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Wprowadzenie

W ostatnich latach obserwowany jest znaczacy rozrost normatywnej regulacji
zycia spotecznego’. Zmiany te nie ominely réwniez przepiséw regulujacych funk-
cjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Skutkiem zwiekszonego

! J. Dobkowski, Pojecia i konstrukcje prawa samorzadu terytorialnego ograniczajgce wszech-
wladze paristwa, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 36; Grant Thornton, Barometr prawa,
https://barometrprawa.pl (dostep: 11.08.2022).
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zainteresowania ustawodawcy regulacja ustroju samorzadu terytorialnego jest
ograniczenie swobody wspélnot lokalnych i regionalnych w tym zakresie. Wszak
przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.> oraz
samorzadowych ustaw ustrojowych?® wyraznie wskazuja, ze JST ksztaltuja swoéj
ustréj wewnetrzny ,w granicach ustaw”.

Przejawem tego zjawiska jest wprowadzenie ustawowej regulacji m.in. bu-
dzetéw obywatelskich?, inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw, obowiazku
transmitowania sesji rady gminy (powiatu, sejmiku wojewodztwa) czy tez glo-
sowania imiennego i publikowania imiennych wykazéw glosowan na stronie
internetowej oraz w Biuletynie Informacji Publicznej JST. Rozwiazania te byly
legalne juz wczeéniej, ale ich wprowadzenie uzaleznione bylo od decyzji podje-
tej przez wspolnote lokalna®. Ponadto w 2018 r. rozszerzono prawo radnych do
kontroli JST oraz jej jednostek organizacyjnych®.

Wyrazem wiekszego zainteresowania ze strony ustawodawcy jest takze zna-
czacy wzrost objetosci samorzadowych ustaw ustrojowych. W latach 2013-2021
objetos¢ ustawy o samorzadzie gminnym wzrosla o 39,54%, ustawy o samorza-
dzie powiatowym o 37,1%, a ustawy o samorzadzie wojewd6dztwa o 34,67%”.

W nauce administracji uksztaltowaly sie dwie koncepcje organizacji samo-
rzadu terytorialnego. Pierwsza, zwana prawnonaturalng, podkresla pierwotna
role gmin jako podstawowych jednostek organizacji zycia publicznego. Gminy,
ktérych pochodzenie moze by¢ wyprowadzane nawet od Boga, taczg sie, tworzac
panstwo®. Przeciwna jej i dominujaca wspolczesnie jest panstwowa koncepcja

2 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, ze zm., dalej: Konstytucja RP.

3 Uzyte w niniejszym opracowaniu pojecie ,samorzadowych ustaw ustrojowych” obejmuje:
ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2022, poz. 559, ze zm.), dalej: u.s.g.;
ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2022, poz. 679), dalej: u.s.p.;
ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2022, poz. 547, 583), dalej: u.s.w.

* Wlasciwie sa to budzety partycypacyjne. Pojecie ,obywatelstwa” w odniesieniu do samorza-
du terytorialnego jest niewlasciwe. Obywatelstwo jest bowiem ,trwala wiezia prawna faczaca osobe
fizyczna z panstwem” (P. Tuleja, Komentarz do art. 34, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nale-
zinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2021).

> P. Mroczkowski, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkarcow w samorzadzie gminnym, [w:]
Samorzady jako formy demokracji uczestniczagcej, red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017,
s.691in.

¢ A. Wasowska, Czy faktycznie mamy do czynienia z nowymi uprawnieniami kontrolnymi
radnych samorzgdowych?, ,Przeglad Prawa Administracyjnego” 2020, vol. 3, s. 201-219.

7 Obliczenie na podstawie tekstow ustaw opublikowanych w bazie LEX. Uwzgledniono liczbe
znakéw w wersji ujednoliconej tekstu ustawy opublikowanej jako ostatnia w danym roku kalenda-
rzowym. Liczba znakéw uwzglednia nagtéwki poszczegdlnych artykutéw pochodzace od redakc;ji.

8 W. Piatek, A. Skoczylas, Komentarz do art. 16, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1: Art. 1-86,
red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016, s. 417.
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samorzadu. Podkresla ona pierwotnosc¢ panstwa wzgledem organizacji lokalnych,
dajac podstawe do swobodnego ksztaltowania organizacji terytorialnej panstwa.

Przyjecie panistwowej teorii samorzadu terytorialnego nie oznacza jednak,
ze ustawodawca moze w sposéb dowolny ksztaltowac ustrdj JST. Przeciwnie,
swoboda ustawodawcy jest w tym wzgledzie ograniczona, zwlaszcza przepisami
Konstytucji RP oraz obowiazujacego Polske prawa miedzynarodowego, w szcze-
golnosci zas Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®.

Problematyka ograniczen omnipotencji pafistwa, m.in. w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego, zostala podniesiona w doktrynie w zwiazku z postepu-
jaca centralizacja realizacji zadan publicznych oraz tarciami na linii organy pan-
stwa — samorzad terytorialny'’. Jednakze w dotychczasowym dorobku doktryny
brakuje préby jednoznacznego wyznaczenia granicy interwencji ustawodawcy
w kwestie ksztaltowania ustroju JST. Niniejszy artykul wpisuje sie w te luke.

Pojecie i zrédla ustroju jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ustréj wewnetrzny JST okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Pojecie ,ustroju” nie posiada swojej
legalnej definicji. Definicja stownikowa tego pojecia wskazuje, Ze sa to ,zasady
prawne okreslajace organizacje i sposob funkcjonowania panstwa, spoleczenstwa,
instytucji publicznych itp.*’.

D. Dabek z perspektywy przedmiotowej charakteryzuje ustréj JST jako re-
gulacje ,zagadnien dotyczacych struktur organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego i trybu ich pracy, zagadniert dotyczacych jednostek organizacyjnych
(np. biblioteki, przedszkola, urzedy), zakresu ich dziatania i wzajemnych relacji,
zasad zarzadu mieniem komunalnym, zasad korzystania z gminnych obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej, wewnetrznych zasad dziatania urzedow”'2.

Rekonstrukcji minimalnego pojecia ,ustroju” mozna dokona¢ poprzez pry-
zmat minimalnej tresci statutéw jako aktow regulujacych ustréj JST. Przepisy
samorzadowych ustaw ustrojowych okreslaja, ze statut kazdej JST powinien
okresla¢':

° Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r. (Dz.U. 1994, poz. 607; Dz.U. 2006, poz. 1107), dalej: EKSL.

10 7. Dobkowski, op. cit., s. 36—42.

' Haslo: Ustrdj, [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/ustréj.html
(dostep: 11.08.2022).

2 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 205.

13 Opracowane na podstawie: P. Mroczkowski, W sprawie pojecia ,materia statutowa” - blisko
20 lat pozniej, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 9, s. 10-11.
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- zasady dostepu do dokumentéw i korzystania z nich (art. 11b ust. 3 u.s.g.,
art. 8a ust. 3 w.s.p., art. 15a ust. 3 u.s.w.),

- organizacje wewnetrzna i tryb pracy organéw JST, w tym komisji rady (art.
22 ust. 1 u.s.g., art. 19iart. 32 ust. 4 u.s.p., art. 28 ust. 2 u.s.w.)',

- zasady i tryb dzialania komisji skarg, wnioskéw i petycji (art. 18b ust. 3
u.s.g., art. 16a ust. 3 u.s.p., art. 30a ust. 3 i art. 41 ust. 3 u.s.w.),

- zasady dziatania klub6éw radnych (art. 23 ust. 4 u.s.g., art. 18 ust. 3 u.s.p.,
art. 29 ust. 3 u.s.w.).

Ponadto statuty gmin powinny obowigzkowo regulowac nastepujace kwestie:

- zasady tworzenia, faczenia, podzialu oraz znoszenia jednostek pomocni-
czych (nawet jesli dana JST ich nie posiada i nie planuje posiada¢; art. 5
ust. 3 u.s.g.),

- tryb zglaszania przez gminna rade senioréw wniosku o podjecie inicjatywy
uchwalodawczej (art. 5¢ ust. 6 u.s.g.),

- zasady i tryb dzialania komisji rewizyjnej rady gminy (art. 18a ust. 5 u.s.g.)",

- zasady uczestnictwa przewodniczacego organu wykonawczego jednostki
pomocniczej gminy w pracach rady gminy (art. 37a u.s.g.),

— zakres zarzadu i korzystania z mienia komunalnego oraz rozporzadzania
dochodami z tego Zrédla przez jednostke pomocnicza (art. 48 ust. 1 u.s.g.),

- uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej
w ramach budzetu gminy (art. 51 ust. 3 u.s.g.).

Z kolei statut powiatu obligatoryjnie okresla liczbe czlonkéw zarzadu powiatu
(art. 27 ust. 1 w.s.p.).

Statuty JST moga zawierac takze postanowienia o charakterze fakultatywnym,
tj. ich zawarcie w statucie nie jest obowiazkowe. I tak statut kazdej JST moze
zawierac przepisy, ktére okreslaja tryb zglaszania przez mtodziezowa rade gminy
(powiatu, mlodziezowy sejmik wojewddztwa) wniosku o podjecie inicjatywy
uchwalodawczej (art. 5b ust. 6 u.s.g., art. 3e ust. 6 w.s.p., art. 10b ust. 6 u.s.w.).
Oprdcz tego w statucie gminy fakultatywnie moze by¢ uregulowane ustanawianie
jednostek nizszego rzedu w ramach jednostek pomocniczych gminy (art. 35 ust. 2

14 Zgodnie z art. 19 u.s.p. ,organizacje wewnetrzna oraz tryb pracy rady i komisji powotywa-
nych przez rade, a takze zasady tworzenia klubéw radnych, okresla statut”

15O ile utworzenie komisji rewizyjnej jest obowiazkowe w JST wszystkich szczebli, o tyle
przepisy rangi ustawowej nakazujace okreslenie zasad i trybu prac tej komisji znajduja sie wy-
facznie w ustawie o samorzadzie gminnym. Zasady i tryb pracy komisji rewizyjnej rady powiatu
oraz sejmiku wojewddztwa takze powinny by¢ regulowane w statutach odpowiednio powiatéw
i wojewddztw, jednakze na podstawie przepiséw nakazujacych regulacje zasad i trybu pracy ko-
misji rady (sejmiku; zob. art. 19 i art. 32 ust. 4 u.s.p., art. 28 ust. 2 u.s.w.). Kierujac si¢ wykladnia
systemowa przepisow ustaw, mozna przyjac, ze komisja rewizyjna rady powiatu oraz sejmiku
wojewo6dztwa moze dziala¢ na podstawie tych samych przepiséw o charakterze ogélnym, ktére
reguluja funkcjonowanie wszystkich komisji rady (sejmiku).
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u.s.g.). Statut wojewodztwa moze zawieraé regulacje dotyczaca zasad skladania
oswiadczen woli w imieniu wojewddztwa (art. 57 ust. 1i 2 u.s.w.).

W $wietle przepiséw Konstytucji RP, EKSL oraz samorzadowych ustaw ustro-
jowych organy stanowiace JST okreslaja ustréj danych jednostek samorzadowych
»w granicach ustaw” Wyrazenie to nie oznacza jednak jednej konkretnej ustawy,
lecz caloksztalt norm statuowanych z przepiséw rangi ustawowej. Podstawowe
znaczenie w regulacji ustroju samorzadu terytorialnego w Polsce maja samorza-
dowe ustawy ustrojowe. Oprécz tego normy o charakterze ustrojowym w od-
niesieniu do poszczegélnych JST moga by¢ rekonstruowane z przepiséw ustawy
z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy'® oraz ustawy
z dnia 9 marca 2017 r. o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie slaskim'.
Przepisy, ktére cze$ciowo reguluja ustrdj JST, znajduja sie w szeregu innych ustaw.
Najwazniejsze z nich to:

— ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samo-

rzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych'?,

— ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych

w ustawach szczegdlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji
rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw’?,

- ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych®,

- ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej*,

— ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu te-

rytorialnego®,

- ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych?,

- ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®,

— ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks Wyborczy*

W odniesieniu do gmin o szczegdlnych zadaniach ich ustrdj regulowany
jest takze przez? ustawe z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowisko-

16 Dz.U. 2018, poz. 1817.

7 Dz.U. 2022, poz. 439, ze zm.
¥ Dz.U. 1990, poz. 191, ze zm.
¥ Dz.U. 1990, poz. 1198, ze zm.
2 Dz.U. 2022, poz. 1452, 1512.
2 Dz.U. 2021, poz. 679.

2 Dz.U. 2021, poz. 1672, ze zm.
% Dz.U. 2022, poz. 530.

2 Dz.U. 2022, poz. 1634.

% Dz.U. 2022, poz. 1277.

% Art. 38 us.g.
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wych? oraz ustawe z dnia 7 wrzes$nia 2007 r. o funkcjonowaniu gérnictwa wegla
kamiennego®.

Przeglad norm ustawowych, okreslajacych minimum tresci statutéw JST
poszczegélnych szczebli zasadniczego podzialu panstwa, nakazuje przyjac, ze
ustawodawca przyjmuje szerokie pojecie ,ustroju” W tresci tego pojecia miesz-
cza si¢ normy regulujace funkcjonowanie wspdlnot lokalnych pod wzgledem
organizacyjnym i finansowym oraz tresci i sposobow realizacji niektérych praw
i obowiazkéw przez cztonkéw i cztonkinie wspdlnoty samorzadowej.

Dla porzadku nalezy podkresli¢, ze normy o charakterze ustrojowym znaj-
duja sie takze w innych aktach prawa miejscowego niz statut JST. Nie budzi
watpliwosci, ze w pojeciu ,ustroju” JST beda miescily sie m.in. normy regulujace
wykonywanie prawa inicjatywy uchwatodawczej przez mieszkaricéw. Zasady
jej wykonywania powinny by¢ jednak uregulowane w odrebnej uchwale (art.
41a ust. 5 us.g., art. 42a ust. 5 u.s.p., art. 89a ust. 5 u.s.w.). Podobnie do materii
ustrojowej, a tym samym do statutu JST w znaczeniu materialnym, mozna za-
kwalifikowa¢ przepisy dotyczace mlodziezowych rad gmin (powiatéw, sejmikow
wojewddztw), gminnych rad senioréw, zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami czy tez budzetu obywatelskiego.

Konstytucyjne podstawy ustroju jednostek samorzadu terytorialnego

W polskim porzadku konstytucyjnym obowiazuje zasada nieograniczonej
materii ustawowej?. Oznacza to, ze ustawodawca moze uregulowa¢ dowolna
sfere stosunkow spolecznych®. Ustrdj JST nie zostal wylaczony z zakresu regu-
lacji ustawowej*!, przeciwnie — przepisy art. 15 ust. 2 i art. 164 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP nakladaja na ustawodawce obowiazek okreslenia zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa oraz powolania innych niz gmina jednostek samorzadu
regionalnego albo lokalnego i regionalnego (verba legis). Ponadto brzmienie
art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, w ktérym ustawodawca konstytucyjny wyraznie
stwierdzil, Ze organy stanowigce JST okreslaja ich ustréj w granicach ustaw,

# Dz.U. 2021, poz. 1301.

% Dz.U. 2022, poz. 1309.

% Wyrok TK z dnia 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK 1994, nr 2, poz. 39.

% Wyjatki od zasady nieograniczonej materii ustawowej zostaly okre§lone w art. 25 ust. 5
Konstytucji RP (stosunki miedzy pafistwem a kosciolami i zwiazkami wyznaniowymi; ustawy sa
tutaj uchwalane na podstawie uméw zawartych miedzy Rzeczapospolita Polska a tymi ko$ciotami)
oraz w art. 61 ust. 4, art. 112, art. 114 ust. 2 i art. 123 ust. 2 Konstytucji RP (autonomia regulami-
nowa Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Narodowego).

31 P. Chmielnicki, W sprawie pojecia ,materia statutowa”, ,Samorzad Terytorialny” 2003,
nr 12, s. 20.
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oznacza, ze jego intencja bylo okreslenie co najmniej podstaw ustroju samorzadu
terytorialnego w drodze ustawy.

Fakt, Ze dana sfera stosunkéw spotecznych nie zostata wylaczona z zakre-
su mozliwej regulacji ustawowej, a nawet to, ze ustawodawca konstytucyjny
nakazal jej uregulowanie w ustawie zwyklej, nie oznacza, ze zakres regulacji
oraz jej ksztalt jest pozostawiony catkowitej swobodzie Sejmu i Senatu. Prze-
ciwnie — wymag hierarchicznej zgodnosci norm ustawy z Konstytucja RP oraz
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, co do ktérych ratyfikacji zgoda
zostala wyrazona w ustawie, oznacza, ze jakakolwiek regulacja ustawowa, w tym
regulacja ustroju JST, musi by¢ z nimi zgodna. Badanie granic swobody ustawo-
dawcy w zakresie odgdérnego ksztaltowania ustroju JST polega¢ wiec bedzie na
kazdorazowej kontroli normy ustawowej z odpowiednig norma konstytucyjna.

Zasada konstytucjonalizacji samorzadu terytorialnego zostata wyrazona
wart. 2 EKSL. Realizujac ja, ustrojodawca nie tylko ustanowit prawny obowiazek
istnienia samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym oraz na co najmniej
jednym szczeblu ponadgminnym, lecz takze okreslit szereg warunkéw, jakim
powinna odpowiadac regulacja ustroju JST. Konstytucyjny katalog obejmuje:

- podmiotowos¢ wspdlnoty samorzadowej (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP),

- wykonywanie zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wltasna odpowie-
dzialno$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP),

- posiadanie osobowosci prawnej (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP),

- przymiot samodzielnos$ci oraz jej sadowa ochrone (art. 165 ust. 2 Konsty-
tucji RP),

- udzial w dochodach publicznych odpowiedni do przypadajacych im zadan
(art. 167 ust. 1 Konstytucji RP),

— okreslenie zrédet dochoddéw jako dochodéw wlasnych, subwencji ogélnych
oraz dotacji z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2 Konstytucji RP),

- prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslo-
nym w ustawie (art. 168 Konstytucji RP),

— wybér organu stanowiacego w drodze powszechnych, réwnych, tajnych
i bezposrednich wyboréw (art. 169 ust. 2 Konstytucji RP),

- statutowe okres$lenie ustroju wewnetrznego jednostki (art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji RP),

— prawo wspodlnoty samorzadowej do decydowania o sprawach dotyczacych
tej wspdlnoty w drodze referendum, w tym prawo odwolania organu po-
chodzacego z wyboréw bezposrednich (art. 170 Konstytucji RP),

- nadzér nad dziatalno$cia organéw JST (art. 171 Konstytucji RP),

— prawo JST do zrzeszania sie (art. 172 Konstytucji RP).

Powyzsze ma dwie istotne implikacje dla ustawodawcy. Na ustawodawcy

ciazy pozytywny obowiazek takiego uksztaltowania ustroju JST, aby zapewni¢
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realizacje wszystkich powyzszych regul konstytucyjnych. Pominiecie ktéregos
z elementéw doprowadzi do sytuacji obiektywnej niezgodnosci z prawem (tu
z Konstytucja RP).

Problematyczne jest okreslenie skutkow takiego naruszenia. Zgodnie z zaloze-
niami konstrukcyjnymi polskiego porzadku prawnego trudno jest bowiem inaczej
niz poprzez interwencje prawodawcza usunac stan niezgodno$ci z prawem po-
legajacy na braku w systemie przepiséw regulujacych konkretng materie spraw.
W tym urzeczywistnia si¢ rowniez szczegélna rola Prezydenta RP jako ,straznika
Konstytucji’®, ktéry — swiadom takiej sytuacji — powinien wykorzysta¢ prawo
inicjatywy ustawodawczej celem doprowadzenia do usuniecia takiej luki prawne;j.

W aktualnym stanie prawnym Trybunatl Konstytucyjny posiada kompetencje
do wydawania tzw. postanowien sygnalizacyjnych wskazujacych na istnienie
luki prawnej domagajacej si¢ pilnej reakcji ustawodawcy®. W odniesieniu do
samorzadu terytorialnego Trybunal Konstytucyjny dwukrotnie wydawal posta-
nowienia wskazujace na brak realizacji zasady sadowej ochrony JST w odniesie-
niu do procedury zmiany granic JST**. Jednakze samo wydanie postanowienia
sygnalizacyjnego nie prowadzi do usuniecia luki prawnej. Ponadto konieczno$é
dwukrotnego wydania takiego postanowienia w tej samej sprawie §wiadczy o nie-
skutecznosci tego srodka prawnego.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze przedstawiony powyzej katalog regul ustroju
JST stanowi granice regulacji ustawowej w tym sensie, ze ustawodawca nie moze
ksztaltowac ustroju JST z naruszeniem ktérejkolwiek z wyzej wymienionych regut
konstytucyjnych. W takim przypadku mozliwa jest reakcja Trybunalu Konstytu-
cyjnego polegajaca na uznaniu za niezgodna z Konstytucja RP tak ustanowionej
normy prawnej. Wérdd wielu przykladéw mozna przywota¢ wyrok Trybunalu
w sprawie mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego dochodéw JST (tzw. jano-
sikowego), gdzie wzorcem kontroli byla norma z art. 167 ust. 1i 2 w zw. z art.
166 ust. 1 Konstytucji RP*.

32 Art. 126 ust. 2 Konstytucji RP.

3 Art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. 2019, poz. 2393). Zob. takze: J. Podkowik, Charakter i skutki
prawne wyrokow stwierdzajgcych niekonstytucyjnos¢ pominiecia prawodawczego, ,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 2(71), s. 35.

3 Postanowienie TK z dnia 5 listopada 2009 r., S 6/09, OTK-A 2009, nr 10, poz. 153; posta-
nowienie TK z dnia 12 czerwca 2019 1., S 1/19, OTK-A 2019, poz. 33.

% Wyrok TK z dnia 4 marca 2014 1., K 13/11, OTK-A 2014, nr 3, poz. 28; B. Slemp, O (uie)
wykonaniu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgcego mechanizmu wyréwnania poziome-
go dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego — analiza konstytucyjna, ,Finanse Komunalne”
2019, nr 4, s. 9-20.
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Zasada pomocniczosci

Konstytucja RP to pierwsza polska konstytucja, ktéra odwotuje sie do zasady
pomocniczosci. W aspekcie normatywnym zasada ta odnosi si¢ przede wszyst-
kim, cho¢ nie tylko, do sposobu organizacji i podzialu wladzy publicznej, w tym
do relacji na linii panstwo—samorzady. Zgodnie z zasada pomocniczosci zadania
powinny by¢ wykonywane na najnizszym mozliwym szczeblu zorganizowania
spolecznego, o ile jest to uzasadnione m.in. wzgledami celowosci i ekonomiki
wykonywania zadan publicznych?®.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 7 marca 2012 r. Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil miedzy innymi, ze ,organy panstwa nie powinny realizowa¢ zadan,
ktére moga by¢ wykonywane w sposob bardziej efektywny przez wspélnoty
zawodowe”¥. Wyrok ten mozna odnie$¢ réwniez do wykonywania okreslonych
zadan publicznych przez wspélnoty samorzadowe®. Co wiecej, nie tylko bardziej
efektywne wykonywanie zadan przez wspdlnoty zawodowe lub samorzadowe
uzasadnia przekazanie wykonywania zadan publicznych, lecz takze taki sam po-
ziom efektywnosci jest wystarczajacy, aby to samorzad, a nie organy panstwowe,
przejal wykonywanie okreslonego zadania®.

W Polsce istnieje obecnie 2477 gmin, 314 powiatow* (tzw. ziemskich) oraz
16 wojewddztw*. Wspélnoty lokalne powinny mie¢ mozliwos¢ dostosowania
ogo6lnej struktury do swoich potrzeb. Kompetencja do szerokiego stanowienia
o swoim ustroju stuzylaby tez pelniejszemu odzwierciedleniu podmiotowosci
wspolnoty lokalnej oraz zasady podejmowania rozstrzygnie¢ przez mieszkancow.

Proste zastosowanie przywolanego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
i obowiazku podzialu zadar miedzy organy panstwa i samorzad terytorialny moze
jednak nie mie¢ w tej sprawie zastosowania. W zakresie zadan JST nie miesci sie
stanowienie o ich wlasnym ustroju. Cecha zadania publicznego jest zaspokajanie
okreslonej potrzeby wspdlnoty lub spoteczenstwa. Okreslenie ustroju panstwo-
wego lub jednostek samorzadu stuzy utworzeniu struktury organizacyjnej, ktéra
potrzeby te ma zaspokajac.

% Wyrok TK z dnia 7 marca 2012 r., K 3/10, OTK-A 2012, nr 3, poz. 25.

3 Ibidem.

%8 L. Kieres, Decentralizacja w ujeciu Konstytucji RP. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
»Samorzad Terytorialny” 2020, nr 3, s. 65—81.

¥ M. Zubik, Pomocniczosé. Zasada ustrojowa sprawiedliwej struktury spolecznej oraz granica
oczekiwari realizacji polityk pavistwa w rozstrzygnieciach Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Mini-
komentarz dla makroprofesora. Ksiega jubileuszowa Profesora Leszka Garlickiego, red. M. Zubik,
Warszawa 2017, s. 55.

% Ponadto 66 gmin posiada status miasta na prawach powiatu.

" Gléwny Urzad Statystyczny, Podziat administracyjny Polski, https://stat.gov.pl/statystyka-
-regionalna/jednostki-terytorialne/podzial-administracyjny-polski (dostep: 18.08.2022).


https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/podzial-administracyjny-polski
https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/podzial-administracyjny-polski
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Nie oznacza to jednak, ze wspdlnota samorzadowa moze by¢ w ogdle pozba-
wiona moznosci stanowienia o wlasnym ustroju. Po pierwsze, zasada pomocni-
czosci stanowi jedno ze Zrddet konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego (zob. nizej), ktéra juz stanowi podstawe do samostanowienia
wspolnoty o wlasnym ustroju. Po drugie, wyrazona w art. 3 ust. 1 EKSL defini-
cja samorzadu lokalnego jako ,prawa i zdolnosci spotecznosci lokalnych (...) do
kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw publicznych” obejmuje wiecej
niz tylko zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnot samorzadowych.

Pojecie ,spraw publicznych” obejmuje takze stanowienie o ustroju JST, a zatem
i w tym zakresie wspdlnoty samorzagdowe powinny mie¢ prawo do kierowania
i zarzadzania. W odniesieniu do ustroju JST w najpelniejszym stopniu prawo to
moze by¢ realizowane poprzez wspoldecydowanie o wlasnym ustroju.

Zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego

Zasady decentralizacji wladzy publicznej oraz pomocniczosci sktadaja sie na
uznana w doktrynie i orzecznictwie zasade samodzielno$ci samorzadu teryto-
rialnego. W. Piatek i A. Skoczylas wskazuja, ze ,do istoty decentralizacji nale-
zy samodzielnos¢, podkreslana niemal we wszystkich definicjach tego pojecia,
a nawet uznawana za atrybut decentralizacji, warunek sine qua non”* W spo-
sob najpelniejszy zasade samodzielnosci samorzadu terytorialnego odtworzyt
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 pazdziernika 1996 r., w ktérym
wskazal, Ze na zasade samodzielno$ci samorzadu terytorialnego skltadaja sie
m.in. nastepujace elementy:

- ustanowienie samorzadu terytorialnego jako instytucji konstytucyjnej,

- zasada udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicz-

nej,

- okreslenie samorzadu terytorialnego jako podstawowej formy organizacji
lokalnego zycia publicznego,

- okreslenie samorzadu terytorialnego jako samodzielnego podmiotu praw
i obowiazkéw konstytucyjnych,

- uczestnictwo przez JST wykonujace zadania publiczne, w zakresie okreslo-
nym przez ustawodawce, w sprawowaniu wladzy pafistwowej w granicach
przyznanej im przez prawo i prawem chronionej samodzielnosci,

- samodzielnos$¢ finansowa gminy, rozumiana jako mozliwo$¢ samodziel-
nego ustanawiania wysokosci stawek i kwot podatkéw i oplat lokalnych,
w granicach ustawy, oraz ich samodzielne pobieranie,

W. Piatek, A. Skoczylas, Komentarz do art. 15, [w:] Konstytucja RP. Komentarz..., s. 404.
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- mozliwo$¢ ograniczenia samodzielnosci w drodze ustawy, i to w sposéb

odpowiadajacy zasadzie proporcjonalnosci®.

Konstytucyjnie chroniona samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego przejawia
sie w réznych sferach jego dziatalnosci, m.in. w mozliwo$ci stanowienia prawa
miejscowego, ktére ma charakter powszechnie obowiazujacy na obszarze danej
JST*. Zakres tej samodzielno$ci jest rézny w zaleznos$ci od rodzaju stanowionych
przepisow. Najwiekszym zakresem samodzielnosci cieszy sie JST, stanowiac
normy o charakterze ustrojowym®.

Podstawe prawna do ustanowienia statutu JST mozna wywies¢ bezposrednio
z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP*. Wymdg regulacji ,w granicach ustaw” ozna-
cza, ze regulacja ta powinna zadosc¢uczynic¢ wszystkim wymaganiom przepisow
szczegllnych oraz nie zawiera¢ zadnych przepiséw, ktére sa niezgodne z norma-
mi wyzszego rzedu. Niezamieszczenie w statucie przepiséw odpowiadajacych
obligatoryjnym elementom statutu JST danego szczebla moze by¢ uznane za
niewypelnienie delegacji ustawowej do ustanowienia aktu prawa miejscowego,
co wielokrotnie bylo podstawa stwierdzenia niewazno$ci uchwatl organéw sta-
nowiacych JST¥.

Uprawnieniem JST jest swobodne ksztaltowanie swojej struktury wewnetrz-
nej w granicach zakreslonych ustawami*. W doktrynie prawa nie budzi obecnie
watpliwosci, ze nie kazda norma statutowa wymaga kazuistycznej ustawowej
podstawy prawnej®. Milczenie ustawodawcy w danej materii moze oznaczac
pozostawienie danego zakresu spraw do regulacji prawodawcy miejscowemu®.
W niektérych sytuacjach milczenie ustawodawcy oznacza jednak zakaz usta-
nawiania norm okreslonego rodzaju w statutach JST*!. Ocena tego, z ktérym
przypadkiem mamy do czynienia, nastepuje ad casum i powinna uwzgledniaé
przede wszystkim konstytucyjne uwarunkowania organizacji samorzadu teryto-
rialnego oraz tre$¢ norm prawa powszechnie obowiazujacego rangi ustawowe;j.

* Wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

# K. Chochowski, Samodzielnosé jednostek samorzgdu terytorialnego w kontekscie instytucji
nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 5, s. 62.

% Ibidem, s. 64—65.

1 W. Kisiel, Komentarz do art. 3, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2013.

47 Zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 lipca 2020 r., Il SA/GI 313/20, LEX nr 3034560;
wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 lipca 2020 r., IT SA/Bk 335/20, LEX nr 3032339; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 13 kwietnia 2021 r., II SA/O1 86/21, LEX nr 3169115.

% Wyrok SN z dnia 7 marca 1996 r., III ARN 56/95, OSNAPiUS 1996, nr 18, poz. 257.

% P. Chmielnicki, op. cit., s. 24.

50 Ibidem.

1 B. Adamiak, Statut gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 7-8, s. 68.
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Samodzielno$¢ JST nie ma charakteru bezwzglednego®. We wspdlczesnej
nauce o administracji podkresla sie role samorzadu terytorialnego jako formy
decentralizacji wladzy publicznej®. Organy JST, tak jak kazdy inny organ wia-
dzy publicznej, zobowiazane sa do dzialania na podstawie i w granicach prawa.
W razie przekroczenia granic upowaznienia do ustanowienia statutu JST aktuali-
zuje si¢ obowiazek organéw nadzoru do stwierdzenia niewaznosci takiego aktu.
Kazdorazowo stwierdzenie niewaznos$ci wymaga od organu nadzoru wskazania
konkretnej normy wyzszego rzedu, ktéra zostala naruszona przez prawodawce
miejscowego®.

Szczegdblna role statutu jako swoistej ,konstytucji” danej JST podkresla fakt,
ze naruszenie norm procedury prawodawczej, zawartych w statucie danej JST,
takze moze stanowi¢ podstawe stwierdzenia niewaznosci uchwaly lub innego
aktu prawnego wydanego przez organ JST*.

Uprawnienie wspoélnot lokalnych do stanowienia o wlasnym ustroju pozwala
na realizacje swoistego ,prawa do samorzadu terytorialnego” W doktrynie trwa
spor, czy jest to prawo obywateli (mieszkanicow)® czy moze prawo wspolnoty
samorzadowej albo samej JST*". Niekt6rzy autorzy kwestionuja w ogoéle istnienie
takiego prawa®®. Zgodnie z art. 3 EKSL , samorzad lokalny oznacza prawo i rze-
czywista zdolno$¢ wspdlnot lokalnych do regulowania i zarzadzania, w ramach
prawa, na ich wtasna odpowiedzialno$¢ i na rzecz ich ludnosci, istotna czescia
spraw publicznych” Jedna z form realizacji tego uprawnienia jest ssmostanowie-
nie wspdlnoty lokalnej o swoim ustroju.

Samodzielno$¢ JST podlega ochronie sadowej, nie ma jednak ona wartosci
absolutnej. Samodzielno$¢, w tym takze ustrojowa, moze podlega¢ rozmaitym
ograniczeniom, zwlaszcza gdy znajduje to uzasadnienie w tresci konstytucyjnych
klauzul limitacyjnych. Nalezy wskaza¢, ze JST — tak jak organy panstwa — uczest-
nicza w sprawowaniu wladzy publicznej, a zatem obowigzane sa do wspoétdzia-
tania w trosce o dobro wspélne (art. 1 Konstytucji RP), co moze w niektérych
przypadkach oznacza¢ konieczno$¢ ograniczania samodzielnosci JST.

Zmiennos¢ stosunkéw spolecznych czesto wymusza na ustawodawcy odpo-
wiednia reakcje, polegajaca na przystosowaniu ksztattu norm prawnych do nowej

%2 Wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

5 1. Zachariasz, Prawo do samorzadu terytorialnego — prawo wspdlnot samorzadowych, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2018, nr 10, s. 29.

5 Z.Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzagdu terytorialnego, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 102 i cytowane tu orzecznictwo.

% Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 maja 2021 r., Il SA/Kr 110/21, LEX nr 3171448.

% H. Izdebski, Prawo do samorzgdu — prawo obywateli i prawo mieszkaricéw, ,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 10, s. 5-16.

57 1. Zachariasz, op. cit., s. 20-21.

% J. Dobkowski, op. cit., s. 39.
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rzeczywistos$ci spotecznej. W szczegd6lnosci zmiana stosunkow spotecznych moze
rodzi¢ koniecznos$¢ dokonania odpowiedniej zmiany w zakresie ksztaltu ustroju
JST. Ingerencja w ustréj samorzadu terytorialnego moze by¢ uzasadniona checia
okreslonego celu spotecznego (takiego jak np. rozwdj spoteczenistwa obywatel-
skiego). Kazdorazowo jednak ewentualna ingerencja, w mysl zasady ochrony
samodzielnosci JST, moze podlegac kontroli kompetentnych organéw panstwa,
w szczegblnosci Trybunalu Konstytucyjnego.

Zakres kontroli Trybunalu Konstytucyjnego nie jest nieograniczony. Sam sad
konstytucyjny nie jest wladny do oceny poszczegdlnych decyzji ustawodawcy
pod katem politycznym czy gospodarczym. Wtasciwos¢ sadu konstytucyjnego
obejmuje wylacznie badanie hierarchicznej zgodnosci norm prawnych, a zatem
jakakolwiek norma prawna nie bedzie mogta zosta¢ uchylona tak dlugo, jak dtugo
pozostaje zgodna z przepisami Konstytucji RP.

Granice ustawowej regulacji ustroju jednostek samorzadu
terytorialnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

Pojecie ,ograniczen samodzielnosci” JST moze by¢ najszerzej interpretowane
jako catoksztalt norm prawnych o charakterze ustawowym, ktére uniemozliwiaja
danej JST dokonanie wyboru co do ksztattu wlasnego ustroju, a przynajmniej
ograniczaja liczbe opcji, sposrod ktérych wybér taki moze zosta¢ dokonany.
W szczegdlnosci ograniczenia te moga dotyczy¢ sposobu regulacji ustroju we-
wnetrznego JST (nakazy lub zakazy uregulowania okreslonych kwestii w statucie
lub w innych aktach prawa miejscowego, wzglednie nakaz nadania konkretnej tre-
$ci normom prawnym regulujacym ustrdj wewnetrzny JST). Ograniczenia moga
wynikac takze z norm proceduralnych regulujacych stanowienie prawa miejsco-
wego (np. wymog publikacji statutu w dzienniku urzedowym wojewddztwa).
Pewna forma ograniczenia jest réowniez poddanie prawotworstwa miejscowego
nadzorowi organdéw administracji rzadowej i kontroli sadéw administracyjnych®.
Warto nadmienic, ze w literaturze prawniczej o ograniczeniach samodzielnosci
samorzadu terytorialnego najczesciej pisze sie w kontekscie samodzielnosci
finansowej JST®'.

¥ Wyrok TK z dnia 9 stycznia 1996 r., K 18/95, OTK 1996, nr 1, poz. 18.

% E. Kornberger-Sokotowska, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w aktualnym systemie prawnym w Polsce, ,,Studia Iuridica” 2001, vol. 39, s. 111.

¢ Zob. np. ibidem, s. 99-116; M. Pytlak, Samodzielnosc finansowa gmin w Polsce — podstawy
prawne i ograniczenia, ,Gospodarka i Finanse” 2017, s. 105-118; S. Kandula, Ograniczenia samo-
dzielnosci wydatkowej samorzgdu gminnego w Polsce, ,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej
we Wroctawiu” 2001, nr 899, s. 122—131.
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Na podstawie orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego mozna dokonaé
rekonstrukcji standardéw, jakim powinna odpowiada¢ regulacja ograniczaja-
ca samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego. Z formalnego punktu widzenia
ograniczenia samodzielnosci JST powinny by¢ ustanawiane wylacznie w dro-
dze ustawy, ktéra dodatkowo powinna odpowiadaé standardowi wynikajacemu
z regul przyzwoitej legislacji®>. W tym samym wyroku Trybunatl wskazal, ze
ograniczenia samodzielno$ci samorzadu terytorialnego powinny odpowiadaé
pewnemu standardowi o charakterze materialnoprawnym®. W pierwszej kolej-
nosci nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze ograniczenia samodzielnosci JST musza by¢
uzasadnione w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych
warto$ciach®. Podstawowe znaczenie w tym kontekscie ma tres¢ tzw. klauzul
limitacyjnych, wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (bezpieczenistwo,
porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowie publiczne, moralnos¢ publicz-
na oraz wolnosci i prawa innych oséb).

To, czy powyzszy katalog ma charakter wyczerpujacy, zalezy od uznania prawa
do samorzadu jako prawa obywatela, a takze jako prawa o charakterze konstytu-
cyjnym®. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny tylko raz
odwotal sie do prawa obywateli do samorzadu terytorialnego, i to jako prawa do
»dobrego i lepszego samorzadu” oraz skorelowanego z tym obowigzku ustawo-
dawcy poszukiwania ,lepszych form funkcjonowania samorzadu”®.

Ingerencja ustawodawcy w samodzielno$¢ ustrojowa samorzadu teryto-
rialnego nie moze by¢ nadmierna®. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
23 pazdziernika 1996 r. do analizy nadmiernosci ograniczen zastosowat test
proporcjonalnosci, ktéry wymaga odpowiedzi na trzy pytania: ,,1) czy wprowa-
dzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkéw; 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publiczne-
go, z ktérym jest powiazana; 3) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja
w proporcji do ciezaréw nakladanych przez nig na obywatela [tu: ograniczen
nakladanych na JST]".

¢ Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12.

% Ibidem.

¢ Wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

% Zob. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP in principio.

% Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11. Zob. takze: H. Iz-
debski, op. cit., s. 12.

¢ Wryrok TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

% Ibidem. Zob. takze: wyrok TK z dnia 26 stycznia 1993 r., U 10/92, OTK 1993, poz. 32; wy-
rok TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 133; wyrok TK z dnia 9 stycznia
1996 1., K 18/95, OTK 1996, nr 1, s. 20.
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Wszelkie ograniczenia samodzielno$ci samorzadu terytorialnego musza wy-
raznie wynika¢ z przepisow rangi ustawowej i nie moga by¢ domniemane®.
Skoro stwierdzajac niewazno$¢ przepiséw uchwaty organéw JST, organ nadzoru
jest zobowigzany do wskazania konkretnej normy prawnej’, to tym bardziej
ograniczenia samodzielno$ci samorzadu terytorialnego musza by¢ ustanowione
w sposo6b jednoznaczny.

Z powyzszych rozwazan jednoznacznie wynika, ze swoboda ustawodawcy
w ksztaltowaniu ustroju samorzadu terytorialnego jest ograniczona. W dysku-
sji nad ograniczeniem swobody ustrojowej JST nalezy podkresli¢ jeszcze jeden
aspekt. Okreslenie przez ustawodawce ustroju samorzadu terytorialnego, nawet
wypelniajace wszystkie przywolane powyzej zasady, nie moze prowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej zakres stanowienia o wlasnym ustroju przez gmine stanie sie
iluzoryczny, naruszy to bowiem norme wynikajaca z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP.

Stanowienie o wlasnym ustroju w granicach ustaw nie oznacza jednak, ze
ustawowa regulacja ustroju moze by¢ na tyle szeroka, iz nie pozostawia organom
stanowiacym pola do stanowienia o ustroju wewnetrznym JST. Nadmiernie roz-
budowana regulacja ustroju JST moze by¢ uznana za niespelniajaca wymogoéw
konstytucyjnych. Obecna regulacja ustroju JST jest juz zbyt rozbudowana, a jej
dalsza rozbudowa moze budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg RP”..

Zakonczenie

Préba rekonstrukcji granic ustawowej regulacji ustroju JST jest sporym
wyzwaniem. Z jednej strony w polskim porzadku konstytucyjnym obowigzu-
je zasada nieograniczonej materii ustawowej, ktéra pozwala ustawodawcy na
uregulowanie zasadniczo kazdej sfery stosunkéw spotecznych. Co wiecej, ani
w doktrynie, ani w orzecznictwie sagdowo-konstytucyjnym nie uksztaltowala
sie jakakolwiek spdjna koncepcja ograniczen tej swobody. Z drugiej strony roz-
budowana regulacja konstytucyjna ustroju samorzadu terytorialnego, a przede
wszystkim zasady ustrojowe pomocniczosci i decentralizacji wladzy publicznej,
stanowi swoiste ograniczenie dla ustawodawcy.

Podsumowujac rozwazania, nalezy wskazac, ze zasady pomocniczosci i decen-
tralizacji wladzy publicznej tylko w ograniczonym stopniu stanowia podstawe do
ograniczenia swobody ustawodawcy do regulacji ustroju JST. W wiekszym zakre-

% M. Polinceusz, Ograniczenie samodzielnosci samorzgdu terytorialnego w stanach nadzwy-
czajnych — wybrane problemy, ,Humanities and Social Sciences” 2013, vol. 20(4), s. 137.

70 Z.Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 102.

1 W. Kisiel, Wprowadzenie, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz..., s. 23.
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sie ograniczenie to wynika z zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego,
stanowiacego pochodna dwéch wyzej wymienionych zasad konstytucyjnych. Co
istotne, zasada samodzielnosci moze stanowi¢ samodzielna podstawe kontroli
konstytucyjnosci przepisow regulujacych ustréj JST.

Istotnym ograniczeniem dla ustawodawcy jest to, ze przepisy regulujace ustroj
samorzadu terytorialnego musza urzeczywistnia¢ wszystkie wymienione w Kon-
stytucji RP zasady ustroju JST. Naklada to na ustawodawce obowiazki pozytyw-
ne — takiego uksztaltowania ustroju wspélnot samorzadowych, aby ustrdj ten
odpowiadal wymaganiom wynikajacym z przepiséw Konstytucji RP. Kreuje to
takze obowiazek nieustanawiania takich norm prawnych, ktére beda sprzeczne
z konstytucyjnymi regutami okreslajacymi ustréj wspolnot samorzadowych.

Wazna zasada ustroju JST jest mozliwo$¢ samostanowienia wspdlnot lokal-
nych o wlasnym ustroju. Jej zrédtami sa przepisy Konstytucji RP (np. art. 16 ust. 1,
art. 165 ust. 2, art. 169 ust. 4) oraz EKSL (art. 2, art. 3 ust. 1). Dokonujac ustawo-
wej regulacji ustroju JST, prawodawca powinien mie¢ na wzgledzie dwie wartosci.
Jego pozytywnym obowiazkiem jest stworzenie takiego fundamentu ustrojowego
JST, aby za ich posrednictwem wspdlnoty samorzadowe mogty zaspokaja¢ swoje
zbiorowe potrzeby. Kazda ingerencja prawodawcy jednak ogranicza zakres swo-
body wspoélnoty lokalnej do stanowienia o swoim ustroju. Tym samym mozliwa
jest taka sytuacja, w ktdrej zakres spraw w zakresie ustroju wewnetrznego JST
oddany wspdlnotom samorzadowym bedzie zbyt waski. W szczegdlnych okolicz-
no$ciach moze to réwniez stanowi¢ naruszenie norm Konstytucji RP oraz EKSL,
przy czym kazdorazowo taka sytuacja bedzie oceniana ad casum.

Na koniec nalezy zaznaczy¢, ze wspolczesnie w debacie naukowej niewiele
sie méwi o wzmocnieniu roli samorzaddw terytorialnych poprzez poszerzenie
zakresu ich samodzielnosci. Nieliczne glosy na ten temat obecne sa w publi-
cystyce’. De lege ferenda jednym ze Srodkéw poszerzenia samodzielno$ci JST
mogloby by¢ zamieszczenie w samorzadowych ustawach ustrojowych norm
o charakterze dyspozytywnym, wyznaczajac JST granice ich modyfikacji w sta-
tucie danej JST. Mogloby to dotyczy¢ takich kwestii jak np. liczebno$¢ sktadu
organu stanowigcego JST czy tez okreslenie wieku wyborczego w wyborach do
organo6w JST. Szczatkowo przykladem tej regulacji jest art. 27 ust. 1 u.s.p., naka-
zujacy okreslenie liczby cztonkéw zarzadu powiatu w statucie oraz wyznaczenie
granic, w jakich prawodawca miejscowy moze okresli¢ te liczbe.

72 K. Hennig, Samorzgd do wymiany, 3.10.2014, https://klubjagiellonski.pl/2014/10/03/hen-
nig-samorzad-do-wymiany (dostep: 11.08.2022).
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Abstract: In the current legal framework in Poland, the regulation of the system of local self-govern-
ment units is divided between legal acts of various hierarchical ranks. The foundations of the local self-gov-
ernment system are set out in the Constitution of the Republic of Poland and in binding international law,
in particular in the European Charter of Local Self-Government. Standards regarding the system of local
self-government units are also included in statutes and acts of local law. In recent years, there has been
a tendency to expand the statutory regulation of the local self-government system, thus limiting the deci-
sion-making freedom of local and regional communities. This is a manifestation of a kind of centralization.
The author of the study tries to answer the question about the limits of statutory regulation of the system
oflocal self-government units. The basis for this is the analysis of legislation, jurisprudence and statements
of representatives of the doctrine and science of law. Based on the analysis, it has been established that
the provisions of the Constitution of the Republic of Poland restrict the legislator’s freedom as regards the
minimum standard to be regulated by the system of local self-government units.

Keywords: Constitution of the Republic of Poland; local self-government units; legal acts; inter-
national law

Abstrakt: W obecnym stanie prawnym w Polsce regulacja ustroju jednostek samorzadu terytorial-
nego podzielona jest miedzy akty prawne o réznej hierarchicznej randze. Podstawy ustroju samorzadu
terytorialnego okreslone sa w Konstytucji RP oraz w wiazacym prawie miedzynarodowym, w szcze-
goblnosci w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Normy dotyczace ustroju jednostek samorzadu
terytorialnego znajduja sie takze w ustawach i w aktach prawa miejscowego. W ostatnich latach obser-
wuje sie tendencje do rozbudowy ustawowej regulacji ustroju samorzadu terytorialnego, zawezajac tym
samym swobode decyzyjna wspoélnot lokalnych i regionalnych. Jest to przejaw swoistej centralizacji.
Autor opracowania dazy do odpowiedzi na pytanie o granice regulacji ustawowej ustroju jednostek
samorzadu terytorialnego. Podstawe do tego stanowi analiza ustawodawstwa, orzecznictwa oraz wypo-
wiedzi przedstawicieli doktryny i nauki prawa. Przeprowadzona analiza pozwolita ustali¢, ze przepisy
Konstytucji RP ograniczaja swobode ustawodawcy zaré6wno w zakresie minimalnego standardu, jakiemu
musi odpowiada¢ regulacja ustroju jednostek samorzadu terytorialnego, jak i sposobu tej regulacji.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP; jednostki samorzadu terytorialnego; akty prawne; prawo
miedzynarodowe
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