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Uwagi wstepne

Ustanowiona 2 kwietnia 1997 roku i aprobowana w ogoélnonarodowym referen-
dum Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 15 ust. 1 stanowi, ze ,,ustroj tery-
torialny Rzeczypospolitej [...] zapewnia decentralizacje wladzy publicznej”. Unor-
mowanie to uzupelnia dyrektywa, w mysl ktorej ustawa okreslajaca zasadniczy
podzial terytorialny panstwa winna uwzglednia¢ wiezi spoleczne, gospodarcze lub
kulturowe, a nadto zapewni¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania
zadan publicznych.

Egzegeza wskazanych tu unormowan konstytucyjnych nasuwa kilka powiaza-
nych wzajemnie spostrzezen. Rozumiejac, za P. Winczorkiem', ustréj terytorial-
ny panstwa jako ,strukture, organizacje, zadania i kompetencje [...] wladz pu-
blicznych dzialajacych w jednostkach podzialu terytorialnego [...] na nizszym
szczeblu niz poziom wtadz ogoélnokrajowych’, ustrojodawca konstytucyjny zrezy-
gnowat z wlasnego (konstytucyjnego) okreslenia struktury terytorialnej panstwa.
Scedowal to zadanie na ustawodawce (zwyktego). Tym samym zadecydowal, iz
to Sejm i Senat RP, przy udziale Prezydenta RP i przy zagwarantowaniu mozli-
wosci kontroli konstytucyjnosci (w przypadkach ztozenia wniosku do Trybunalu
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Konstytucyjnego), sa organami upowaznionymi do normatywnego determinowa-
nia ustroju terytorialnego Rzeczypospolitej.

Na ksztalt ustroju terytorialnego, a w szczegdlnosci — na status prawny i fak-
tyczny wyodrebnionych szczebli jednostek terytorialnych w panstwie, rzutuja
ponadto dwie dalsze okolicznosci. Pierwsza z nich to uksztaltowanie ,szczebli”
(poziomoéw) podzialu terytorialnego panstwa, a takze — zasady wyodrebniania
jednostek terytorialnych na poszczegélnych ,,poziomach” podzialu. Takze liczba
tych poziomow (przyjecie dwu- badz tréjszczeblowosci podzialu) oraz — w dalszej
perspektywie - relacje pomiedzy relewantnymi jednostkami mieszczacymi si¢ na
poszczegolnych ,szczeblach” podziatu.

Druga natomiast, réwniez istotng okolicznoscia, pozostaja kompetencje i moz-
liwosci decyzyjne wladz centralnych, i to zaréwno o charakterze ustawodawczym,
jak i wykonawczym oraz sagdowniczym (w tym zwlaszcza sadéw administracyj-
nych) odnoszace si¢ do struktury, relacji wzajemnych oraz funkcjonowania po-
szczegolnych jednostek terytorialnych i ich organow.

Cedujac na organy stanowigce ustawy, tj. na Sejm i Senat, konstytucyjne upo-
waznienie do decydowania o ustroju terytorialnym panstwa polski ustrojodaw-
ca konstytucyjny ustanowit — w art. 15 ust. 1 i 2 Konstytucji z 1997 roku oraz
w art. 148 pkt. 6 i w przepisach rozdzialu siédmego ,,Samorzad terytorialny” sze-
reg dyrektyw kierunkowych oraz prawnych ogranicznikéw, limitujacych swobode
legislacyjng Sejmu i Senatu?.

Zasadnicze znaczenie w zakresie ograniczenia swobody normodawczej Sejmu
i Senatu trzeba przypisa¢ unormowaniu art. 15 ust. 1 Konstytucji z 1997 roku. Sko-
ro wyznacznikiem konstytucyjnego kierunku normowania ustroju terytorialnego
panstwa winna by¢ — gdyz sformutowania art. 15 ust. 1 ujmowac trzeba w kate-
goriach ,norm powinnosciowych” - ,decentralizacja wladzy publicznej”, to na-
kazane ukierunkowanie treci stosownych unormowan winno je konsekutywnie
przybliza¢ do docelowego ,,stanu zdecentralizowania”. Konstytucja nie zezwala na-
tomiast na dzialanie podazajace w kierunku odwrotnym, tj. prowadzace ku centra-
lizacji’. Wyklucza tez dzialania ustawodawcze przywracajace stan poprzedzajacy
juz dokonang decentralizacje.

Waznym wyznacznikiem procesu ,decentralizacji wladzy publicznej” - o kto-
rym stanowi art. 15 ust. 1 — pozostaje podzial pafistwa na jednostki terytorialne.
W szczegdlnosci istotna jest liczba ,,pozioméw” (,,szczebli”) tego podziatu, licz-
ba i potencjal jednostek wydzielanych na kazdym z ,pozioméw” podziatu oraz
ksztalt relacji miedzy jednostkami o szerszym zasiegu terytorialnym a jednostkami

2 Nate drugg okoliczno$¢ zwracat uwage (w 2005 r.) P. Sarnecki, Uwagi do art. 15, [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, s. 2.

3 Natemat pojecia ,centralizacji” (i pochodnych) oraz ,decentralizacji” por. E. Knosala, Zarys
nauki administracji, Krakow 2005, s. 103-104.
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»terytorialnie skladowymi”. Zagadnien tych dotyczy bezposrednio ,wigzka” dyrek-
tyw ustrojodawcy konstytucyjnego zawarta w art. 15 ust. 2 tekstu Konstytucji.

Pierwszym elementem wspomnianej ,wiazki” dyrektyw jest nakaz ustrojodaw-
cy, by zasadniczy podzial terytorialny panstwa (a wiec — uksztaltowanie wszyst-
kich jednostek terytorialnych na wszystkich poziomach podziatu) uwzgledniat
- powtorzmy to raz jeszcze — istniejace wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturo-
we w obrebie tworzonych jednostek podzialu terytorialnego. W pewnej opozycji
do wczesniej wyrazonego pogladu’, bardziej odpowiadajaca intencjom ustrojo-
dawcy wydaje sie interpretacja, iz wiezi spoleczne oraz gospodarcze winny by¢
uwzgledniane ,,z reguly” i raczej koniunktywnie, natomiast uwzglednienie (takze)
wiezi kulturowych jest — do pewnego stopnia — alternatywne i to w dwojakim sen-
sie. Po pierwsze, w sensie pozytywnym, wowczas gdy sila (intensywnos¢) wiezi
kulturowych spajajacych spoleczno$¢ kreowanej jednostki terytorialnej dopelnia
relatywnie stabsze wigzi gospodarcze lub spoleczne, stanowiac ,wyréwnawczy”
faktor integrujacy. Natomiast w sensie negatywnym: gdy mimo wystepujacych
wiezéw gospodarczych oraz spotecznych, spoleczno$¢ projektowanej jednostki
terytorialnej jest trwale podzielona kulturowo (np. na tle etnicznym lub wskutek
antagonizméw uksztaltowanych historycznie), to wskutek utrzymujacych sie na-
dal silnych zréznicowan i animozji nie moze by¢ traktowana jako spdjna wspol-
nota kulturowa. Tym samym watpliwe jest kreowanie jej jako tej samej jednostki
terytorialnej. Wydaje si¢ nadto, iz zamierzenia wladz centralnych, nakierowane
na usuwanie utrzymujacych si¢ podziatéw i animozji (a tym samym stosowana
przez nie ,,inzynieria prointegracyjna”) nie moga by¢ czynnikiem przewazajacym,
zardwno w $wietle ogdlnej orientacji ,decentralizacyjnej’, jak i z punktu widzenia
wymaganego konstytucyjnie wspolnotowego charakteru ksztalttowanych jedno-
stek terytorialnych®.

W ujeciu konstytucyjnym drugim wyznacznikiem wyodrebniania poszczegol-
nych jednostek terytorialnych winna by¢ ich ,,zdolno$¢ wykonywania zadan pu-
blicznych” W sytuacji, gdy zakres zadan publicznych, normatywnie przypisanych
jednostkom terytorialnym danego ,,szczebla” pozostaje tylko najogolniej zdetermi-
nowany konstytucyjnie i pozostawiony zostal - zasadniczo — w polu uregulowan
ustawowych (stanowionych przez centralne organy wladzy ustawodawczej: Sejm
i Senat), wskazany w art. 15 ust. 2 in fine wyznacznik kreowania poszczegélnych
jednostek terytorialnych spoczywa — w plaszczyznie normatywnej — w polu decy-
zyjnym ustawodawczych organéw centralnych (ogélnopanstwowych): Sejmu oraz
Senatu. Organy te okreslaja bowiem - w drodze ustaw - zakres zadan poszczegodl-
nych ,,szczebli” jednostek terytorialnych. Zakres ten, z kolei, winien stanowi¢ kon-
stytucyjnie wskazany punkt odniesienia dla decyzji o kreowaniu badz utrzymaniu

4 Por. P. Sarnecki, Uwagi do art. 15, s. 2-3.
5 Pisat o tym - wskazujac na intencje ,promotoréw” samorzadnosci terytorialnej w Polsce
J. Regulski, Samorzqd Ill Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 16 in., 34in.
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uprzednio utworzonej odrebnej jednostki terytorialnej w obrebie zbioru jednostek
terytorialnych danego ,,szczebla”

Réwniez unormowania rozdziatu siddmego Konstytucji RP z 1997 roku (,,Sa-
morzad terytorialny”) ukierunkowuja decyzje ustawodawcy odnoszace si¢ do po-
dzialu terytorialnego panstwa. Newralgiczne znaczenie ma w tym zakresie zespo6t
unormowan zawartych w art. 164 Konstytucji RP. W ust. 1 wskazanego tu przepisu
ustrojodawca konstytucyjny przesadzit o tym, ze ,podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego jest gmina”. Tym samym w odniesieniu do jednostek podziatu
terytorialnego, w ktérych wykonywanie zadan publicznych ustrojodawca powierzyt
samorzadowi terytorialnemu (a sa to — zgodnie z art. 163 Konstytucji - ,,zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy” dla organéw innych [niz
samorzad terytorialny — przyp. aut.] wladz publicznych) decyzja ustrojodawcy
wprowadzono zalozenie o powinno$ci tworzenia gmin i traktowania ich jako pod-
stawowego ogniwa w systemie samorzadowych jednostek terytorialnych.

O ile tworzenie gmin pozostaje — w $wietle art. 164 ust. 1 — obligatoryjne, o tyle
ustrojodawca konstytucyjny w sposéb odmienny odnidst si¢ do powolywania
- droga ustawy - innych jednostek samorzadu regionalnego albo samorzadu regio-
nalnego i lokalnego. Ich wykreowanie — na poszczegolnych ,,poziomach” podzia-
tu terytorialnego panstwa — ustrojodawca ujal fakultatywnie jako konstytucyjna
mozliwos¢, nie za$ — oblig. Wynika to jednoznacznie z werbalizacji art. 164 ust. 2
Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem ,inne jednostki samorzadu regionalnego
albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa™. Ujmujac te kwesti¢ w kategoriach
historyczno-politycznych: zadecydowaly o tym utrzymujace si¢ — i nieprzezwy-
cigzone na etapie prac konstytucyjnych - réznice w stanowiskach partii tworza-
cych blok ,,prokonstytucyjny”, dotyczace w szczegolnosci wyboru pomiedzy dwu-
a trojszczeblowoscia zasadniczego podziatu terytorialnego.

1. Konstytucja a istota i status wspolnot
samorzadowych - antecedencje i tradycje

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 roku ,,0g61 mieszkancéw jednostek
zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorza-
dowg”. Unormowanie to akcentuje osobowy substrat wspdlnot samorzadowych

6 Ujecie to uzaleznia - i to w petnym wymiarze - tres¢ unormowan od organéw wyposazo-
nych w kompetencje stanowienia ustaw (a zatem: Sejmu i Senatu RP), przy udziale organéw
wyposazonych w kompetencje oddziatywania na byt ustawy (tj. Prezydenta RP i Trybunatu
Konstytucyjnego).
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(co lokuje je w polu uje¢ korporacyjnych natury samorzadu terytorialnego)’. Tym
niemniej, zasadniczy podzial terytorialny - w sensie ,,geograficznego” podzialu
terytorium panstwa — pozostaje waznym wyznacznikiem zasiegu poszczegolnych
wspolnot samorzadowych. Ich zasieg bowiem wyznaczany jest przez kontury pod-
stawowego podzialu terytorialnego. Tym samym ulokowanie i realizacja kompe-
tencji do decydowania o zasadniczym podziale terytorialnym panstwa stanowi
znaczgce uwarunkowanie ksztaltowania zasiegu terytorialnego wspolnot samorza-
dowych we wszystkich jednostkach podziatu, w ktérych powolywany jest i dziala
samorzad terytorialny. W wyodrebnionych obszarowo jednostkach podziatu te-
rytorialnego tworzone sg — ex lege — wspolnoty samorzadowe. Tam budowane s3
i funkcjonuja organy oraz instytucje samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 roku ,,samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej”. Statuowanie w drodze ustawy
wspolnot samorzadowych w poszczegoélnych jednostkach samorzadu terytorial-
nego jest zatem réwnoznaczne z decyzyjna redystrybucja wladztwa publicznego.
Wyznaczenie granic jednostek podzialu terytorialnego determinuje obszarowo
zasieg sprawowania przekazanych samorzadowi danego szczebla uprawnien
wiadczych®.

O charakterze prawnym dzialan samorzadu terytorialnego i jego organéw w po-
szczegolnych jednostkach terytorialnych rozstrzyga unormowanie art. 16 ust. 2
zd. 2 Konstytucji. Z przywolanego przepisu wynika w szczegélnosci, ze ,,przystu-
gujaca mu w ramach ustaw istotna czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢”

Sformutowanie to, w cze$ci wskazujacej na wole ustrojodawcy, by samorzadom
terytorialnym przypisa¢ ,,istotng czes¢ zadan publicznych” (a zatem: czg¢$¢ niebe-
dacg marginesem tychze zadan) ewokuje potrzebe ewolucyjnego spojrzenia na
ustrojowe (a zwlaszcza — poddane konstytucjonalizacji) koncepcje umiejscowienia

7 Kwestia pojmowania prawnoustrojowej natury samorzadu terytorialnego stanowita przed-
miot sporow trwajacych - takze w pismiennictwie polskim - co najmniej od stulecia. Por. na
ten temat: J. Czuma, Rzgd a samorzqd, ,Samorzad Miejski” 1926 (lipiec); M. Jaroszynski,
Czynnik obywatelski w organizacji administracji ogdlnej, ,Gazeta Administracji i Policji Pan-
stwowej” 1929, nr 14; tenze, Konstytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytorialny” 1937, z. 1i 2; W. Wakar, Z teorii samorzgdu, ,Gmina” 1929, nr 18-19; H. Dembin-
ski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzgdu w Swietle metody dogmatycznej i socjologicz-
nej, Wilno 1934. W literaturze powojennej por. np.: Samorzqgd terytorialny i rozwdj lokalny,
red. Z. Niewiadomski, A. Piekara, Warszawa 1992; B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny. Zagad-
nienia ustrojowe, Krakow 1999; J. Bo¢, Pie¢ podstawowych probleméw samorzgdu terytorial-
nego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002.

8 Por. E. Knosala, Podziat zadan i kompetencji pomiedzy organami samorzqdu terytorialnego
a organami administracji rzgdowej, Katowice 1992, s. 17 i n.; P. Buczkowski, Rola wtadz lo-
kalnych, struktur regionalnych i krajowych w rozwoju w warunkach transformacji ustrojoweyj,
»,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 12.
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samorzadu terytorialnego w systemie instytucji realizujacych wiadztwo publiczne
na terytorium Rzeczypospolitej.

Warto przypomnie¢, ze najwcze$niejsze uregulowania prawne II Rzeczypospo-
litej, poprzedzajace uchwalenie i wejscie w Zycie Konstytucji z 17 marca 1921 roku,
koncentrowaly si¢ na kreowaniu badz ,,polonizowaniu” zastanych, pozaborowych
instytucji administracji terytorialnej oraz lokalnego (regionalnego) samorzadu’.
Dzialan legislacyjnych tego okresu nie poprzedzila natomiast rozleglejsza debata
polityczno-ustrojowa, zaréwno nad pozadanym zasadniczym podzialem teryto-
rialnym, jak i nad formula i zadaniami dziatania wtadz lokalnych. Podnoszony byt
natomiast — jako pilny - postulat ujednolicenia podzialu i administracji terytorial-
nej'’. Formulowano tez - juz woéwczas — propozycje decentralizacji zarzadzania
w ukladzie terytorialnym oraz rozbudowy systemu samorzadowego''.

Juz najwczes$niejsze prace nad projektami pierwszej w II RP calo$ciowej regula-
cji konstytucyjnej zaowocowaly debatg polityczno-ustrojows (ale takze: naukowa)
nad ustrojem terytorialnym Rzeczypospolitej. W rozwazaniach nad istotg i statu-
sem samorzadu lokalnego istotne miejsce przypadto w udziale sporom wokot sta-
tusu gminy. Nawigzano w nich zaréwno do centralizacyjnych (i ocenianych jako
niekorzystne) do$wiadczen francuskich, jak i do koncepcji niemieckich (z teza
o pierwszenstwie czasowym i autonomii gmin wzgledem panstwa) oraz austriac-
kich (gdzie gminy - od 1862 r. - traktowano jako odrebne ustrojowo podmioty
publiczne, dysponujace prawem do decydowania o granicach swego terytorium
oraz legitymacja do prowadzenia samodzielnych dziatan publicznych w zakresie
nie zastrzezonym dla panstwa i nie objetym zakazami prawa)'

W pogladach przedstawicieli polskiej nauki i praktyki ustrojowej w okresie de-
baty wokdt projektowanych unormowan konstytucji marcowej brak bylo pelnej
jednolitoéci w postrzeganiu statusu ustrojowego (oraz natury prawnej) samorzg-
du lokalnego. Panstwowa geneze wladczych upowaznien samorzadu akcento-
wali - przyktadowo — A. Kronski i L. Osiecki®. J. Panejko natomiast pojmowat

9 Szerzej por. M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzgd w Il Rzeczypospolitej (aspekty ustrojo-
wo-polityczne), Krakow 2003, s. 22 i n.

10 K. Kumaniecki, Kilka uwag o urzgdzeniu administracji w Polsce, ,,Rok Polski” 1919, nr 6.

11 Por. K. Kumaniecki, Centralizm i decentralizacja, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny”
1922,5.232-233. Por. tez Materiaty VIl Zjazdu Prawnikéw i Ekonomistéw Polskich z1922r. (od-
bytego wkrotce po wejsciu w zycie konstytucji marcowej z 1921 r.). Por. szerzej M. Grzybow-
ska, Decentralizacja i samorzqd..., s. 23-24; taz, Wokdt koncepcji samorzqdu terytorialnego
w Il Rzeczpospolitej, [w:] Szkice o zasadach i instytucjach ustrojowych Il i lll Rzeczypospolitej,
red. J. Czajowski, M. Grzybowski, Krakéw 2002, s. 11-13.

12 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 17, 33-34; M. Grzy-
bowska, Prawicowe koncepcje decentralizacji wtadzy publicznej i ksztattowania samorzqdu
terytorialnego w Il Rzeczypospolitej (1918-1926), [w:] Mysl polityczna: od historii do wspétcze-
snosci. Ksiega dedykowana Profesorowi Markowi Waldenbergowi, red. B. Stoczewska, M. Jas-
kolski, Krakow 2000, s. 119-127.

13 A. Kronski, Samorzqgd terytorialny a spoteczeristwo polskie w latach 1918-1933, ,Samorzad
Miejski” 1933, z. 11; Z. Osiecki, Ustréj wtadz samorzgdowych w Polsce, Lublin 1925.
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samorzad jako forme decentralizacji panstwowej wladzy wykonawczej (jakkol-
wiek optowal za wyposrodkowaniem miedzy ,konieczng centralizacjg a mozliwa
decentralizacjg™'*). Z kolei T. Bigo pojmowal samorzad lokalny jako instytucje
zespalania obywateli z pafistwem o zasadniczo spolecznej genezie. R. Sikorski
traktowal samorzad jako rownolegla w stosunku do organéw panstwa forme wy-
konywania wladztwa publicznego oraz wdrazania (stosowania) prawa'®.

Konstytucja marcowa z 1921 roku proklamowata — w art. 3 - zasad¢ samorzadu
terytorialnego. W zd. 4 art. 3 stanowila tez, iz ,,Rzeczpospolita Polska, opierajac
swoj ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przedsta-
wicielstwo tego samorzadu, wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedzi-
ny administracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreslony ustawami
panstwowymi”.

Lektura przytoczonego unormowania konstytucyjnego prowadzi do kilku kon-
statacji. Po pierwsze, daje podstawe do postawienia hipotezy, iZ zamiarem ustro-
jodawcy bylo potraktowanie samorzadu terytorialnego jako podsystemu instytucji
sprawowania wladzy publicznej (i organizacji Zycia zbiorowego) w jednostkach
podziatu terytorialnego panstwa w wymiarze wykraczajacym poza schemat decen-
tralizacji administracji publicznej, a zwlaszcza — koncepcje przekazania (zlecenia
czy ,poruczenia’) realizacji zadan administracji panistwowej zdecentralizowanym
(terenowym) instytucjom (organom) samorzadu terytorialnego. Swiadczy o tym
postuzenie si¢ zwrotem ,,przekaze [...] wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlasz-
cza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa™. Jakkolwiek mozna dys-
kutowac, czy zwrot ,wlasciwy zakres ustawodawstwa” adekwatnie odzwierciedlat
realne intencje wigkszo$ci uchwalajacej tekst ustawy zasadniczej, to niewatpliwie
wskazywal na wole przekazania kompetencji regulacyjno-decyzyjnych i to zarow-
no w sferze administracji, ale takze — w sferach wymienionych expressis verbis:
kultury i gospodarstwa (co wspoélczesnie oznacza: spraw gospodarczych).

Artykul 65 konstytucji marcowej stanowil, ze ,dla celéw administracyjnych
Panstwo Polskie podzielone bedzie w drodze ustawodawczej na wojewddztwa,
powiaty i gminy miejskie i wiejskie, ktore beda rownoczesnie jednostkami samo-
rzadu terytorialnego”’®. Konstytucja zatem sprecyzowala zalozenia podzialu tery-
torialnego i kategorie obligatoryjnych jednostek w jego ramach.

14 J. Panejko, Geneza i podstawy...,s. 97-98.

15 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Lwoéw 1928, s. 127,
134-140; M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzqd..., s. 40-41.

16 R. Sikorski, Samorzgd miejski w Polsce i jego najblizsze zadania i cele, ,Samorzad Miejski”
1921,t.1,s.9, 61-88.

17 Dz.U.RPz1921r., nr44, poz. 267.

18 Nadto, zgodnie z art. 65 zd. 2, jednostki samorzadowe mogty sie taczyé w zwiazki ,dla prze-
prowadzenia zadan, wchodzacych w zakres samorzadu”. Zwigzki takie, wedle art. 65 zd. 3,
mogty uzyskaé charakter publicznoprawny ,tylko na podstawie osobnej ustawy”. Tym sa-
mym zyskanie statusu publicznoprawnego (i ewentualnie zwigzanych z tym statusem
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Podsumowujac tres¢ unormowan dotyczacych jednostek samorzadowych, za-
wartych w art. 3 i art. 65 konstytucji marcowej z 1921 roku, warto wyakcentowac
nastepujace obserwacje. W pierwszej kolejnosci podkreslenia wymaga konsty-
tucyjne ,otwarcie” na mozliwo$¢ udzielenia - w drodze ustawodawczej (a wiec:
aktow normatywnych Sejmu i Senatu) — uprawnien wladczych (takze: regulacyj-
nych) organom samorzadu terytorialnego. Nalezy zaakcentowac, iz ustrojodawca
konstytucyjny sam przesadzil o strukturze podziatu terytorialnego panstwa. Kon-
stytucjonalizacji poddany zostal zasadniczy podzial panstwa (,,dla celow admi-
nistracyjnych”) na wojewddztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie. Ustro-
jodawca przesadzil przeto o ,szczeblach” (,poziomach”) podzialu terytorialnego,
ktdrego tréjstopniowa struktura byta zdeterminowana ex lege fondamentale.

Ustrojodawca przesadzil tez, i to jednoznacznie, ze wyodrebnione trzy katego-
rie jednostek podzialu terytorium panstwa ,dla celéw administracyjnych” (woje-
wddztwa, powiaty i gminy) beda réwnoczesnie (i ex lege) jednostkami samorzadu
terytorialnego. Tym samym konstytucyjna zasada samorzadu terytorialnego (ery-
gowana w art. 3) uzyskala zasieg generalny w tym znaczeniu, ze objela wszystkie
trzy konstytucyjnie zdeterminowane ,,poziomy” podziatu terytorialnego (admini-
stracyjnego). Na koniec, w art. 65 zd. 1, utrwalona zostala dychotomia kategorii
gmin: ich podziat (zréznicowanie) na gminy miejskie oraz gminy wiejskie. Nie
rozstrzygnieto natomiast spornej kwestii wyboru miedzy modelem duzej gminy
»zbiorowej” (nawigzujacego do ksztaltu gmin w bylym zaborze rosyjskim) a mo-
delem malej gminy ,,miejscowej” (jednostkowej) uksztaltowanego na ziemiach
byltego zaboru pruskiego i austriackiego. W odréznieniu od uregulowan Konsty-
tucji RP z 1997 roku zadna z trzech kategorii jednostek samorzadu terytorialnego
nie uzyskata statusu ,,kategorii podstawowej”. Ponadto podzial tréjszczeblowy po-
traktowany zostal jako wiazacy, bez mozliwosci uznaniowego decydowania przez
ustawodawce o przeprowadzeniu lub nieprzeprowadzeniu podzialu na jednym ze
»szczebli” (,,poziomdéw”) konstytucyjnie okreslonych.

Werbalizacja — w art. 3 akapit 4 konstytucji marcowej — konstytucyjnej zasady
»szerokiego samorzadu terytorialnego” rodzita watpliwos¢, czy pojecie ,,szerokie-
go samorzadu” miesci samoistng dzialalno$¢ prawodawcza organdw przedstawi-
cielskich samorzadu w poszczegdlnych jednostkach podziatu terytorialnego czy
tez obejmuje kompetencje regulacyjne przekazane gremiom samorzagdowym akta-
mi normatywnymi wladz panstwowych®.

Konsekwencjg zasady wyrazonej w art. 3 Konstytucji RP z 1921 roku byto usta-
nowienie dwoch filaréw wiladzy publicznej w ukladzie terytorialnym. Filarem
pierwszym byly terenowe organy administracji panstwowej podporzadkowane

uprawnien wtadczych) uzaleznione zostato od odrebnej (specjalnej) decyzji (aktu normatyw-
nego) ustawodawcy.

19 Por. W.L. Jaworski, Projekt konstytucji, Krakow 1928, s. 328 i n.; M. Grzybowska, Decentraliza-
¢jaisamorzqd...,s. 64-65.
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rzagdowi Rzeczypospolitej. Filarem drugim, dzialajacym przede wszystkim w sfe-
rach administracji, kultury i gospodarki, byty organy samorzadu terytorialnego.

Przewidziany w art. 65 konstytucji marcowej terytorialny podzial panstwa na
wojewodztwa, powiaty i gminy (miejskie i wiejskie) stuzyl organizacji tak teryto-
rialnej (terenowej) administracji rzadowej, jak i ksztaltowaniu struktury jednostek
samorzadu terytorialnego. W pismiennictwie wyrazono przy tym poglad, ze uje-
cie konstytucyjne nie wykluczato mozliwosci utworzenia — poza unormowaniami
konstytucyjnymi - dalszych instytucji (jednostek) samorzadu lokalnego (zwtasz-
cza na poziomie ponizej szczebla gminnego, np. w postaci osiedli czy gromad)?.

Konstytucja z 23 kwietnia 1935 roku oparta zostata na zalozeniu, zgodnie z ktd-
rym dzialania obywateli stuzy¢ mialy celom panstwa?'. Na mocy art. 4 pkt 3 nowej
konstytucji funkcjonowaty w panstwie dwa rodzaje samorzadu: terytorialny oraz
gospodarczy. Unormowania art. 4 ust. 1-2 rozstrzygaly przy tym jednoznacznie,
ze samorzad terytorialny stuzy organizacji dziatan spotecznosci poszczegélnych
jednostek podzialu terytorialnego realizowanych ,w ramach panstwa” i wedle za-
sad wyznaczanych przez panstwo*.

Artykut 9 konstytucji kwietniowej z roku 1935 ustanawial zasade solidarnosci
pojmowanej jako harmonizowanie dzialan obywateli pod egida panstwa. Redukeji
ulegly natomiast gwarancje odnoszace si¢ do ustrojowej odrebnosci (samoistno-
$ci) samorzadu terytorialnego, jego samodzielnoéci prawnoustrojowej oraz kor-
poracyjnej natury tego samorzadu jako systemu wspdlnot mieszkancéw wydzie-
lonych jednostek podziatu terytorialnego®. Zgodnie z unormowaniem artykutéw
25, 72 1 75 Konstytucji RP z 1935 roku samorzad terytorialny mial pozostawac
dopelnieniem administracji rzadowej w sferze zaspokajania potrzeb lokalnych.

W szczegdlnosci konstytucja kwietniowa, w odréznieniu od swej poprzednicz-
ki, nie porgczala samorzadowi terytorialnemu, ani poszczegélnym jednostkom
tego samorzadu, statusu odrebnej od panstwa korporacji prawa publicznego. Nie
zawierala tez unormowan stuzacych ochronie samodzielnosci (odrebnosci) orga-
nizacyjnej i funkcjonalnej jednostek samorzadu lokalnego (regionalnego)*.

20 Warto w tym kontekscie przypomniec, ze Ministerstwo Spraw Wewnetrznych Il RP przygo-
towato projekt ustawy o gminie wiejskiej, w ktérym przewidywano tworzenie - w obrebie
gmin - gromad, traktowanych przez projektodawce jako jednostki samorzadu terytorialne-
go. Por. M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzqd..., s. 66, przyp. 3.

21 Por. K. Grzybowski, Nowa konstytucja a samorzqd, ,Przeglad Samorzadowy” 1935, nr 3;
A. Wereszczynski, Nowe paristwo, Lwow 1934, s. 7.

22 J.S. Langrod, Problemy administracyjne w konstytucji, [w:] Ksiega Pamigtkowa ku czci Fryde-
ryka Zolla, Krakéw 1935, s. 161-162.

23 T. Bigo, Samorzqd terytorialny w nowej Konstytucji, [w:] Ksiega Pamigtkowa ku czci Leona Pi-
ninskiego, Lwow 1936, s. 175 i n.

24 Na brak w konstytucji kwietniowej normatywnych odpowiednikéw art. 67 ust. 2 i art. 70
ust. 2 konstytucji marcowej zwracat uwage T. Bigo, Samorzqd terytorialny..., s. 8-10.
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Konsekwencja potraktowania samorzadu terytorialnego jako formy prawnej
decentralizacji administracji panstwowej byl automatyzm przelozenia podzialu
administracyjnego panstwa (tj. podzialu przeprowadzonego na potrzeby admini-
stracji ,rzadowej”) na strukture jednostek samorzadu terytorialnego. Podzial ten
postrzegano wylacznie jako zdeterminowany potrzebami sprawnego funkcjono-
wania panstwa. Nie bylo tu zatem pola pozostawionego uwzglednianiu potrzeb,
aspiracji i inicjatyw oddolnych, ptynacych od wspdlnot osiedlenczych w wydzielo-
nych przez panstwo jednostkach podziatu jego terytorium.

W komentarzach dotyczacych regulacji zawartych w nowej konstytucji przed-
miotem dyskusji byla natomiast kwestia, w jakim zakresie problematyka zalozen
i regul podzialu terytorialnego (czy tylko administracyjnego) panstwa pozosta-
je »materig konstytucyjng’? Czy tez jest to kwestia stanowigca obszar regulacji,
nizszej mocy i nizszej stabilnosci, bedacych ustawami, aktami Prezydenta RP,
a nawet — aktami normatywnymi rzagdu?> Uchwalona 23 marca 1933 roku ustawa
»0 czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego” wprowadzala — docelo-
wo — model duzej gminy zbiorczej, jakkolwiek dopuszczala rozciggniecie w czasie
wdrozenie tego modelu?.

2. Status gmin jako jednostek samorzadu
terytorialnego po restytucji samorzadu gminnego
w 1990 roku

Transformacja polskiego systemu ustrojowego przyniosia restytucje samorzadu
terytorialnego, zapoczatkowana — w plaszczyznie normatywnej — wprowadze-
niem do znowelizowanego tekstu Konstytucji z 1952 roku - ustawa nowelizujaca

z 28 grudnia 1989 roku - art. 5, stanowigcego, ze ,,Rzeczpospolita Polska gwaran-

tuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy”>’.

25 Za pierwsza koncepcja opowiadat sie R. Hausner. Zwolennikiem drugiej opcji byt K. Kuma-
niecki. Por. R. Hausner, Wytyczne dla pojecia i klasyfikacji samorzgdu w Konstytucji 1935 r.,
Warszawa 1936, s. 7 i n.; J.S. Langrod, Problemy administracyjne...,s. 176-177.

26 R. Andruszkiewicz, Kilka uwag o organizacji gminy zbiorowej w zwigzku z wejsciem w zycie
nowej ustawy samorzqdowej (artykut dyskusyjny), ,Samorzad” 1933, nr 33.

27 M. Grzybowska, W dwudziestolecie restytucji samorzgdu terytorialnego w Polsce, [w:] Mysl
i polityka. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Jackowi Marii Majchrowskiemu,
red. B. Szlachta, Krakéw 2011, s. 293-294. Por. tez P. Sarnecki, Od redaktora, [w:] Samorzgd
terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 5.
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Kolejne akty konstytucyjne (ustawa konstytucyjna z 8 marca 1990 r. oraz usta-
wa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r.) utrwalily i skonsolidowaty status sa-
morzadu terytorialnego jako samoistnej (paralelnej w stosunku do panstwa i jego
organow ,terenowych”) instytucji ustrojowej, realizujacej istotng czes¢ wladztwa
publicznego. Ratyfikacja przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(w 1994 r.) uczynifa prawnie obowigzujgcymi standardy funkcjonowania samo-
rzadu, uksztaltowane postanowieniami Karty, oparte na demokratycznych tra-
dycjach funkcjonowania samorzadnosci lokalnej w panstwach europejskich. Do
tradycji tych nawiazuje obowigzujaca Konstytucja Rzeczypospolitej z 2 kwietnia
1997 roku. Upowaznia ona — w art. 16 ust. 2 — samorzad terytorialny do udziatu
w sprawowaniu wladzy publicznej, przy czym przystugujaca mu — w ramach ustaw
— istotng czes¢ zadan publicznych?® samorzad ten realizuje w imieniu wlasnym
(a wigc — samodzielnie).

Warto podkredli¢, ze gmina jako jednostka samorzadowa, traktowana przez
ustrojodawce jako konieczne (obligatoryjne) i podstawowe ogniwo w systemie
samorzadu terytorialnego, pozostaje — z punktu widzenia czasu obowigzywania
Konstytucji RP z 1997 roku - instytucja przedkonstytucyjna®.

Obligatoryjno$¢ tworzenia i funkcjonowania gmin stanowi — w sensie praw-
nym - konsekwencje okolicznosci, iz podzial na gminy (jako podstawowe jednost-
ki samorzadu terytorialnego) wynika jednoznacznie z unormowania art. 164 ust. 1
Konstytucji RP. Kreowanie innych jednostek (,,szczebli’) samorzadu regionalnego
albo lokalnego i regionalnego wynika natomiast z bardziej zmiennych (w sensie
mozliwosci uchwalenia oraz zmiany) uregulowan ustawowych®. O ile zatem ist-
nienie gmin gwarantuje - ze swa szczegdlng mocg i trwaloécig — sama Konstytucja,
o tyle funkcjonowanie pozostatych ogniw samorzadu terytorialnego opiera si¢ tyl-
ko na ustawach®. Otwiera to — w sensie jurydycznym - droge do ich nietrwalosci.

Podzialowi na gminy podlega cate terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Tym
samym nie wystepuja na tym terytorium obszary nienalezace do gmin®. Po-
wszechny charakter podzialu na gminy nie przekresla mozliwosci ograniczenia
na pewnych obszarach niektérych uprawnien samorzadu gminnego (dotyczy to,

28 O znaczeniu konstytucyjnej dyrektywy przekazania samorzadowi terytorialnemu ,istotnej
czesci zadan publicznych” kompetentnie pisat P. Chmielnicki, ,/stotna czes¢ zadar publicz-
nych” i zasada subsydiowania jako konstytucyjne dyrektywy okreslajgce zakres dziatania sa-
morzgdu terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie, tamze, s. 68-74.

29 Szerzej na ten temat P. Czarny, Konstytucyjna koncepcja gminy i jej realizacja w ustawodaw-
stwie i orzecznictwie, tamze, s. 83.

30 Zgodnie z art. 164 ust. 2 Konstytucji z 1997 r. ,inne jednostki samorzadu regionalnego albo
lokalnego i regionalnego okresla ustawa”.

31 Ich ,byt” oraz ksztatt i status uzalezniony jest ustrojowo od preferencji kazdorazowych wiek-
szosci w Sejmie i Senacie RP, wtadnych ustanowi¢ ustawe lub dokonaé zmian w obowiazuja-
cych dotychczas uregulowaniach ustawowych.

32 Por. P. Czarny, Konstytucyjna koncepcja..., s. 89.
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m.in. terendw zajetych na cele wojskowe, obszaru parkéw narodowych czy pomni-
kéw zaglady i ich stref ochronnych).

Nadajac gminom charakter jednostek samorzagdowych w 1990 roku ustawodaw-
ca akceptowal, co do zasady, ksztalt terytorialny gmin uformowany w 1972 roku
(z uwzglednieniem zmian dokonanych w latach 1975-1977, a zatem - przy oka-
zji wdrazania dwustopniowego podzialu administracyjnego)®. Artykul 3 ustawy
z 10 maja 1990 roku - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorial-
nym i ustawe o pracownikach samorzadowych?* - stanowit, ze ,,jednostki podziatu
terytorialnego panstwa stopnia podstawowego (miasta, gminy) istniejace w dniu
wejécia w zycie ustawy, a takze miasto stoteczne Warszawa, miasto Krakow i mia-
sto L.6dz, zachowuja dotychczasowa nazwe, obszar, granice i siedzibe wladz™.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym
»mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspodlnote samorzadowg”. Ustawodawca
akcentuje przeto osobowy substrat gminy jako wspdlnoty samorzadowej, mozna
sadzié, ze jest to czynnik rozstrzygajacy o bycie gminy. Tym niemniej, w polu po-
strzegania ustawodawcy znalazl si¢ nadto substrat terytorialny. Zgodnie bowiem
z art. 1 ust. 2 przywolanej ustawy ,ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy
przez to rozumie¢ wspoélnote samorzagdowa oraz odpowiednie terytorium’.

Ze wskazanym tu postrzeganiem gminy nie do konca korespondujg unormo-
wania zawarte w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Ot6z wedle art. 4
ust. 1 pkt 1 Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia, ,tworzy, taczy, dzieli i znosi
gminy oraz ustala ich granice” Oznacza to, Ze o zaistnieniu gminnej wspdlnoty
samorzadowej decyduje konstytucyjny organ panstwowej wladzy wykonawcze;.
Ten sam organ ,ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz”*. Ponadto
Rada Ministréow, w my$l art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnych ,,nadaje
gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice”

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji z 1997 roku rozporzadzenia (wedtug kto-
rych Rada Ministréw reguluje normatywnie powolanie, parametry i granice tery-
torialne oraz charakter gmin) moga by¢ wydawane ,,na podstawie szczegélowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania” Zgodnie z przywo-
fanym unormowaniem konstytucyjnym ,,upowaznienie powinno okresla¢ organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowa-
nia oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”. Tymczasem unormowania art. 4 ust. 2—4
ustawy z 1990 roku o samorzadzie gminnym tylko po czesci spetniaja wymogi
mozliwosci wydania rozporzadzenia, o ktérych stanowi art. 91 ust. 1 zd. 2 Konsty-
tucji RP z 1997 roku.

33 Tamze.

34 Dz.U.z1990r., nr 32, poz. 191.

35 W wyniku wdrozenia reformy z 1990 r. status odrebnych gmin utracity natomiast dzielnice na
terenie miast Krakéw i £6dz.

36 Art. 4 ust. 1 pkt. 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
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W szczegdlnosci art. 4 ust. 1 wskazuje organ upowazniony do wydania stosow-
nych rozporzadzen; jest nim Rada Ministrow. Okresla tez, w pkt. 1-3 tej czesci tek-
stu, zakres spraw przekazanych do uregulowania. Watpliwosci dotyczg natomiast
trzeciego, konstytucyjnie wymaganego elementu upowaznienia ustawowego,
tj. wytycznych dotyczacych tresci wydawanych rozporzadzen.

W pierwszej kolejnosci wskazac trzeba na brak werbalnej koherencji pomiedzy
ujeciem art. 4 ust. 1 pkt. 1 i 3 ustawy o samorzadzie gminnym a unormowaniem
art. 4 ust. 3 przywolanej ustawy. Przepis art. 4 ust. 3 stanowi, ze ,,ustalenie i zmiana
granic gmin dokonywane sa w sposob zapewniajacy gminie terytorium mozliwie
jednorodne ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi
spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania za-
dan publicznych”

Gdyby te, relatywnie ogdlne, dyrektywy, potraktowac jako ,wytyczne tresciowe”
dla wydawanych przez Rade Ministréw — opierajac si¢ na unormowaniach art. 4
ust. 1 pkt. 1i 3 - rozporzadzen to podnies¢ nalezy kilka watpliwosci natury jury-
dycznej.

Po pierwsze, tre$¢ art. 4 ust. 3 ustawy z 1990 roku czesciowo tylko odnosi sie
do przestrzeni objetej wlasciwoscia decyzyjna Rady Ministréw okreslong w art. 4
ust. 1 pkt. 113. Wlasciwos¢ ta obejmuje: a) tworzenie, b) faczenie, ¢) dzielenie oraz
d) znoszenie gmin oraz - e) ustalanie ich granic. Tymczasem regulacja art. 4 ust. 3
expressis verbis dotyczy wylacznie kompetencji wyliczonej jako ,.€”, tj. ustalania
(izmiany) granic gmin. Tym samym dalej idace uprawnienia decyzyjno-regulacyj-
ne (a takimi sg: tworzenie, faczenie, dzielenie oraz znoszenie gmin) pozostajg poza
zasiegiem dyrektyw (,wytycznych tresciowych”), ujetych w art. 4 ust. 3. Jakkolwiek
praktyka dotyczaca tworzenia, dzielenia, lgczenia oraz znoszenia gmin wydaje si¢
by¢ - po stronie Rady Ministréw — wysoce powsciagliwa; nie sposob nie zauwazy¢
istotnej luki w unormowaniach ustawy o samorzadzie gminnym. Nie mozna tez
przej$¢ do porzadku nad okolicznoscig, iz mimo obowigzywania ustawy o samo-
rzadach gminnych od trzech dekad i Konstytucji RP z 1997 roku od lat ponad
dwudziestu dwdch, tre$¢ ustawy nie zostala — jak dotychczas — dostosowana do
wymogow art. 92 ust. 1 obowigzujacej ustawy zasadnicze;.

Kolejng ,staboscig” unormowania art. 4 ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 roku
jest postuzenie si¢ nader og6lnymi i otwartymi na uznaniowos¢ interpretacyjna
okresleniami. Sformulowanie o , mozliwie jednorodnym” terytorium ze wzgledu
na uklad osadniczy i przestrzenny z trudem przychodzi klasyfikowac jako wyraz-
nie ukierunkowujace i ,,odporne” na subiektywizm ocen. Nie do$¢ jasne s3 przy
tym relacje migdzy kryterium ,,ukladu osadniczego i przestrzennego” a dyrektywa
uwzgledniania wiezéw spolecznych, gospodarczych i kulturowych, a takze - zdol-
noscig gminy do wykonywania zadan publicznych. Nie do konca wiadomo, czy
ustawodawca postrzega te wymogi jako réownorzedne, czy tez - wymieniajac je
w przyjetej w art. 4 ust. 3 kolejnos$ci — ustanawia hierarchie znaczenia (wagi) i kolej-
nosci brania pod uwage ustawowo wskazanych kryteriéw. Odpowiedz na ostatnig
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watpliwos$¢ pozostaje nie bez znaczenia, zwlaszcza w warunkach ogélnego ujecia
kryteriow ,,ustalania i zmiany granic gmin’, a takze - potencjalnych réznic w ich
postrzeganiu z perspektywy Rady Ministrow i z perspektywy ,,oddolnej” — miesz-
kancow zainteresowanych gmin®.

Najistotniejsze wszakze watpliwosci rodzi¢ moze konfrontacja trybu decydo-
wania (w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow, centralnego organu panstwowej
wladzy wykonawczej) o tworzeniu i przeksztalcaniu gmin, stanowiacych z mocy
prawa (ustawy) lokalne wspdlnoty samorzadowe z mozliwo$ciami oddolnego od-
dzialywania - ,w imieniu wlasnym” - spotecznosci (mieszkancéw) zainteresowa-
nej gminy.

Warto w tym kontekscie przesledzi¢ formy oddzialywania, gwarantowane usta-
wowo gminnym wspdlnotom samorzagdowym (mieszkaricom gminy).

W pierwszej kolejnosci uwaga winna by¢ skierowana na unormowanie zawarte
w art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminy. Przewiduje ono, ze kazde z rozporzadzen
odnoszacych sie do ,,bytu gmin” (ich utworzenia, polaczenia, podzielenia lub znie-
sienia, nadania gminie statusu miasta, ustalenie i zmiany granic) ,,moze by¢ wydane
takze [podkresl. aut.] na wniosek zainteresowanej rady gminy”. Taka stylizacja/sfor-
mulowanie przepisu nieodparcie sugeruje interpretacje, iz ustawodawca potraktowat
mozliwos¢ wnioskowania o wydanie rozporzadzenia przez ,rad¢ zainteresowanej
gminy” raczej dopetniajaco i akcesoryjnie, nie za$ - jako regule. Regula pozostaje za-
tem inicjatywa wlasna Rady Ministréw lub podlegtych jej organéw administracji rza-
dowej (np. ministra wlasciwego ds. administracji, wlasciwego terytorialnie wojewo-
dy). Juz na tym etapie warto zapytac: czy rozwigzanie to, wprowadzone w 1990 roku,
moze by¢ uznane za w pelni kompatybilne w relacji a zasadg decentralizacji wladzy
publicznej, ustanowiona jednoznacznie w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku.

Tworcy ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym dostrzegali, wyda-
je sie, pewne niekonsekwencje pierwotnej wersji uregulowan ustawowych odno-
szacych sie do decydowania o istnieniu oraz charakterze i granicach tworzonych
i przeksztalcanych gmin, w konfrontacji z zadeklarowanym postrzeganiem gmi-
ny jako wspdlnoty samorzadowej mieszkancow. W konsekwencji pierwotny tekst
ustawy zostal — w toku nowelizacji — uzupelniony o artykuly 4a—4f. Unormowania
te ,otwarly” nieco szerzej procesy tworzenia i przeksztalcania gmin oraz zmiany
ich granic na wplyw czynnika lokalnego. Wptyw ten zaklada i obejmuje inicjaty-
wy rady gminy (jako samorzadowego organu przedstawicielskiego), konsultacje
z mieszkaficami, a nawet — referendum lokalne.

W przypadku, gdy rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie przeksztalcen gmi-
ny lub zmiany jej granic wydawane jest na wniosek rady gminy, art. 4b ust. 1 ustawy

37 Odrebna kwestia, natury legislacyjnej, sa konsekwencje ,powtdrzenia” w art. 15 ust. 2 Kon-
stytucji RP jako generalnego kryterium wyznaczajacego kontury zasadniczego podziatu te-
rytorialnego sformutowan ,zaczerpnietych” z art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym
z1990r. (a dotyczacych ,,wiezdw spotecznych, gospodarczych i kulturowych” oraz ,,zdolnosci
wykonywania zadan publicznych”).
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wymaga uprzedniego przeprowadzenia przez rade konsultacji z mieszkancami®.
Elementem ,centralizacyjnym” jest natomiast wymog zaopiniowania wniosku przez
wlasciwego terytorialnie wojewode (a zatem: przedstawiciela rzadu)®.

Natomiast w przypadkach zmian dotyczacych gmin, inicjowanych ,,odgérnie”
(przez centralng administracje rzadowg lub na skutek naciskéw adresowanych do
tej administracji) art. 4a wymaga, by minister wlasciwy ds. administracji publicz-
nej obligatoryjnie zasiegnal opinii rady zainteresowanej gminy. Co wigcej, opinia
ta winna by¢ poprzedzona przeprowadzeniem przez te rade stosownych konsulta-
¢ji z mieszkancami.

Z kolei art. 4c dopuszcza przeprowadzenie w sprawie utworzenia, polaczenia,
podziatu oraz zniesienia gminy referendum lokalnego (gminnego) z inicjatywy
mieszkancéw gminy. Z inicjatywa przeprowadzenia tego rodzaju referendum
moze wystapic jedynie grupa mieszkancow; jej minimalna liczebnos¢ zostala usta-
wowo okreslona na poziomie (co najmniej) pietnastu. Znamienne, iz ustawa nie
przewiduje mozliwosci inicjowania referendéw przez rade gminy, w trybie odwo-
lania si¢ — w tej istotnej dla gminy sprawie — do opinii ogétu uprawnionych miesz-
kancéw — wyborcow rady gminy*.

Werbalizacja przepiséw znowelizowanej ustawy o samorzadzie gminnym nie
przynosi jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o znaczeniu wyniku referendum
gminnego (odnoszacego sie¢ szczegdétowo do proponowanych zmian*') dla dalszych
loséw propozycji (wniosku) o dokonanie przeksztalcen gminy lub zmiane jej granic.

Mozna wigc - nieco hipotetycznie — zastanawiac sig, jakie znaczenie nalezy
w tym zakresie przypisa¢ ogélnym zalozeniom ustawy z 15 wrzesnia 2000 roku
o referendum lokalnym. Mozna pytac o ,,promieniowanie” na postgpowanie or-
ganow samorzadu (rady gminy formulujacej opinie) i administracji rzadowe;
(wojewody, ministra wlasciwego ds. administracji publicznej), angazowanych

38 Zmiany granic gmin naruszajace granice powiatéw lub wojewodztw wymagaja opinii odpo-
wiednich rad powiatéw lub sejmikéw wojewodztw.

39 Centralizacyjny pogtos ma tez ustawowy tryb procedowania wniosku: rada gminy winna przed-
tozy¢ wniosek ministrowi wtasciwemu ds. administracji publicznej za posrednictwem wojewo-
dy. Inny wymog formalny: powinno$¢ przedtozenia wniosku do 31 marca danego roku wydaje
sie skoordynowany z zasada dokonywania zmian z terminem1 stycznia (roku nastepnego), co
ma uzasadnienie budzetowo organizacyjne (i nie budzi istotnych zastrzezen).

40 Inna, specyficzng limitacja, s okreslone w art. 4c ust. 3 zakazy przeprowadzania referen-
dum w przypadkach estymowanego spadku dochodéw podatkowych na mieszkanca (art. 4c
ust. 3 pkt 1) badz potencjalnego ulokowania sie dotknietej zmianami gminy ponizej pozio-
mu najmniej zaludnionej gminy w Polsce (w roku poprzedzajacym wydanie postulowanego
rozporzadzenia Rady Ministrow - art. 4c ust. 3 pkt 2). Charakterystyczne, ze ustawodawca
powierzyt dokonanie wymaganych analiz (estymacji) wojewodzie (a wiec organowi admini-
stracji rzadowej). W obu wskazanych sytuacjach art. 4d znowelizowanej ustawy o samorza-
dzie gminnym stanowi o niedopuszczalno$ci wprowadzenia zmian.

41 Wynika to posrednio z wymogu ujetego w art. 4c ust. 5 ustawy, a odnoszacego sie do pytan
bedacych przedmiotem referendum.
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w proces opiniowania i koncowego ,,procedowania” wniosku o utworzenie gmi-
ny, dokonanie jej przeksztalcen lub przeprowadzenie zmiany dotychczasowych
granic gminy, konstytucyjnej zasady zwierzchnictwa narodu (art. 4 Konstytucji)
w systemowym powigzaniu z zasada decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15
ust. 1) oraz z ustawowym ujeciem gminy jako ,,samorzadowej wspdlnoty” jej
mieszkancow.

Uwagi koncowe

Analiza unormowan znowelizowanej ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca
1990 roku odnoszacych si¢ do tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz
dokonywania zmian ich granic, prowadzona zaréwno z perspektywy nauki o sa-
morzadzie terytorialnym, jak i z perspektywy konstytucyjnej prowadzi do kilku
spostrzezen, akcentujacych utomnosci regulacji ustawowej i jej niekoherencje tak
wewnetrzne, jak i w relacji do unormowan konstytucyjnych.

Mimo ze na ,poziomie gmin” funkcjonuja wylacznie organy samorzadowe,
za$ ustawodawca proklamuje postrzeganie gmin jako ,,wspdlnot samorzadowych”
mieszkanicow (wraz z przypisanym gminie terytorium), to uprawnienia decyzyj-
ne w przedmiocie tworzenia, laczenia, dzielenia, znoszenia gmin oraz zmiany ich
granic rezerwuje dla Rady Ministréw — ogélnopanstwowego (centralnego) organu
panstwowej wladzy wykonawczej.

Formulujgc ustawowy wymog ,uzewnetrznienia” rozstrzygnie¢ Rady Mini-
stréow w formie aktow o charakterze normatywnym i powszechnie obowigzujacym,
jakimi sg rozporzadzenia tego organu, nie dos¢ konsekwentnie traktuje konsty-
tucyjne uwarunkowania mozliwosci wydawania rozporzadzen. W szczegélnosci
ustawodawca zdaje si¢ ,,zapomina¢” o wymogu istnienia ustawowych wytycznych
co do tresci wydawanych rozporzadzen i to w odniesieniu do fundamentalnych dla
gmin regulacji odnoszacych si¢ do: a) utworzenia, b) polaczenia, c) podzielenia,
d) zniesienia gminy. Jedynie w odniesieniu do rozporzadzen o ustaleniu badz
zmianie granic gminy ustawa formuluje — wysoce ogdlne - dyrektywy. Generuje
to watpliwos¢, czy ,wytyczne te’, jednoznacznie powigzane (w art. 4 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym) nalezy ,ekstrapolowac” na rozporzadzenia w przedmio-
cie tworzenia, przeksztalcania oraz znoszenia gmin. Reguly wykladni jezykowej
oraz systemowej nie daja ku temu wystarczajacych podstaw*?.

42 Por. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, requty, wskazéwki, Warszawa 2002, s. 63-66, 79-96,
313 i n.; J. Zale$ny, Wyktadnia prawa, [hasto w:] Wielki stownik parlamentarny, red. J. Szyma-
nek, Warszawa 2018, s. 1138-1142.
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Niejasna pozostaje relacja miedzy kryteriami ksztaltowania zasadniczego podzia-
tu terytorialnego (wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe; zdolnos¢ wykonywania
zadan publicznych przez jednostki tego podziatu) a ustawowymi wyznacznikami
ustalania (przez Rade Ministréw) granic gmin i dokonywanie ich zmian®.

Mozna pytac o ustrojowa koherencje procesu decyzyjnego. Procesu, w ramach
ktérego:

a) inicjatywa zorganizowania si¢ we ,wspdlnote samorzagdowg” mieszkancow
musi w kazdej sytuacji (takze w warunkach waznego referendum gminne-
go) uzyska¢ aprobate rady gminy (ktéra mieszkancy gminy wybrali i ktérag
- w pewnych okolicznosciach — moga stosowna wigkszoscig glosow przed-
terminowo odwolaé);

b) wniosek rady gminy o jej przeksztalcenie, zmiane charakteru (na gmine
o statusie miasta) lub polaczenie/podzielenie (a nawet: zniesienie) jest trak-
towany raczej jako ,dopelnienie”, nie za§ — jako réwnorzedna alternatywa
inicjatyw centralnych organéw panstwa (administracji rzagdowe;j);

c) zaréwno mieszkancom (wypowiadajacym si¢ w referendum) jak i radzie
gminy nie przypisano ustawowo ,,prawa skutecznego sprzeciwu” wobec ini-
cjatyw ,,przeksztatceniowych” wladz centralnych;

d) niejasne sg prawne konsekwencje wynikow referendum gminnego dotycza-
cego istnienia gminy, jej przeksztalcen strukturalnych badz zniesienia gmi-
ny, a takze — zmiany granic;

e) nieczytelne pozostaje ratio legis zastosowania formy rozporzadzenia Rady
Ministréw, tj. aktu normatywnego (o powszechnym zasiegu i obowigzywa-
niu) dla rozstrzygni¢¢ o jednostkowym i konkretnym (terytorialnym) wy-
miarze, jakimi sg akty odnoszace si¢ do tworzenia, przeksztalcania i znosze-
nia gmin oraz zmian ich granic.

Juz samo to wyliczenie $wiadczy o skali utrzymujgcych sie watpliwosci.
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