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Sprawozdanie. LXI Zjazd Katedr i Zakladow Prawa
Konstytucyjnego nt.: Ustrojowa niezaleznos¢ samorzqdu
terytorialnego, 4-6 listopada 2019 r., Dobron/Przygon k. Easku

W dniach 4-6 listopada 2019 r. w Dobroniu/Przygoniu k. Lasku odbyl sie
LXI Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego na temat: ,,Ustrojowa
niezaleznos$¢ samorzadu terytorialnego”. Konferencje zorganizowata Kate-
dra Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
L.6dzkiego, ktdra kieruje Prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki bedacy jednocze-
$nie Prezesem Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego — wspolor-
ganizatora wydarzenia. W Zjezdzie uczestniczylo ponad 100 konstytucjo-
nalistow i sympatykéw prawa konstytucyjnego, reprezentujacych nie tylko
Katedry i Zaklady Prawa Konstytucyjnego, ale rowniez takie instytucje jak
Trybunat Konstytucyjny i Sejm RP.

Trwajacy 3 dni Zjazd podzielony zostal na trzy sesje. Pierwsza sesj¢ otwo-
rzyla Prof. Maria Kruk-Jarosz, ktora podkreslifa, Ze tematyka samorzadu te-
rytorialnego bardzo dtugo nie byla poruszana podczas zjazdéw konstytu-
cjonalistow, a jest to problematyka niezwykle wazna i zastugujaca na uwage.
W sesji tej referaty wygtosili Prof. dr hab. Jerzy Jaskiernia (Uniwersytet Jana
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Kochanowskiego w Kielcach) na temat: ,,Samorzad terytorialny w aksjologii
Rady Europy i mechanizmy jej oddzialywania na ksztaltowanie ustroju RP”
oraz Prof. dr hab. Andrzej Bataban (Uniwersytet Szczecinski) na temat ,,Pra-
wo miejscowe w systemie zrédel prawa”.

Jako pierwszy przemawiatl Prof. dr hab. J. Jaskiernia, ktéry zastrzegt,
ze przedstawiane spostrzezenia nieco wykrocza poza ramy tytulu wystapie-
nia. Wskazat cztery przestanki, ktore jego zdaniem uzasadniaja, Ze omawia-
ne zagadnienie taczy sie z tematyka Zjazdu. Po pierwsze, dokumenty Rady
Europy: Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (EKSL) i Europejska Kon-
wencja Ramowa o wspotpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami i wtadza-
mi terytorialnymi (EKSR) jako wigzace umowy migdzynarodowe stanowia
nie tylko system wartosci i Zrodlo wiedzy, ale rowniez skuteczne regula-
cje prawne. Po drugie, nie sposdb oderwac konstrukeji polskiego samorza-
du terytorialnego od aksjologii Rady Europy w tym zakresie (procedura ak-
cesyjna obejmowala wynikajacy z EKSL model samorzadu terytorialnego).
Po trzecie, Polska jest cztonkiem Rady Europy od 1991 r., a okres ten moz-
na podzieli¢ na trzy fazy: ekscytacji, spowszednienia (brak procedury moni-
torowania realizacji standardéw EKST) i recentralizacji. Po czwarte, w tym
roku obchodzimy 70-lecie Rady Europy, 70 lat wdrazania idei praw cztowie-
ka i demokracji. Podsumowujac swe rozwazania Prelegent zauwazyl, Ze pol-
ska nauka prawa konstytucyjnego powinna nawigzywac do aksjologii EKSL,
gdyz potrzebne jest budowanie §wiadomosci i znaczenia tych warto$ci w spo-
teczenstwie. Sa to zobowigzania, ktére dobrowolnie - jako suwerenne pan-
stwo — na siebie przyjeliSmy i musimy ich przestrzega¢. Skoro znalezlismy
sie w grupie panstw demokratycznych, to nalezy przestrzega¢ tych zasad, jak
réwniez dba¢ o opinie Polski w zachodnich spoteczenstwach.

Kolejny referat zaprezentowal Prof. dr hab. A. Bataban, ktéry nawigzat
do szczegolnej konstrukeji aktéw prawa miejscowego jako zrédet prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Podkreslil, ze regulacja konstytucyjna jest bar-
dzo oszczgdna w omawianym zakresie, zatem charakterystyka aktow prawa
miejscowego musi nawigzywac do konstrukeji innych wskazanych w ustawie
zasadniczej aktéw normatywnych. Nie bez znaczenia pozostaje przy tym fakt,
ze akty te tworza systematyke oderwang od systematyki organéw panstwa.
Prelegent podkreslil, ze szansg dla wzmocnienia znaczenia prawa samorzado-
wego jest zrozumienie, Ze ma ono réwniez swoje miejsce w multicentrycznym
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systemie prawa. Niemniej nie mozna zapomina¢ o niedostatkach kwalifika-
cji legislacyjnych na szczeblu samorzadu, a w szczegdlnosci braku procedur
i nieprzestrzeganiu zasad techniki prawodawczej.

W dyskusji udzial wzigli Prof. dr hab. J. Ciapata oraz Prof. dr hab. M. Ma-
sternak-Kubiak. Pierwszy z dyskutantow wskazal na pojawiajace si¢ oznaki
kryzysu na linii wladza centralna - samorzad terytorialny (zwlaszcza w od-
niesieniu do takich zadan wladzy publicznej jak zdrowie, oswiata, wzrost cen
energii) i zaproponowal zmiany w ordynacji wyborczej do Senatu, tj. prze-
ksztalcenie tej izby parlamentu w reprezentanta samorzadu. Prof. M. Master-
nak-Kubiak, odwolujac sie do praktyki orzeczniczej Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, wykazatla, ze konstytucja jest kotwicg dla samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.), dopdki istnieje sadowa kontrola
tej samodzielnos$ci. Rozwijajac t¢ mysl Prof. dr hab. J. Jaskiernia zauwazyt,
ze cho¢ podstawowym mechanizmem ochrony j.s.t. jest sadowa kontrola ich
samodzielnosci, to jednak problem pojawia si¢ woéwczas, gdy droga kolejnych
ustaw (zwlaszcza tych o skutkach finansowych) samodzielnosc¢ ta jest ograni-
czana. Konstytucja w tym zakresie nie przewiduje odpowiednich barier. Pod-
sumowujac ten panel, Prof. dr hab. M. Kruk-Jarosz odniosta si¢ do roli II izby
parlamentu w kontekscie problemu zmiany konstytucji za pomoca ustaw zwy-
ktych. Wskazata na potrzebe wzmocnienia pozycji Senatu ponoszac, ze ele-
mentem tego procesu moze by¢ przeksztalcenie go w izbe samorzadu. Nie-
mniej, ta problematyka powinna by¢ przedmiotem glebszej debaty i refleks;ji.

Druga sesje Zjazdu otworzy! Prof. dr hab. Marian Grzybowski wprowadza-
jac uczestnikow w tematyke finanséw samorzadu. Wskazat jak bardzo istotna
jest kwestia pelnej samodzielnosci finansowej dla zagwarantowania ustrojowej
niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego. W tej cze$¢ referaty pre-
zentowali sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego: Prof. dr hab. Marek Zubik
(Uniwersytet Warszawski) na temat ,,Konstytucyjne gwarancje niezalezno-
$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego” oraz Prof. dr hab. Piotr
Tuleja (Uniwersytet Jagielloniski) na temat ,,Konstytucyjny nakaz zaspoka-
jania potrzeb wspdlnoty samorzadowej a prawo do zwrotu nieruchomosci”.

Pierwszym prelegentem byt Prof. dr hab. Marek Zubik, ktéry bardzo cel-
nie zauwazyl na wstepie, ze orzecznictwo sagdowe niepodbudowane refleksja
naukowa jest istotnie mniej wzbogacone. Postawil pytanie, czy prawo konsty-
tucyjne moze ignorowac prawa ekonomiczne. Odpowiadajac od razu, ze w za-
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sadzie nie, ale jednak w praktyce tak czyni. Przechodzg juz stricte na grunt
zagadnien finanséw samorzadu przedstawit dane statystyczne odnosnie do do-
chodow, wydatkéw, zadtuzenia, subwencji i dotacji jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Zdaniem Prelegenta, $rodki pozostajace w gestii samorzadu
nie daja mu mozliwosci prowadzenia w pelni samodzielnej, wlasnej polity-
ki. Analizujac powyzsze przeszed! do analizy orzecznictwa Trybunalu Kon-
stytucyjnego wskazujac na dwie zasady z niego wynikajace — adekwatnosci
i prymatu dochodéw wilasnych. Trybunal nie dostrzega natomiast zasady au-
tonomii ani zasady samofinansowania si¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go. Nie ma tez silnego oparcia w orzecznictwie zasad stabilizacji finansowe;.
W dalszej czgsci referatu szeroko omoéwil orzeczenia zwigzane z tzw. janosi-
kowym, jako spajajace koncepcje postrzegania gwarancyjnych przepisow fi-
nansowania samorzadu.

Reasumujac swoje rozwazania prelegent postawil pytanie, co dalej, w kon-
tek$cie zauwazalnej tendencji do przerzucania na barki samorzadu kolejnych
obowigzkow bez réwnoczesnego zagwarantowania im odpowiedniego finan-
sowania tych zadan. Zauwazyl, iz moze si¢ to przetozy¢ w praktyce na pogor-
szenie szans rozwojowych, a nawet dalej trwalego zubozenia, ryzyka wpro-
wadzenia zarzadu komisarycznego i w konsekwencji do upadlosci finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Drugim prelegentem w tej czesci obrad byt Prof. dr hab. Piotr Tuleja.
W swoim referacie zwrdcil uwage na problem wywlaszczania nieruchomo-
$ci. Wskazujac, iz co do zasady ma ono charakter ingerencji w istote prawa
wlasnosci, probowal zarysowa¢ mozliwe mechanizmy gwarancyjne, chronig-
ce przed niestusznym wywlaszczeniem. Zdefiniowat pojecie wywtlaszczenia
wskazujac na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Odnidst powyz-
sze do kwestii prawa do zwrotu nieruchomosci w przypadkach wywlaszcze-
nia na rzecz samorzadu. Jak wskazywat autor referatu, orzecznictwo ewolu-
uje w kierunku uznania, ze prawo z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP winno by¢
uznawane jako zasada, iz w przypadku gdy cel publiczny nie zostat zrealizo-
wany lub zostat zrealizowany w sposob wadliwy, to istnieje prawo do zwrotu
nieruchomoéci. Jednoczesnie, nalezy zgodzic si¢ z teza, ze w przypadku, gdy
cel publiczny zrealizowano znacznie p6zniej niz bylo to przewidziane, to pra-
wo do zwrotu nie istnieje. Zdaniem prelegenta, prawo do zwrotu nalezy trak-
towac jako odrebne prawo interpretowane z art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej.
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Przy czym jest to prawo podmiotowe, nie ma zatem charakteru absolutne-
go i moze podlegac ograniczeniom, np. z uwagi na ochrong samodzielnosci
samorzadu terytorialnego, ktéry musi realizowac zadania publiczne. Istotna
jest takze, na co zwroécil uwage prelegent pewnos¢ prawa roéwniez w aspekcie
zasady proporcjonalnosci.

W konkluzji stwierdzil, ze warunki prawo do zwrotu moze by¢ szerzej re-
alizowane jezeli wywlaszczenie nastgpuje na rzecz Skarbu Panstwa. W przy-
padku zbyt ogoélnego okreslenia wywlaszczenia uznal, ze mamy do czynie-
nia swego rodzaju obejsciem prawa.

Podsumowania tej czesci sesji plenarnej dokonatl Prof. dr hab. Marian
Grzybowski, a nastepnie glos zabrali i pytania zadawali uczestnicy konferen-
cji — Prof. dr hab. Andrzej Szmyt, Prof. dr hab. Andrzej Rzeplinski, dr Boh-
dan Zdziennicki, Prof. dr hab. Jerzy Ciapata, Prof. dr hab. Ryszard Piotrow-
ski i dr Ryszard Krawczyk.

Trzecig sesj¢ Zjazdu prowadzit Prof. dr hab. Andrzej Szmyt, a wystapie-
nia przedstawili Prof. dr hab. Mariusz Jabtonski (Uniwersytet Wroclawski)
na temat ,,Dostep do informacji publicznej w praktyce funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego” oraz dr Artur Olechno (Uniwersytet w Bialymsto-
ku), ktéry w swoim i Prof. dra hab. Stanistawa Bozyka imieniu przedstawit
»~Wybrane aspekty prawno-polityczne tworzenia gminy (na przykladzie Gra-
boéwki k. Bialegostoku)”.

Ostatnig sesje¢ Zjazdu otworzyt Prof. dr hab. M. Jablonski, ktéry oméwit
problematyke dostepu do informacji publicznej w kontekscie transparentnosci
dzialan j.s.t. Prelegent zwrdcil uwage na konsekwencje braku sformalizowa-
nej procedury uzyskiwania informacji publicznej, ktora przektada sie na za-
sypywanie wnioskami j.s.t., ktére nie posiadaja ani finansowych, ani osobo-
wych mozliwosci sprostania oczekiwaniom obywateli. Wskazal na konflikt
pomiedzy prawem do ochrony prywatnosci a prawem do informacji publicz-
nej i brak jednoznacznej definicji co jest informacja publiczng.

Referat ten wzbudzil ozywiong dyskusje. Jako pierwszy zabral glos b. Prezes
Trybunatu Konstytucyjnego, dr B. Zdziennicki, ktory zwrécil uwage na role
sadéw w tamowaniu naduzywania prawa do informacji publicznej. Z kolei,
Prof. dr hab. P. Tuleja podkreslit, ze prawo do informacji publicznej stanowi
czesto jedyny instrument gwarantowania transparentnosci dziatania orga-
néw wladzy publicznej vide listy poparcia dla nowej Krajowej Rady Sadow-
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nictwa - cho¢ w tym przypadku zabraklo prokonstytucyjnej wykladni prze-
piséw. Natomiast Prof. dr hab. R. Piotrowski podkreslil, ze obecnie poszerza
si¢ obszar tajemnicy panstwowej, a dostep do informacji publicznej w kwe-
stiach kluczowych dla ksztaltowania polityki panstwa jest iluzja. Postano-
wienia konstytucji dotyczace bezpieczenstwa panstwa jako granicy tajem-
nicy panstwowej sa — w jego ocenie — blednie interpretowane, co prowadzi
do erozji innych gwarancji konstytucyjnych. Nadto Prof. dr hab. M. Rakowski
podkredlil, ze realizacja prawa dostepu do informacji publicznej nie moze pa-
ralizowac funkcjonowania organu wtadzy publicznej. Poddanie oséb pelnia-
cych funkcje publiczne permanentnej inwigilacji moze doprowadzi¢ do tego,
ze nie znajdziemy w przysztosci chetnych do kandydowania na te funkcje.

Ostatni referat wygloszony podczas Zjazdu dotyczyt probleméw praw-
nych, jakie pojawily sie¢ w zwigzku z trwajacymi od kilkudziesieciu lat pro-
bami utworzenia gminy Grabéwka. Prelegent, Dr A. Olechno omoéwiwszy
szczegblowo przebieg dzialan podejmowanych zaréwno przez mieszkancéw
gminy, jak i Rade Ministréw, a takze skutki zapadlego w tej sprawie wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego. Konkludujac swoje rozwazania wskazal, ze orze-
czenie o niekonstytucyjnosci rozporzadzenia Rady Ministrow w tym kon-
kretnym przypadku nie prowadzifo do odtworzenia sytuacji sprzed uchwa-
lenia niekonstytucyjnych przepiséw. Rada Ministréw uznata bowiem, ze nie
utworzono nowej gminy. Natomiast mieszkancy gminy twierdzac, ze doszlo
do powstania nowej gminy, wystapili ze skarga do ETPCz.

W trakcie Zjazdu odbylo si¢ Walne Zebranie Polskiego Towarzystwa Prawa
Konstytucyjnego, podczas ktorego uchwalono nowy statut tego stowarzyszenia.

Teksty wszystkich referatow, wraz z glosami w dyskusji i artykutami towa-
rzyszacymi ukazg sie w 2020 r. naktadem Wydawnictwa Uniwersytetu £odz-
kiego w monografii pokonferencyjne;.



