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O samorzadzie terytorialnym
w konstytucjach: czeskiej i polskiej

Streszczenie

Celem opracowania jest przedstawienie instytucji samorzgdu terytorialnego czeskiego i polskiego
z perspektywy unormowan konstytucyjnych. W opracowaniu wskazujemy, w jakim kierunku i zakre-
sie ustrojodawca czeski i polski okreslit pozycje samorzadu terytorialnego. Stanowi¢ to bedzie pod-
stawe do sformutowania wnioskéw koricowych obejmujacych postulaty de lege ferenda.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, gmina, zasada pomocniczosci, zasada decentralizacji.

Uwagi wstepne

Odrodzenie wspdtczesnego czeskiego i polskiego samorzadu terytorialnego
nastgpito po upadku socjalizmu®. W tym procesie kluczowe znaczenie miato za-
kotwiczenie samorzadu terytorialnego w unormowaniach rangi konstytucyjne;j.
Ukierunkowato to bowiem dalsze reformy samorzagdowe w obu panstwach.
Cho¢ problematyce samorzadu terytorialnego w Polsce poswiecono juz wiele

1 Zob. takze: S. Kubas, Samorzqd terytorialny w Republice Czeskiej. Kwestie ustrojowe i spoteczny
odbicr funkcjonowania samorzqdu, Opinie i komentarze FRDL. Samorzad terytorialny na Swie-
cie. Opinia nr 2/2022, s. 1.
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prac?, to w dalszym ciggu odczu¢ mozna niedosyt opracowan o charakterze po-
réwnawczym?. Niniejszym tekstem chcieliby$my w pewnej mierze wypetnic¢ te
luke, wskazujgc na elementy charakterystyczne samorzadu terytorialnego cze-
skiego i polskiego z perspektywy unormowan konstytucyjnych. Stanowi¢ to be-
dzie podstawe do sformutowania wnioskéw koricowych.

1. O samorzadzie terytorialnym w Konstytucji Republiki Czeskiej

Samorzad terytorialny jest jednym z filaréw administracji publicznej w Repu-
blice Czeskiej. Celem samorzadu — jako odrebnego podmiotu publicznego w pan-
stwie — jest jego samodzielnos¢, ktdra ,,nie moze by¢ w catosci lub w czesci prze-
sgdzajgcej o jej istocie zniesiona”, co nie oznacza, ze nie moze by¢ ustawowo
ograniczona®. Samorzad determinowany jest wydzielonym terytorium, w ra-
mach ktdérego organy samorzgdowe sprawujg wtadze. W Czechach nosnikami
samorzadu terytorialnego (tj. podmiotami prawa publicznego reprezentujgcymi
samorzad terytorialny) sg tzw. jednostki samorzadu terytorialnego (tzw. tuzemni
samosprdvné celky), ktére usytuowane sg na dwdch poziomach:

1) gmin (tzw. obce) — podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego,
2) regiondéw (tzw. kraje) — wyzszych jednostek samorzadu terytorialnego

(art. 99 Konstytucji RCz).

2 W szczegdlnosci zob.: M. Stec, K. Matysa-Suliriska (red.), Konstytucyjne umocowanie samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2018; K. Skotnicki (red.), Samodzielnos¢ ustrojowa samorzgdu tery-
torialnego w Polsce, t6dz 2020; Komentarz do art. 15, 16, 163—-172, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz. Art. 87-243, Warszawa 2018; H. |zdebski, Komentarz do
Konstytucji RP. Art. 15, 16, 163—-172, Warszawa 2020; I. Lipowicz (red.), System prawa sa-
morzqdu terytorialnego, t. 1: Samorzqd terytorialny: pojecia podstawowe i podstawy prawne
funkcjonowania, Warszawa 2022; 1. Lipowicz (red.), System prawa samorzqdu terytorialnego,
t. 2: Ustréj samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2022; I. Lipowicz (red.), System prawa sa-
morzgdu terytorialnego, t. 3: Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego — granice i perspektywy,
Warszawa 2023; Komentarz do art. 15, 16, 163-172, [w:]. P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2023.

3 Warto odnotowac prace poréwnawcze, np.: M. Baranski (red.), Samorzqd terytorialny w Euro-
pie Srodkowej i Wschodniej, Toruri 2009; B. Dolnicki (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce
i w Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, Warszawa 2015; J. Podgdrska-Rykata, M. Borski
(red.), Modele administracji samorzqdowej w wybranych panstwach europejskich, Sosnowiec
2017; A. Wierzbica (red.), Nadzor i kontrola nad samorzgdem terytorialnym w Polsce i w Austrii,
Warszawa 2018; B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, [w:] J. Jagoda (red.), Or-
ganizacja i funkcjonowanie samorzqgdu terytorialnego w Polsce i w Niemczech. Analiza prawno-
porownawcza. Organisation und Funktionsweise der Selbstverwaltung in Polen und in Deut-
schland. Rechtsvergleichende Analyse, Warszawa 2018.

4 Wyrok TK z 4.05.1998 r., K 38/97; OTK 1998, nr 3, poz. 31; zob. takze: orzeczenie TK z 23
pazdziernika 1996 r., sygn. akt K/1/96, OTK w 1996 r., T. Il, poz. 36; wyrok TK z 15.12.1997 r,,
K 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69.
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Zatem ustrojodawca czeski wprowadza dwustopniowy podziat samorzadu
terytorialnego. Znaczenie samorzadu terytorialnego w Republice Czeskiej, jako
jednego z podstawowych filaréw administracji publicznej, zostato podkreslone —
chot¢ tylko w sposdb ramowy — w regulacji prawnej o najwyzszej mocy prawnej —
Konstytucji Republiki Czeskiej®. Potwierdza to zasadnicza role samorzadu tery-
torialnego nie tylko w ramach samej organizacji administracji publicznej, ale
takze jako elementu istnienia demokratycznego panstwa prawa. Taka refleksja
nasuwa sie po analizie orzecznictwa Czeskiego Sadu Konstytucyjnego, ktéry za-
sadnie uznat samorzad terytorialny za niezbedny element rozwoju demokratycz-
nego panstwa prawa, zagwarantowanego w art. 1 ust. 1 Konstytucji RCz. Zgod-
nie z tym unormowaniem Republika Czeska jest suwerennym, jednolitym i de-
mokratycznym panstwem prawa opartym na poszanowaniu praw i wolnosci
cztowieka i obywatela®. O konstytucyjnym umocowaniu samorzadu $wiadcza
takze inne unormowania. W art. 8 (znajdujgcym sie w tzw. przepisach podsta-
wowych, rozdziat pierwszy), gwarantuje sie samorzadnosc jednostek samorzadu
terytorialnego, a art. 87 ust. 1 stanowi legitymacje Sadu Konstytucyjnego do
uchylenia ustaw lub ich poszczegdlnych postanowien, jesli s3 niezgodne z po-
rzagdkiem konstytucyjnym. Ponadto istotne znaczenie ma rozdziat siédmy
(art. 99-105), w ramach ktdrego ustrojodawca dookreslit — w pewnym stopniu
— pozycje ustrojowg samorzadu terytorialnego. Regulacje te stanowig podsta-
wowe ramy (,,kontury”) istnienia i funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Bardziej szczegétowe doprecyzowanie tej kwestii pozostawiono regulacji na
poziomie ustaw zwyktych lub przepiséw podustawowych, tj. uzupetniajacych ra-
mowe konstytucyjne zakotwiczenie samorzadu terytorialnego, a tym samym
umozliwiajgce realne funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. W kilku arty-
kutach Konstytucji RCz odnoszgcych sie do regulacji prawnej samorzadu teryto-
rialnego (art. 100 ust. 1, art. 101 ust. 4, art. 102 ust. 2 i art. 105) podkreslono
zasade legalnosci — jako podstawowg zasade dziatania organdow. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego w rozumieniu art. 100 ust. 1 to wspdlnoty terytorialne
obywateli, ktérym przystuguje prawo do samorzadu’. Jednostki te posiadajg —
podobnie jak panstwo — wtasne: terytorium, ludnos¢ i status korporacji publicz-
nej®. Podczas gdy art. 99 okreéla podstawowg strukture samorzadu terytorial-

5 Ustavnizakon €. 1/1993 Sb.; Konstytucja Republiki Czeskiej Ustava Ceské Republiky Konstytucja
Republiki Czeskiej z 16.12.1992 r., ttum. M. Kruk-Jarosz (ttum.), https://biblioteka.sejm.gov.pl/
wp-content/uploads/2015/07/Czechy_pol_010811.pdf [dostep: 25.11.2023].

6 Zob. np. orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Republiki Czeskiej, PI. US 34/02 z dnia 5.02.2003 r.
(nr 53/2003 Dz. U.).

7 Resp. ustawa okresla, kiedy s3 one okregami administracyjnymi.

8  Por. podobnie V. Sladecek, V. Mikule, J. Syllova, Ustava Ceské republiky. Komentdr, Praha 2007,
s. 850.
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nego, to art. 100 ust. 1 zawiera —w pewnym stopniu — charakterystyke jednostek
samorzadu terytorialnego, gwarantujgc im prawo do samorzadu oraz dopusz-
czajgc ingerencje wytgcznie na warunkach okre$lonych w art. 101 ust. 4°. Jed-
nostki te mogg samodzielnie dziataé, ale w granicach przewidzianych prawem?,
Ponadto — jako uzupetniajgce — odnotowac nalezy kompetencje delegowane,
w ramach ktdérych wykonujg administracje panstwowg, przekazang im lub ich
organom w drodze ustawy!!. Zgodnie z art. 105, organom samorzagdowym moze
by¢ powierzone wykonywanie administracji panstwowej tylko wtedy, gdy prze-
widuje to ustawa. Artykut ten stanowi zatem konstytucyjng podstawe delego-
wanych kompetencji gmin i regiondw. Konstytucja RCz wyraznie przewiduje za-
tem udziat jednostek samorzadu terytorialnego w wykonywaniu administracji
panstwowej na podstawie upowaznienia ustawowego.

Relacje miedzy gminami (jako podstawowymi jednostkami) a regionami
(jako wyzszymi) okresla art. 100 ust. 2. Gmina stanowi czes$¢ wyzsze] jednostki
samorzadu terytorialnego. Jest to a priori przepis systemowy tworzgcy ramy
prawne dla dalszej organizacji stosunkéw prawnych w dziedzinie samorzadu te-
rytorialnego. Szczegdlne uprawnienia gmin i regiondw sg ustanawiane gtéwnie
w drodze ustaw zwyktych. Jednoczesnie wyrdznic trzeba mechanizmy kontrolne
regiondw jako wyzszych jednostek samorzadu w odniesieniu do gmin jako pod-
stawowych jednostek!’. Wazne znaczenie ma takze art. 100 ust. 3 Konstytucji
RCz, przesadzajacy forme utworzenia lub zniesienia wyzszej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Takg mozliwos¢ przewiduje ustawa konstytucyjna. Warto
odnotowad, ze o ile gminy, jako podstawowe jednostki, mogg by¢ tworzone lub
znoszone na podstawie ustawy, o tyle wyzsze jednostki samorzadu mogg by¢
tworzone i znoszone wyfacznie na podstawie ustawy konstytucyjnej. Tworzenie
wyzszych jednostek samorzadu zostato ustanowione dopiero na podstawie
ustawy konstytucyjnej nr 347/1997 Dz. U.'® Na podstawie tej ustawy utworzono
14 wyiszych jednostek samorzadu, z zastrzezeniem, ze ich granice mogg by¢
zmieniane wytgcznie w drodze ustawy.

9 Por. podobnie I. Bahylova, J. Filip, P. Molek, M. Podhradzky, R. Suchéanek, V. Simi¢ek, L. Vyhna-
nek, Ustava CR — Komentdr, Praha 2010, s. 1387.

10 Wiecej zob. np. § 7 ust. 1 w zwigzku z § 31-60 ustawy o gminach, tj. ustawy nr 128/2000 Dz. U.
o gminach (ustanowienie gminy) lub § 2 ust. 1 w zwigzku z § 14-28 ustawy o regionach,
tj. ustawy nr 129/2000 Dz. U. o regionach (ustanowienie regionu).

11 Zob. w szczegdlnosci § 7 ust. 2 w zwigzku z § 61-66d ustawy o gminach lub § 2 ust. 2 w zwigzku
z § 29-30 ustawy o regionach lub § 2 ust. 113, § 4 ust. 2i § 5 w zwigzku z § 16-18 i 31-33
ustawy nr 131/2000 Dz. U., o miesScie stotecznym Praga.

12 7ob. podobnie K. Klima a kol., Komentdr k Ustavé a Listiné, 2. Vydani, Plzefi 2009, s. 787.

13 Resp. ustawy konstytucyjnej nr 347/1997 Sb. o utworzeniu wyzszych jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz o zmianie ustawy konstytucyjnej Czeskiej Rady Narodowej nr 1/1993 Sh.
o Konstytucji Republiki Czeskiej. Ta ustawa konstytucyjna usuneta art. 103 Konstytucji Republiki
Czeskiej, zgodnie z ktérym o nazwie wyzszej jednostki samorzadu terytorialnego decyduje rada.
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Zgodnie z art. 101 ust. 1 Konstytucji RCz, gmina jest samodzielnie zarzgdzana
przez organ przedstawicielski — rade (cz. zastupitelstvo). Podobnie stanowi
art. 101 ust. 2 w odniesieniu do wyzszej jednostki samorzadu. Przepisy te akcen-
tujg zaréwno prawo jednostek do samorzadnosci, jak i przesadzajg o kluczowe;j
pozycji rad gminnych i regionalnych w realizacji samorzadu terytorialnego. Sg to
podstawowe organy gmin i regionéw, z ktérych wywodzg sie pozostate ich organy.

Jednostki samorzadu terytorialnego — zgodnie z art. 101 ust. 3 — sg korpora-
cjami publicznymi, ktére mogg posiada¢ wtasny majatek i zarzgdza¢ wtasnym
budzetem. Przepis ten ustanawia, na poziomie konstytucyjnym, podmiotowos¢
prawng jednostek samorzadu z prawem do nabywania mienia i zarzadzania
zgodnie z wiasnym budzetem. W ten sposdb samorzad posiada zdolnosé do re-
gulowania i zarzgdzania czescig spraw publicznych przy pomocy wtadz lokalnych
w ramach ich kompetencji i w interesie spotecznosci lokalnej, jest praktycznie
mozliwa. Jednoczesnie — na podstawie art. 101 ust. 4 Konstytucji — panstwo
moze ingerowac w dziatalnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego tylko wow-
czas, gdy wymaga tego ochrona prawa i tylko w sposéb okreslony w ustawie.

Ustrojodawca czeski w art. 102 ust. 1i 2 reguluje takze kwestie powotywania
organu przedstawicielskiego. Cztonkowie tego organu sg wybierani w gtosowa-
niu tajnym, na podstawie powszechnego, réwnego i bezposredniego prawa wy-
borczego®, a kadencja organu trwa cztery lata. Przyjeto réwniez, ze ustawa
okresla warunki zarzgdzenia wyboréw do organu przedstawicielskiego przed
uptywem jego kadencji. Potwierdza to demokratyczny charakter samorzadu te-
rytorialnego na poziomie konstytucyjnym, gwarantujac wybierane rady jako
podstawowe organy gmin i regiondw. Warunki korzystania z czynnego prawa
wyborczego, organizacja wyboréw do rad gmin oraz zakres kontroli sagdowej wy-
boréw do rad gmin i regiondw sg dodatkowo uregulowane w ustawie o wybo-
rach do rad gmin i ustawie o wyborach do rad regionéw?®.

Nadto odnotowania wymaga art. 104 ust. 1 Konstytucji RCz, na podstawie
ktorego kompetencje rad mogg by¢ ustanawiane wytgcznie w drodze ustawy.
Kompetencje rad gmin okresla ustawa o gminach i ustawa o miescie stotecznym
Praga’®, a kompetencje rad regiondw okresla ustawa o regionach'’. Zgodnie
z art. 104 ust. 2 Konstytucji RCz, organ przedstawicielski gminy decyduje o spra-
wach samorzadu, chyba ze sg one ustawowo powierzone radzie wyzsze] jed-
nostki samorzgdowej. Jest to pierwotny srodek ograniczenia niepozgdanej dwo-
istosci wykonywania prawa do samorzadu przez rady gminne i regionalne. Kon-
kretne okreslenie spraw publicznych nalezgcych do kompetencji rad jest zatem

14 Zob. art. 102 ust. 1 Konstytucji Republiki Czeskiej.

15 Resp. w ustawie nr 491/2001 Dz. U. o wyborach do rad gmin i o zmianie niektdérych ustaw oraz
w ustawie nr 130/2000 Dz. U. o wyborach do rad regionalnych i o zmianie niektérych ustaw.

16 Resp. odpowiednio § 85 do 86 ustawy o gminach; w odniesieniu do uprawnieri Rady Miasta
Pragi i Rady Dzielnicy Miasta Pragi, zob. § 59 i 89 ustawy o miescie stotecznym Praga.

17" Resp. § 35 do 37 zakona o krajich.
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powierzone ustawodawcy, tj. ustawie, a nie konstytucji, tj. prawu konstytucyj-
nemu.’®, Rady moga, w granicach swoich kompetencji, wydawaé powszechnie
obowigzujgce dekrety (art. 104 ust. 3 Konstytucji RCz). Przepis ten jest powia-
zany z przepisem art. 79 ust. 3 Konstytucji RCz, zgodnie z ktdrym organy samo-
rzadu terytorialnego® moga, na podstawie i w granicach prawa, wydawac¢ prze-
pisy prawne, jezeli sg do tego upowaznione przez ustawe. Podczas gdy art. 79
ust. 3 odnosi sie do uprawnienia do wydawania przepiséw w ramach kompeten-
cji delegowanych, to art. 104 ust. 3 dotyczy przepiséw w ramach kompetencji
samodzielnych.

Konstytucyjny zakres samorzadu terytorialnego i jego istotng role w po-
rzadku konstytucyjnym w Czechach odkresla art. 87 ust. 1 Konstytucji RCz. Prze-
widuje on ochrone samorzadu terytorialnego za posrednictwem Sgdu Konstytu-
cyjnego, ktdry rozstrzyga skargi konstytucyjne organdw samorzadu terytorial-
nego na bezprawng ingerencje panstwa w konstytucyjnie zagwarantowane
prawo samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 8 Konstytucji RCz 2°. W tym
kontek$cie ustawa o Sadzie Konstytucyjnym?' precyzuje, ze skarge konstytu-
cyjng, zwang niekiedy , komunalng skargg konstytucyjng”, moze wnies$¢ rada
gminy lub rada wyzszej jednostki samorzadu terytorialnego (rada regionu), jezeli
twierdzi, ze gwarantowane prawo jednostki do samorzadu zostato naruszone
przez bezprawng interwencje panstwa?2.

2. O samorzadzie terytorialnym w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej

Samorzad terytorialny znajduje szczegdlne miejsce w ustroju demokratycz-
nym RP. Ustrojodawca okresla w znacznej mierze kierunek i zakres regulacji do-
tyczacych samorzadu terytorialnego. W ramach niniejszego opracowania — z ra-
cji specyfiki ujecia porownawczego — skoncentrujemy sie na zasygnalizowaniu
unormowan w tym obszarze. Podstawowe znaczenie majg regulacje zawarte
w rozdziale | ,Rzeczpospolita” — w szczegdlnosci w art. 15 i art. 16 — oraz dos¢
obszerny, poswiecony w catosci samorzagdowi terytorialnemu rozdziat VII (art.
163-172). Ponadto nalezy oceniaé te regulacje z uwzglednieniem podstawo-
wych zasad konstytucyjnych, na czele z zasadg wyrazong w preambule do Kon-

18 7ob. I. Bahylova, J. Filip, P. Molek, M. Podhradzky, R. Suchanek, V. Simicek, L. Vyhnanek, op. cit.
s. 1432.

19 Réwniez ministerstwa i inne organy administracyjne.

20 Resp. art. 87 ust. 1 lit. ¢) Konstytucji Republiki Czeskiej.

21 Resp. § 72 ust. 1 lit. b) ustawy nr 182/1993 Dz. U. o Sadzie Konstytucyjnym.

22 70b. podobnie J. Filip, P. Hollander, V. Simicek, Zdkon o Ustavnim soudu. Komentdr, 2. Vlydani,
Praha 2007, s. 500.
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stytucji RP — pomocniczosci, zasadg dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP) oraz
zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2)%.

W art. 15 ust. 1 przesadzono, ze ustrdj terytorialny paistwa zapewnia decen-
tralizacje wtadzy publicznej, sprowadzajgcg sie do przekazania zadan publicznych
do realizacji na lokalny szczebel, korzystania przez lokalne organy z majatku
i z uprawnien gwarantujgcych ich samodzielnos¢, jak tez mozliwosé¢ decydowania
o sprawach publicznych oraz posiadanie odpowiednich srodkéw finansowych na re-
alizacje wtasnej polityki®*. Wigze sie z tym réwniez zasadniczy podziat terytorialny
panstwa z podziatem na jednostki samorzadu terytorialnego — dokonywanym jed-
nak nie arbitralnie, ale z uwzglednieniem wiezi spotecznych, gospodarczych lub kul-
turowych oraz zdolnosci do wykonywania zadari publicznych (ust. 2)%.

W art. 16 ust. 2 samorzadowi terytorialnemu powierzono za$ udziat w spra-
wowaniu wtadzy publicznej, z zastrzezeniem, ze przystugujgca mu — w ramach
ustaw — istotng czes$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wiasnym i na wta-
sng odpowiedzialnos¢. Zasada ta pozostaje w zwigzku z zasadg decentralizacji
wtadzy publicznej, o ktérej mowa w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP?. Jednakze —
jak zasadnie zwrécit uwage Trybunat Konstytucyjny — decentralizacji nie mozna
odczytywad ,,w oderwaniu od kontekstu interpretacyjnego stanowigcego konse-
kwencje catoksztattu zasad i wartosci konstytucyjnych sktadajgcych sie na ustréj
panstwa”?’. Dotyczy to problemu granic decentralizacji’®. Wymaga to okreslenia
odpowiednich relacji pomiedzy zakresem zadan i uprawniend poszczegdlnych
ogniw w ramach struktury wtadzy w powigzaniu w szczegélnosci z zasadg dobra
wspodlnego (art. 1 Konstytucji RP), nalezy zatem uwzglednia¢ koniecznos¢ zacho-
wania rownowagi pomiedzy potrzebami i interesami z jednej strony o charakte-
rze lokalnym (znajdujagcymi wyraz w kompetencjach przyznanych spoteczno-
$ciom lokalnym), z drugiej za$ o charakterze ponadlokalnym. W tym kontekscie
uwzglednienia wymaga zasada pomocniczosci (znajdujaca zakotwiczenie w pre-
ambule do Konstytucji RP), umacniajgca uprawnienia obywateli i ich wspdinot,
ktora legitymuje do podejmowania dziatan na szczeblu ponadlokalnym, jesli roz-
wigzanie takie okazatoby sie lepsze i bardziej skuteczne od dziatania organdéw
szczebla podstawowego. Stgd prawo do samorzadu nie powinno by¢ rozumiane
jako prawo obywatela do konkretnej gminy (ktdrej istnienie, jak i granice mogg
podlega¢ zmianom), ale jest , prawem obywateli do dobrego i lepszego samo-

23 Zob. takze: H. lzdebski, Konstytucyjny model samorzqdu terytorialnego, ,Panstwo i Prawo”
2022, nr 10, s. 276-291.

24 Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

25 H. |zdebski, Konstytucyjny..., s. 279.

26 \Wyrok TK z 21.10.2008 r., P 2/08, OTK-A 2008, nr 8, poz. 139.

27 Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02.

28 Szerzej: M. Grzybowska, M. Grzybowski, Konstytucyjna zasada decentralizacji wtadzy publicznej
a proces decyzyjny w kwestiach zmiany granic gmin, [w:] K. Skotnicki (red.), Samodzielnos¢
ustrojowa samorzqdu terytorialnego..., s. 245-263.
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rzadu”?. Ingerencja ustawodawcy powinna natomiast uwzgledniaé ramy wyzna-
czone przez zasade proporcjonalnosci (art. 2 Konstytucji RP)%.

Ustrojodawca w art. 15 ust. 2 przyznat ustawodawcy legitymacje do ksztat-
towania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, obejmujacego jednostki
o charakterze ponadgminnym, ktérych istnienie nie narusza zasady decentrali-
zacji. Jednakze prawo mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorial-
nego, w rozumieniu art. 16 Konstytucji RP, nie jest prawem absolutnym. Zada-
niem samorzadu jest ,stuzy¢ lepszej realizacji praw jednostek”, wykonujac
»istotng cze$¢ wtadzy publicznej”, a tym samym podlegajac ograniczeniom wy-
nikajgcym z zasady jednolitosci Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji RP). Ograni-
czenia te w szczegdlnosci znajdujg odzwierciedlenie w podlegtosci prawa miej-
scowego ustawie (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP)3..

Jak juz wspomniano, w rozdziale VII Konstytucji RP ustrojodawca dookreslit
podstawowe zasady dotyczgce samorzadu terytorialnego, tj. zasade domniema-
nia zadan — samorzadu terytorialnego w ramach systemu (art. 163) i zasade do-
mniemania zadan gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 164 ust. 1) w ramach systemu samorzadu (art. 164 ust. 3)32. Ponadto nalezy
zwrdci¢ uwage na wynikajgce z unormowan konstytucyjnych: posiadanie przez
jednostki samorzadu osobowosci prawnej oraz przystugiwanie im prawa wtasno-
Sci i innych praw majgtkowych (art. 165 ust. 1); ochrone sagdowg samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2); kwalifikowanie zadan pu-
blicznych stuzgcych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzagdowej jako zadan
wtasnych jednostki samorzadu terytorialnego (art. 166 ust. 1); adekwatnos¢ za-
dan jednostek samorzadu i srodkéw finansowych przypadajgcych na realizacje
tych zadan (art. 167); ograniczenie nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu do kry-
terium legalnosci (art. 171 ust. 1). Wymienic trzeba takze deklaracje: prawa jed-
nostek samorzgdu do ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych (art. 168),
prawa cztonkéw wspdlnoty samorzgdowej do decydowania w drodze referen-
dum o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty (art. 170), jak tez prawa jednostek
samorzadu do zrzeszania sie, w tym przystepowania do miedzynarodowych zrze-
szen spotecznosci lokalnych i regionalnych (art. 172). Majac na wzgledzie ramy
opracowania odnosimy sie do kilku z tych kwestii®3.

23 Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02.

30 Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02.

31 Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02; zob. takze: A. Bataban, Prawo miejscowe samorzqdu teryto-
rialnego w systemie zrodet prawa Il RP, [w:] K. Skotnicki (red.), Samodzielnos¢ ustrojowa sa-
morzqdu terytorialnego..., s. 49-60.

32 Szerzej: H. lzdebski, Domniemanie zadan samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadari
gminy w obrebie samorzgdu terytorialnego — klauzule generalne dotyczqce zadar samorzqdu,
»Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 69-70.

33 Wskazuje za: H. Izdebski, Konstytucyjny..., s. 279-280.
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Samodzielno$é jednostek samorzadu moze by¢ ustawowo ograniczona.
W orzecznictwie podkredla sie, ze ,,samodzielnos$é gmin, cho¢ chroniona, nie jest
wartoscig absolutng” (art. 16 ust. 2, w zwigzku z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP),
a jej ochrona ,,nie moze wykluczaé, lub znosi¢ catkowicie, albo w istotnej czesci,
prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkéw w paistwie”3>. Samodzielno$¢
w szczegoblnosci polega na dziataniu jednostek samorzadu terytorialnego w ra-
mach ustaw. Zatem celem ustaw ograniczajgcych samodzielno$¢ samorzadu
(w tym zwtaszcza gmin jako jednostek podstawowych w rozumieniu art. 164
ust. 1 Konstytucji RP) powinno by¢ stworzenie ram prawnych, umozliwiajgcych
realizacje samodzielno$ci w panstwie jednolitym3®. Méwigc zatem o zagwaran-
towaniu samodzielnosci jednostkom samorzgdu, mamy na mysli sSrodki prawne
oraz gwarancje jej ochrony®’. W tym kontekscie istotne znaczenie ma nadzor
nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego, ktéry moze byé sprawowany wy-
tacznie wedtug kryterium zgodnosci z prawem (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP)
i dotyczy scisle okreslonych organdw: Prezesa Rady Ministréw, wojewoddw oraz
regionalnych izb obrachunkowych (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP)*®. Ma to
istotne znaczenie w kontekscie rozwigzan ustawowych, bowiem ustawodawca
zwykty nie moze wykroczy¢ poza granice konstytucyjne.

Ustrojodawca przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego osobowos$¢
prawng oraz prawo wiasnosci i inne prawa majgtkowe (art. 165 ust. 1). Warto
odnotowac, ze osobowosci prawnej samorzadu nie mozna ograniczac¢ wytgcznie
do sfery cywilnoprawnej. Jego jednostki s3 podmiotami praw prywatnych (cy-
wilnych), a takze publicznych (administracyjnych). W art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP ustrojodawca przyznat samodzielnos¢ jednostkom samorzadu terytorial-
nego, podlegajaca — co istotne — ochronie sadowej. Ochrone te jednak trzeba
odrdznié od prawa do sgdu, o ktérym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji RP. Ma charakter gwarancyjny dla jednostki samorzadu dla poprawnego
wykonywania zadan publicznych, natomiast prawo do sgdu stanowi jeden ze
srodkéw ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Zréznicowanie to
dotyczy rowniez prawa do ochrony wtasnosci, o ktérym mowa w art. 64 ust. 1
Konstytucji RP oraz prawa wtasnosci, w rozumieniu art. 165 ust. 1 Konstytucji
RP*. Mozna zatem przyjaé, ze gmina — jako osoba prawna prawa publicznego,
sprawujgca wtadze publiczng w zakresie powierzonym ustawami — ,nie korzysta

34 Wyrok TK z 4.05.1998 r,, K 38/97; OTK 1998, nr 3, poz. 31; zob. takze: orzeczenie TK z 23.10.1996 r.,
sygn. akt K/1/96, OTK w 1996 r., T. Il, poz. 36; wyrok TK z 15.12.1997 r., K 13/97, OTK 1997,
nr 5-6, poz. 69.

35 Wyrok TK z 4.05.1998 r., K 38/97.

36 Wyrok TK z 8.04.2009 r., K 37/06, OTK-A 2009, nr 4, poz. 47; zob. takze na temat: H. lzdebski,
Trzydziesci lat po restytucji samorzqdu — gdzie jestesmy?, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 3,
s. 31.

37 Wyrok TK z 4.05.1998 r., K 38/97.

38 \Wyrok TK z 7.12.2005 ., Kp 3/05, OTK-A 2005, nr 11, poz. 131.

39 Zob. takze wyrok TK z 29.05.2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87.
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z zagwarantowanych osobie fizycznej, a takze w ograniczonym zakresie innemu
podmiotowi, w tym osobie prawnej prawa prywatnego, praw i wolnosci konsty-
tucyjnych okre$lonych w rozdziale Il Konstytucji”“°.

Osobowos¢ jednostek samorzgdowych znajduje wyraz w Konstytucji RP. Zo-
staty one uksztattowane jako osoby prawa publicznego. Dotyczy to zwtaszcza
podstawowej jednostki samorzagdowej, tj. gminy — jako osoby prawnej prawa
publicznego, ktérej status prawny determinujg (i to w znacznym stopniu) regu-
lacje rozdziatu VIl Konstytucji RP. Ustrojodawca zdefiniowat gmine jako utwo-
rzong z mocy prawa wspolnote mieszkaricow, powotang do realizowania zadan
publicznych (art. 16 ust. 1 i 2 Konstytucji) i te ceche nalezy bra¢ pod uwage
w procesie analizy pozycji ustrojowej samorzadu terytorialnego®.

Wazne znaczenie dla samorzadu terytorialnego ma zasada adekwatnosci
wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP. W jej Swietle przekazaniu poszczegdl-
nym samorzgdom zadan publicznych powinno towarzyszyé odpowiednie ich wy-
posazenie w dochody publiczne. Konsekwencjg odmiennie uksztattowanego ka-
talogu zadan przez samorzady (szczebla: gminnego, powiatowego i wojewddz-
kiego) sg réznice w systemie dochodéw jednostek samorzgdu poszczegdlnych
szczebli, z ktdrych zadania te sg finansowane. O ile ustrojodawca w art. 167 ust.
2 okresla dla wszystkich jednostek samorzgdu jednakowg strukture dochodow,
w sktad ktérej wchodzg dochody wtasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe,
o tyle wielko$¢ dochoddw z tych Zrédet, jak tez ich wewnetrzne zréznicowanie
i znaczenie ksztattujg sie odmiennie dla kazdego ze szczebli samorzadu®?.

Refleksje korncowe

Poczynione ustalenia uprawniajg do sformutowania kilku refleksji korncowych.

Zaréwno czeski, jak i polski samorzad terytorialny podlega transformacjom.
Stad prowadzenie badan poréwnawczych moze by¢ inspirujgce w przypadku po-
dejmowania kolejnych dziatan legislacyjnych w kierunku usprawnienia jego
funkcjonowania. Konstytucyjne determinanty zas majg znaczenie dla ksztatto-
wania zindywidualizowanych rozwigzan na poziomie ustawodawstwa zwyktego.

Polski ustrojodawca, cho¢ poswieca tematyce samorzgdu terytorialnemu re-
latywnie wiele miejsca, to jednak nie rozstrzygnat wielu dotyczacych go kwestii,
pozostawiajgc to zadanie ustawodawcy zwyktemu. Dotyczy to zwtaszcza kwestii
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa — poziomow, na ktérych tworzy
sie jednostki samorzadu. Ma to istotne znaczenie w konteks$cie zakwalifikowania

40 postanowienie TK z 22.05.2007 r., SK 70/05, OTK-A 2007, nr 6, poz. 60.

41 Wyrok TK z 21.10.2008 r., P 2/08; zob. takze: B. Przywora, O pojeciu wspdélnoty samorzgdowej
z perspektywy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, [w:] K. Skotnicki (red.), Samod-
Zielnos¢ ustrojowa samorzqdu terytorialnego..., s. 319-336.

42 Wyrok TK z 4.03.2014 r., K 13/11, OTK-A 2014, nr 3, poz. 28.
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okreslonego zadania na danym szczeblu samorzadu i oceny konstytucyjnosci ta-
kiego dziatania, biorgc pod uwage catoksztatt unormowan konstytucyjnych ze
szczegblnym uwzglednieniem zasady pomocniczosci, czy tez zasady adekwatno-
$ci — sprowadzajacej sie do zapewnienia jednostkom samorzadu odpowiedniego
udziatu w dochodach publicznych do przypadajgcych im zadan oraz dokonywa-
nia odpowiednich zmian w dochodach publicznych wraz ze zmianami w zakresie
zadan i kompetencji tych jednostek (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji). Ustrojodawca
jedynie w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wskazat na kryteria tworzenia jednostek
oraz na potrzeby istnienia gminy, jak réwniez co najmniej jednego poziomu
regionalnego, przy mozliwosci stworzenia takze lokalnego poziomu ponad-
gminnego — art. 164 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Odnosnie zas do organdw jed-
nostek samorzadu wskazano jedynie na konieczno$é wystepowania organdéw
stanowigcych i wykonawczych oraz okres$lono zasady wyboréw do organéw
stanowigcych — art. 169 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

Podobnie ustrojodawca czeski okredlit jedynie podstawowe zasady doty-
czyce organizacji samorzadu terytorialnego, decydujac sie w np. na wyodrebnie-
nie dwdch poziomdéw samorzadu: gmin (tzw. obce) — jako podstawowych jedno-
stek samorzadu, i regionéw (tzw. kraje) — jako wyzszych jednostek samorzadu
(art. 99 Konstytucji RCz).

Przyjete w Polsce rozwigzanie, przyznajgce ustawodawcy zwyktemu swo-
bode w kwestii wprowadzania wyzszych szczebli jednostek samorzadu tery-
torialnego, wydaje sie bardziej racjonalne, biorgc pod uwage szereg zmien-
nych czynnikéw determinujgcych funkcjonowanie panstwa. Nalezy podkre-
$li¢, ze kazda modyfikacja struktury jednostek samorzadu powinna by¢ oce-
niana w kontekscie przypisanych im zadan i kompetencji w ramach struktury
wtadzy. Chodzi o to, ze ustawodawca zwykty, projektujgc zmiany w struktu-
rze samorzadu, nie moze traci¢ z pola widzenia catoksztattu zasad konstytu-
cyjnych — na czele z zasadg dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP), rozu-
miang jako zachowanie rownowagi pomiedzy potrzebami i interesami lo-
kalnymi (wspdlnoty samorzgdowej) a potrzebami i interesami ponadlokal-
nymi. Precyzyjne ustalenie tych kwestii powinno znalez¢ wyraz w ocenie
skutkéw regulacji.

Mozna takze pod rozwage zaréwno czeskiego, jak i polskiego ustrojodawcy
poddaé rozbudowanie unormowan dotyczacych finanséw samorzagdowych (w
tym w zakresie funkcjonowanie mechanizmu wyréwnawczego)®. Dziatanie takie
powinno korespondowac z odpowiednim przydziatem zadan jednostkom samo-
rzgdowym.

43 Ppodzieli¢ nalezy stanowisko H. lzdebskiego, Konstytucyjny..., s. 289.
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O mistni samospravé v ceské a polské ustavée

Abstrakt

Cilem studie je predstavit institut mistni samospravy v ¢eské a polské Ustavé z pohledu Ustav-
népravnich norem. Studie poukazuje na to, jakym smérem a do jaké miry Cesky a polsky zakono-
darce vymezil postaveni mistni samospravy. Na zikladé toho dojde k formulaci koneénych zavérd
véetné navrhi de lege ferenda.

Klicova slova: mistni samosprava, obec, princip subsidiarity, princip decentralizace.

On local self-government in the Czech and Polish constitutions

Abstract

The purpose of the study is to present the Czech and Polish local self-government from
the perspective of constitutional norms. The study indicates in what direction and to what extent
the Czech and Polish constitutional legislators have defined the position of the local self-govern-
ment. This will form the basis for the formulation of final conclusions including de lege ferenda
postulates.

Keywords: Local government, municipality, principle of subsidiarity, principle of decentralisation.



