatelska i polityczny pokoéj wewnetrzny?®.
Jej praktykowanie ma stanowic¢ swoistg przepustke do ,,wspdlnoty cywilizowa-
nych panstw”10.

Przez demokracje liberalng rozumiemy ustréj konstytuowany przez me-
chanizm dystrybucji wladzy wedle udzielonego poparcia spotecznego, idacy
w parze z wbudowanymi wen nienaruszalnymi gwarancjami przestrzegania
swobdd i praw obywatelskich!!. W demokragji liberalnej istotny jest zaréwno
wymiar centralny, jak i lokalny!2.

Jednym z zagrozen dla demokracji liberalnej stat si¢ globalny kryzys go-
spodarczy wywolany przez ,nieomylna” doktryne ekonomiczng neoliberali-
zmu. Demokracje liberalne, dla ktérych jawnym zagrozeniem byl rozwijany
w oparciu o neoliberalne ,,prawdy” miedzynarodowy kapital, stosowaty w mo-
mentach kryzysu gospodarczego prawa systemu (m.in. alokacja miliardowych
dotacji w nierentowne sektory), przyczyniajace sie do deregulacji ich narodo-
wych gospodarek. Monopolistyczny kapitalizm globalny przejmowal w tym
kontekscie kontrole nad struktura wspodlczesnego panstwa, uniemozliwiajac
mu efektywng kontrole w sferze polityki. Wyzej wymienione procesy deregu-
lowatly konsensus liberalno-demokratyczny'?. Na tym tle nasility sie tendencje
populistyczne. Nowym wyzwaniem dla panstwa liberalnego staly sie tez kon-

9 J. Van Till, From Liberal Democracy to the Cosmopolitan Canopy, Cosmopolitan Civil So-
cieties. An Interdisciplinary Journal 2015, No. 1, s. 37.

10 Y.A. Stivachtis, Liberal Democracy, Market Economy, and International Conduct as Stan-
dards of ‘civilization” in Contemporary International Society: The Case of Russia’s Entry into
the ‘Community of Civilized States’, Journal of Eurasian Studies 2015, No. 2, s. 134.

11 K. Kruk, Zmierzch czy renesans liberalnej demokracji, s. 1, http://www.instytutobywatelski.
pl/25569/komentarze/spoleczenstwo-komentarze/zmierzch-czy-renesans-liberalnej-demokracji
(dostep: 11.1.2024 r.).

12 J A. Chandler, Local Government in Liberal Democracies: an Introductory Survey, London
1993, s. 32.

13 T. Borgul, T. Panek, Merytokracja i technokratyzm - o niepolitycznych tendencjach hege-
monicznych zdefektowanego liberalizmu, Dialogi Polityczne 2010, Nr 13.

6
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sekwencje masowych ruchéw migracyjnych i oczekiwan w sprawie otrzyma-
nia azylu'4.

Konsekwencje kryzysu demokracji liberalnej dotknely rowniez obszar
wladz lokalnych'>. Gdyby odnies¢ si¢ do doswiadczen polskich, to przeja-
wem kwestionowania zasad demokracji liberalnej w odniesieniu do samo-
rzadu terytorialnego byly obserwowane po 2015 r. tendencje recentraliza-
cyjne. Byly one sprzeczne z systemem aksjologicznym Rady Europy doty-
czacym samorzadnosci terytorialnej, a zwlaszcza z wartosciami wyrazonymi
w EuropKartaSamLok!. Tendencje centralizacyjne polegajace na ingerowaniu
administracji centralnej w sprawy zastrzezone dla wladz samorzadowych i od-
bieraniu zadan samorzadom i przekazywanie ich na szczebel krajowy lub do
wojewody pojawialy si¢ z réZnym nasileniem!’.

Najwigksze kontrowersje wzbudzita reforma os$wiaty, ktéra zreorganizo-
wala system szkolny's. Samorzgdowcy protestowali przeciw obcigzeniu samo-
rzadow kosztami reformy i odbieraniu kompetencji. W grudniu 2015 r. przy-
wrocony zostal nadzér kuratoréw oswiaty nad ksztalttowaniem sieci szkot sa-
morzadowych. W 2016 r. gminy zostaly zobowigzane do zmiany nazw ulic,
instytucji czy obiektéw uzytecznosci publicznej upamiegtniajacych komunizm
lub inny ustrdj totalitarny’®. W przypadku braku zmiany nazwy ulic wojewo-
dzie przyznano kompetencje do wydania zarzadzenia zastepczego ustalajacego
nowg nazwe (podlegajaca szczegdlnej ochronie) i praktycznie bez mozliwosci
zaskarzenia do sadu administracyjnego. Silny sprzeciw samorzadow wzbudzilto
odebranie w2017 r. niektérych kompetencji z zakresu gospodarki wodno-$cie-

14 M J. Gibney, The Ethics and Politics of Asylum: Liberal Democracy and the Response to
Refugees, Cambridge 2004, s. 32.

15 L.M. Bartels, Democracy Erodes from the Top: Leaders, Citizens, and the Challenge of
Populism in Europe, Princeton 2023, s. 34.

16 J. Jakubek-Lalik, Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka uwag o regulacji konstytucyjnej
i praktyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce, w: B. Jaworska-Debska, E. Olejni-
czak-Szatowska, R. Budzisz (red.), Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspot-
czesny wymiar w teorii i praktyce, Warszawa-£0dz 2019, s. 105.

17 L. Rajca, Tendencje centralizacyjne w Polsce od 2015 roku, w: R.M. Czarny, L. Baratyriski,
P. Ramiqczek, K. Spryszak (red.), Ustroje — prawa cztowieka - bezpieczenstwo - integracja euro-
pejska. Ksiega jubileuszowa z okazji 70. urodzin Profesora Jerzego Jaskierni, Torun 2020, s. 254 i n.

18 Reforme¢ wprowadzono na podstawie ustawy z 14.12.2016 r. - Prawo o$wiatowe (t.j. Dz.U.
z 2024 r. poz. 737 ze zm.) i ustawy z 14.12.2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
oswiatowe (Dz.U. z 2017 r. poz. 60 ze zm.).

19 Ustawa z 1.4.2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitar-
nego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1103).
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kowej i przekazanie ich do powolanego organu regulacyjnego, tj. dyrektora
regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wod-
nego Wody Polskie?’. Powaznie ograniczono uprawnienia samorzadow woje-
wodztw do ksztaltowania skladu organow wojewodzkich funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej (samorzadowe osoby prawne) na rzecz or-
gandéw administracji rzadowej. Do tendencji centralizacyjnych wpisywalo sie
odebranie samorzadom wojewoddztw kompetencji w zakresie melioracji i za-
dan zwiazanych z przeciwdzialaniem powodzi i przekazanie ich do Panstwo-
wego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie?!.

Intensywnos$¢ zawlaszczania kompetencji samorzadu terytorialnego przez
wladze centralne w ostatnich latach wskazywata na probe powrotu do idei cen-
tralizacji wladzy panstwowej, w sprzecznosci z wartosciami demokracji libe-
ralnej. Ingerencja panstwa w sfere funkcjonowania samorzadu terytorialnego
zaznaczala si¢ przy tym w obszarze instytucjonalnym, funkcjonalnym oraz
w odniesieniu do zakresu poszerzania uprawnien nadzorczych administracji
rzadowej. Nastepowal proces ,,pelzajacej” recentralizacji. W proces ten wpisy-
walo si¢ nie tylko odbieranie kompetencji i zadan samorzadom, ale tez deficyt
konsultacji z samorzadami, badz ich fasadowos¢. Odbieranie zadan samorza-
dom dokonywane jest przy tym z reguly nie poprzez zmiany samorzadowych
ustaw ustrojowych, lecz poprzez lex specialis. Stawiane bylo w zwiazku z tym
pytanie: czy tendencje centralizacyjne stanowia tylko korekte dziatalnosci sa-
morzadu terytorialnego, czy sg przejawem szerszego rozwijajacego si¢ procesu
przemian ustrojowych???

Rozwdj sytuacji w Polsce w obszarze samorzadnosci terytorialnej stat
sie przedmiotem analiz Kongresu Wtladz Lokalnych i Regionalnych Europy
(KWLIiRE). W czerwcu 2018 r. ztozyta w Polsce wizyte delegacja Komitetu Mo-
nitorujacego KWLIRE. Sporzadzony przez nig raport okazal si¢ bardzo kry-
tyczny dla Polski. Mowa w nim o podwazeniu 30-letniego dorobku prawnego
oraz niezaleznosci wladz terenowych oraz postepujacej centralizacji panstwa.
W dokumencie stwierdza si¢ m.in., Ze rozpoczety po 1989 r. proces decentrali-
zacji panstwa byl jednym z fundamentéw przemian demokratycznych w Pol-
sce. Niestety, w ciagu zaledwie kilku lat sytuacja zmienila si¢ zasadniczo -

20 Ustawa z 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym
odprowadzeniu $ciekéw oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 2180).

21 Ustawa z 20.7.2017 r. - Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1478 ze zm.).

22 . Rajca, Tendencje centralizacyjne, s. 263.
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stwierdzaja autorzy raportu. Jednoczesnie zacheca sie polskie wladze do ,,po-
wrotu na $ciezke decentralizacji i lokalnej oraz regionalnej demokracji”.

Rzad RP krytycznie odnidst sie do raportu Komitetu Monitorujacego
KWLIRE. ,Raport ma charakter polityczny, pisany byl jeszcze przed wybo-
rami samorzadowymi, w oparciu o relacje osob skrajnie negatywnie nastawio-
nych do rzadu” - przekonywal Pawet Szefernaker, sekretarz stanu w MSWiA
i pelnomocnik rzadu ds. wspolpracy z samorzadami. W udzielonej odpowiedzi
rzad RP wskazal na ,nierzetelnos¢” i ,wybidrczo$¢” dokumentu oraz ze ,,do-
bér samorzadowych interesariuszy spotkan nie byl pluralistyczny”. Rzad nie
zgodzil si¢ z teza o skupianiu w swoich rekach coraz wigkszej wladzy kosztem
samorzadow. ,,To, co przedstawiciele strony samorzadowej okreslili mianem
recentralizacji, jest w istocie budowaniem jednolitych standardéw dostepu do
ustug i $wiadczen ze sfery panstwa dobrobytu” — argumentowat rzad?.

§ 4. Wnioski koncowe

Proces recentralizacji w Polsce, bedacy jednym z przejawow kryzysu de-
mokracji liberalnej w obszarze samorzadu terytorialnego, postawit na po-
rzadku dziennym pytanie: czy model egzekwowania zasad demokracji li-
beralnej w panstwach cztonkowskich Rady Europy, ktdrego wyrazem stala
sie EuropKartaSamLok, podotal préobie czasu? Gdy powstawata Rada Eu-
ropy w 1949 r., oparcie jej na zasadach demokracji liberalnej wydawalo sie
czyms$ oczywistym. Stad tez instrumenty, ktorymi dysponuje Rada Europy,
a w tym EuropKartaSamLok, ksztalttowane byly przy zalozeniu, ze panstwa
cztonkowskie RE zdeterminowane beda je egzekwowaé w kategoriach kon-
sekwencji aprobowania zasad demokracji liberalnej i gotowosci wdrazania
ich do swych systeméw ustrojowych. Gdy jednak zasady demokracji liberal-
nej zaczely by¢ kwestionowane na fali tendencji populistycznych, wywota-
nych zwlaszcza przez kryzys gospodarczy i migracyjny, powstala tendencja
do podwazania ich w praktyce ustrojowej. Objeta ona m.in. obszar samorzad-
nosci terytorialnej. Idea samodzielnosci organéw samorzadnosci terytorialnej,
azwlaszcza gminy, bedgca jednym z fundamentow demokracji liberalnej w ob-
szarze wladz lokalnych, zostata w niektorych panstwach cztonkowskich RE za-

23 T. Zélciak, Druzgocaca opinia o naszej samorzadnosci. Rada Europy: Rzad centralizuje co-
raz wiecej kompetencji, https://wiadomosci.dziennik.pl/wydarzenia/artykuly/595316,polska-lo-
kalna-opinia-samorzadnosc-rada-europy-raport.html (dostep: 11.1.2024 r.).
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kwestionowana. Krytyczny osad tendencji centralizacyjnych ze strony orga-
néw Rady Europy, a zwlaszcza KWLIRE, jak to byto wida¢ w Polsce, spotykat
sie z odrzucaniem zarzutow przez wladze panstwowe, ktére przyjmowaly po-
stawe ,obronng”.

W tej sytuacji instrumenty oddzialywania Rady Europy, a zwlaszcza te
o charakterze tzw. migkkiego prawa, znajdujace si¢ w dyspozycji KWLIRE,
okazywaly si¢ niejednokrotnie nieskuteczne. Rada Europy musi wigc w nowej
sytuacji, na tle 75 lat doswiadczen, ponownie postawi¢ i odpowiedzie¢ na py-
tania: czy model demokracji liberalnej, ktory legt u podstaw jej powstania,
stanowi wyraz gotowosci panstw czlonkowskich do jego realizacji? W jakim
zakresie powinien by¢ zmodyfikowany w procesie dostosowania do wyzwan
wspolczesnosci? Jakie instrumenty i mechanizmy moga sprzyjaé skuteczniej-
szemu egzekwowaniu tego modelu w panstwach cztonkowskich?

Pytania te maja charakter generalny, ale znajduja pelne zastosowanie w od-
niesieniu do samorzadnosci terytorialnej. Nie ulega przeciez watpliwosci, ze
systemy samorzadnosci terytorialnej w panstwach czlonkowskich Rady Eu-
ropy uksztattowaly si¢ pod przemoznym wplywem standardow RE, a zwtlasz-
cza EuropKartaSamLok. Skuteczno$¢ egzekwowania standardéw miedzyna-
rodowych w tej dziedzinie miata i mie¢ wigc bedzie kluczowe znaczenie dla
prawidtowego systemu dzialalnosci wladz lokalnych w systemie panstwa de-
mokratycznego.

Streszczenie

System aksjologiczny samorzadu terytorialnego, ktérego szczegdlnym wy-
razem byla Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego, odegral kluczowg role
w profilowaniu systemu samorzadnosci terytorialnej w panstwach cztonkow-
skich Rady Europy, a zwlaszcza w pafistwach Europy Srodkowo-Wschodniej,
ktére przystapity do niej po 1989 r. System ten oparty byl na wartosciach
demokracji liberalnej. Zjawisko kryzysu demokracji liberalnej, obserwowane
w XXI w., dotyczy réwniez obszaru samorzadnosci terytorialnej. Znajduje to
wyraz w tendencjach centralizacyjnych, ktore w znaczgcym stopniu podwazajg
realizacje modelu samorzadnosci terytorialnej, preferowanego przez Rade Eu-
ropy. Organizacja ta powinna wiec poszukiwa¢ skutecznych metod przeciw-
dzialania tym tendencjom.

10
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Summary

The axiological system of a local government, which was reflected
specifically in the European Charter of Local Self-Government, played a key
role in profiling the local government system in the member states of the
Council of Europe, especially in the countries of Central and Eastern Europe,
which joined the Council after 1989. This system was based on the values
of liberal democracy. The phenomenon of the crisis of liberal democracy,
noted in the 21st century, affected also the area of local government. This is
reflected in the centralization tendencies which significantly undermine the
implementation of the model of a local government preferred by the Council
of Europe.This organization should, therefore, look for effective methods to
counteract these trends.
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Rozdzial II. Konstytucyjna
koncepcja samorzadu terytorialnego

Andrzej Bataban

Wykladnia szczegdtowych postanowien Konstytucji' wymaga w pierwszej
kolejnosci zrekonstruowania konstytucyjnej istoty czy pojecia samorzadu te-
rytorialnego. Nietrafne wydaje si¢ w tej mierze adoptowanie instytucjonal-
nych albo funkcjonalnych definicji samorzadu przyjmowane, dla innych niz
ustrojowe celéw, w nauce prawa administracyjnego. Idzie raczej o ustalenie
idei konstytucyjnej (wzorca ustrojowego), ukierunkowujacej proces interpre-
tacyjny ustawy zasadniczej, a zarazem stanowiacej obowiazujaca i nieprzekra-
czalng granice dla ustawodawcy. Jednakze sformutowania Konstytucji nie ula-
twiajg tego zadania. W sposdb najbardziej bezposredni istoty samorzadu tery-
torialnego dotyczy art. 16 ust. 1: ,,0got mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadows”.

Weczesniej zamieszczone (art. 15 ust. 2) pojecie zasadniczego podziatu te-
rytorialnego w $wietle art. 16 ust. 1 Konstytucji nabiera jednak specjalnego
sensu, jako ze podzial terytorialny musi uwzglednia¢ ,,wigzi spoteczne, gospo-
darcze lub kulturowe” i zapewnia¢ ,,jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wyko-
nywania zadan publicznych”. Zasadniczy podzial terytorialny, cho¢ wczesniej
unormowany, jest zatem wtorny w stosunku do tych wigzi. Nietrudno jednak
zauwazy¢, ze wiezi te tworzg wspodlnote samorzadowq na zasadzie okreslenia
jej granic, i w tym sensie konstrukcja zawarta w art. 16 ust. 1 podporzadko-
wana jest zasadniczemu podzialowi terytorialnemu, jako pojeciu o charakterze
technicznym, okreslajacemu jej granice ,,z mocy prawa”. W tym ujeciu podziat
terytorialny tworzy z ogétu mieszkancéw wspoélnote, cho¢ jest uzalezniony od
spajajacych ja wiezi! Pojecie podziatu i wspdlnoty popadaja tu w btedne koto
wzajemnych uzaleznien, z ktérych wprost nie wynika stosunek nadrzednosci

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej: Konstytucja.
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Czes¢ 1

czy pierwotnosci, dopoki nie ustalimy materialnej istoty pojecia samorzadu
terytorialnego w oparciu o kluczowq zasad¢ pomocniczosci, okreslajaca spo-
sob wlasciwej wykltadni Konstytucji!

Whbrew pozorom to ustalenie nadrzednosci czy pierwotnosci jest konieczne
i niezwykle wazne. Mozliwo$¢ i sktonnos¢ wladzy panstwowej do manipulowa-
nia podzialem terytorialnym zagraza bowiem nie tylko autentycznosci wspol-
not, ale nawet ich istnieniu! Dla politycznego ustawodawcy wystarczy bowiem
to, Ze podzial terytorialny tworzy wspdlnote automatycznie, z mocy prawa, jak
to postanawia Konstytucja, a prawo to on ustanawia. Ewentualne ,,uwzgled-
nianie wigzi spotecznych (...)” zalezy natomiast od jego uznania i interpretacji.
Wartos¢ wspolnoty samorzadowej moze tu pas¢ ofiarg trybu jej identyfikacji,
ktérego cele moga by¢ bardzo rézne (zmiany koncepcji polskiego wojewddz-
twa, likwidacja i przywracanie powiatow, propozycja duzej gminy warszaw-
skiej czy operacje przylaczania do miast przylegltych gmin). Ustawodawcza
forma reform terytorialnych czy rozporzadzeniowa forma zmiany granic jed-
nostek podziatu terytorialnego zaklada co prawda konsultacje z mieszkancami,
ale nie ich zgode. Brak w tej sprawie jednoznacznych przepisow Konstytu-
cji w ich wersji zawartej w art. 15 i art. 16 znacznie utrudnia ochrone prawa
do samorzadu, wspdlnoty samorzadowej przed Trybunalem Konstytucyjnym
czy sadami (gdyby przyszto do zaskarzania zasadnosci i konsekwencji antyde-
mokratycznej reformy terytorialnej). Trudnos¢ ta istnieje tylko do momentu
przejscia od sformutowan przepiséw do egzegezy i skonstruowania zawartych
w nich norm. Wykladnia celowosciowa nie moze bowiem w zadnym wypadku
prowadzi¢ do wniosku o dominowaniu konstrukeji podziatu terytorialnego
nad wspdlnotows istotq samorzadu!

Powtérzmy zatem, ze brak jednoznacznosci analizowanych przepisow
Konstytucji w tej sprawie nie moze oznacza¢ braku jednoznacznej normy
skonstruowanej w oparciu o pelniejsze ujecie konstytucyjne. We wstepie do
Konstytucji mamy kluczowa zasade pomocniczosci (na ktdrej oparta jest Kon-
stytucja), majaca umacniac ,,uprawnienia obywateli i ich wspolnot (podkre-
slenie - A.B.)”. To one sg w stanie podja¢ cigzar autentycznej decentraliza-
cji Rzeczypospolitej (art. 15 ust. 1 Konstytucji), bo nie moze tego przeciez
zrealizowaé sam, pozbawiony tresci ,,ustrdj terytorialny”. Ustrdj terytorialny
miesci si¢ w granicach wyznaczonych podzialem terytorialnym, opartym
na wieziach spotecznych i jest zdeterminowany zakresem i domniemaniem
kompetencji gminy samorzadowej (bedacej wzorcem dla innych form samo-
rzadu; art. 163 Konstytucji), zaspokajajacej potrzeby wspdlnoty samorzadowej
(art. 166 ust. 1). Jesli idzie o ustanawianie wspdlnoty samorzadowej ,,z mocy
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Rozdziat II. Konstytucyjna koncepcja samorzqdu...

prawa”, to trzeba dostrzec deklaratywny charakter art. 16 ust. 1 Konstytu-
¢ji i dziatania w kierunku stworzenia racjonalnego podzialu terytorialnego,
opartego przeciez na identyfikacji faktycznych wiezi spolecznych, gospodar-
czych i kulturowych, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 Konstytucji. Odwotanie
sie Konstytucji do wiezi spolecznych jest odwolaniem si¢ do podmiotu, ktdory
wiezi te wytwarza i na nich opiera swe funkcjonowanie. Podmiotem tym wy-
raznie nazwanym w art. 16 ust. 1 Konstytucji jest wspolnota samorzadowa. Ta
ranga wspodlnoty samorzadowej przejawia sie tez w dalszych postanowieniach
Konstytucji. Dostrzegl to Trybunal Konstytucyjny, ktdry w uzasadnieniu wy-
roku K 30/02? dotyczacym charakteru referendum lokalnego stwierdza: ,,Spo-
tecznosci lokalne, sa adresatem art. 170 Konstytucji, jako zbiorowos¢, ktorej
przepis ten nadaje podmiotowos¢ w sensie polityczno-socjologicznym - nie-
zaleznie od formalnych struktur organizacyjnych (podkreslenie - A.B.)”.

O tym, jaki jest status wspolnoty, przesadza zasada subsydiarnosci zawarta
we wstepie do Konstytucji. Przyjecie, Ze samorzad terytorialny w sensie kon-
stytucyjnym to podzial terytorialny lub jednostka podzialu terytorialnego, to
wykladnia ad absurdum, lekcewazaca nie tylko zasade subsydiarnosci, ale calg
demokratyczna wymowe Konstytucji jako podstawy funkcjonowania panstwa
demokratycznego. W tym stanie rzeczy sformulowanie art. 16 ust. 1 Konstytu-
cji przewidujace, ze ,,0got mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu te-
rytorialnego stanowi z mocy prawa wspoélnote samorzadowsa” rozumie¢ trzeba
nie jako akt czysto wladczy kreujacy wspdlnote, ktéry moze by¢ takze wymie-
rzony przeciw wspolnocie i spajajacym je wigziom, ale jako akt potwierdzajacy
status wspolnoty, legitymujacej swa podmiotowoscia autentyczny charakter
samorzadu i jego jednostek.

Zaprezentowane ustalenie relacji poje¢ wspodlnoty terytorialnej i jed-
nostki podziatu terytorialnego nie byloby konieczne w sytuacji prostszej for-
muly konstytucyjnej. Byla ona uzyta np. w art. 70 ust. 2 Malej Konstytucji
z 17.10.1992 r.3, gdzie jednostki samorzadu utozsamiane byly ze wspdlnota
mieszkancow, a nie z podzialem terytorialnym (,,Jednostki samorzadu tery-
torialnego posiadaja osobowo$¢ prawna jako istniejace z mocy prawa wspol-
noty mieszkancéw danego terytorium”). Jak wida¢, podzial terytorialny nie
pojawia sie¢ w tym sformulowaniu jako wartos¢ konstytucyjna. Mozliwe sg tez

2 Wyr. TK z 26.2.2003 r., K 30/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 16.

3 Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawo-
dawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U.z 1992 r.
Nr 84, poz. 426 ze zm.).
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