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Konstytucja RP jako Zrodlo kompetencji prawotworczych
organow stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego?

Wstep

Zgodnie z zasada z art. 3 Konstytucji' Rzeczpospolita Polska jest panstwem jed-
nolitym (unitarnym). Oznacza to przede wszystkim, ze nie ma podzialu suwerennosci
miedzy panstwem a innymi podmiotami publicznymi, a co za tym idzie - stanowie-
nie prawa rangi ustawy nalezy do wtadzy ustawodawczej, przy wspoétudziale wladzy
wykonawczej 1 wtadzy sadowniczej, a pozostale Zrddia prawa krajowego maja charakter
podustawowy (wykonawczy) i sg wydawane gléwnie na podstawie upowaznien ustawo-
wych. Jednoczesnie jedng z podstawowych zasad ustrojowych jest wynikajaca wprost
z art. 15 ust. 1 Konstytucji zasada decentralizacji wladzy publicznej. Ma ona odnie-
sienie przede wszystkim do samorzadu terytorialnego. Truizmem jest stwierdzenie,
ze jednostki samorzadu terytorialnego sa samodzielne w wykonywaniu zadan oraz nie-
zalezne organizacyjne, przez co nie ma miedzy nimi hierarchicznego podporzadkowania
i nie ma wiezi stuzbowych z organami administracji rzadowej. Jednoczesnie istnieja
okreslone gwarancje prawne i spoteczno-polityczne zapewnienia im tego statusu. Jedna
z takich gwarancji jest samo konstytucyjne umocowanie samorzadu terytorialnego,
w tym regulacja art. 169 ust. 4 Konstytucji, z ktérej wynika, ze ,ustréj wewnetrzny
jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stano-
wigce”. Rodzi sie zatem tytulowe pytanie: czy w tym zakresie sama Konstytucja jest

! Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.);
dalej: Konstytucja.
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zrodlem kompetencji prawotwoérczych organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego? Mozna wiec postawic teze, ze na mocy Konstytucji organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego wprost moga decydowac o swoim ustroju wewnetrz-
nym, co z jednej strony ogranicza tzw. swobode ustawodawcy jedynie do ksztattowa-
nia ram ustroju wewnetrznego, a nie $cistego regulowania tych kwestii, a z drugiej
strony ogranicza charakter statutu, ktéry nie moze by¢ uznany za akt wykonawczy
do ustawy, ale bardziej zrédto samoistne, jedynie formalnie niesprzeczne z ustawami,
bo Konstytucja ma tu by¢ stosowana bezposrednio zgodnie z jej art. 8 ust. 2. Kieruje
to uwage na problem ewentualnej quasi-autonomii jednostek samorzadu terytorial-
nego w tym zakresie prawotworstwa. Na mocy ustawy zasadniczej dokonano pewnego
podziatu suwerennosci miedzy panstwo a samorzad terytorialny, a zatem w zakre-
sie okreslania ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu terytorialnego organy sta-
nowigce posiadajag kompetencje ,wlasng” niebedaca przejawem delegacji ustawowej,
ale delegacji ustawodawczej okreslonej na poziomie Konstytucji. Celem artykutu jest
zatem ustalenie, czy jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg (badz nie) owg quasi-
-autonomie w zakresie okreslania swojego ustroju wewnetrznego - czy sa w tej sferze
rzeczywiscie wolne do granic prawa, czy raczej regulacja art. 169 ust. 4 Konstytucji
stanowi tzw. norme programowa. W konsekwencji nalezy rozrézni¢ pojecia ,decentra-
lizacja” i ,autonomia”. W tym wzgledzie analizie poddane zostana obowiazujace akty
prawne, w szczegolnosci Konstytucja i ustawy ustrojowe?, jak réwniez akty wykonaw-
cze oraz stanowiska doktryny. Podstawowym sposobem zbadania tej kwestii bedzie
metoda dogmatyczno-prawna.

Decentralizacja a autonomia

Zanim zostana omdéwione zasadnicze problemy, w pierwszej kolejnosci warto przed-
stawié i rozrézni¢ dwa podstawowe pojecia, ktére sg kluczowe dla rozwiniecia tezy arty-
kutu. Sa nimi: ,decentralizacja” i ,autonomia”. Dla nieprawnika takie rozréznienie moze
wydawac sie mato istotne, jednak w jezyku prawnym jest kluczowe. Oczywiscie zaréwno
decentralizacja, jak i autonomia to pojecia prawne, ktére moga byc¢ badane i definio-
wane z réznych punktéw widzenia, poniewaz sa to pojecia ztozone i wieloaspektowe.

Wedtug Stownika jezyka polskiego decentralizacja oznacza przeniesienie czesci
funkcji wtadzy centralnej na organy miejscowego samorzadu lub miejscowych urzedéw;
rozszerzenie praw lokalnych organéw rzadzacych; zniesienie, zmiane lub ostabienie cen-
tralizacji’. Ustalajac definicje pojecia prawniczego, oprocz ujecia stownikowego, warto
wskazad, jak pojecia te rozrézniaja klasycy nauki prawa administracyjnego. Wedlug

2Ustawa z dnia 8 marca o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 559, 583,
1005, 1079, 1561); dalej: u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r.
(t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1526); dalej: u.s.p.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa
(t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2094); dalej u.s.w.

3W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, haslo: decentralizacja, https://sjp.pwn.pl/
doroszewski/decentralizacja;5419796.html (dostep: 30.10.2022).
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Jana Zimmermanna decentralizacja (uktad zdecentralizowany) polega na zagwaranto-
wanej prawnie wzglednej samodzielnosci i niezaleznos$ci jednych organéw (podmiotéw)
administracji publicznej od innych organéw administracji publicznej. Ta samodziel-
nos¢ i niezalezno$é dotyczy w zasadzie catosci kompetencji danego organu lub innego
podmiotu administracji publicznej, przy czym réznie moga by¢ rozlozone jej akcenty,
przez co mozna mowic¢ osobno o decentralizacji zadan, odpowiedzialnosci, kompetencji,
interesu publicznego itd. Jednoczesnie cytowany autor podkresla, ze decentralizacja ma
fundamentalne znaczenie w demokratycznym parstwie prawnym i stanowi podstawe
dziatania administracji publicznej’. Z kolei Eugeniusz Ochendowski przez decentrali-
zacje rozumie taki system organizacji administracji, w ktérym organy nizsze nie sa
hierarchicznie podporzadkowane organom wyzszego stopnia. Inaczej méwiac, decen-
tralizacja w znaczeniu prawnym oznacza taki system, w ktérym podmioty administra-
cyjne maja prawnie zagwarantowang samodzielnosé. Te samodzielno$¢é mozna okreslié
negatywnie, jako uchylenie hierarchicznego podporzadkowania, co w konsekwencji
prowadzi do samodzielnego, wolnego w okreslonym zakresie od ingerencji organdéw
wyzszych, wykonywania administracji. E. Ochendowski do zalet decentralizacji zalicza:
- zblizenie podmiotu decydujgcego do zalatwianej sprawy (dotyczy to przede
wszystkim decentralizacji terytorialnej);
- lepsza mozliwo$é kierowania procesem decyzyjnym wskutek kierownictwa na
podstawie mniej skomplikowanej organizacji;
- wieksza przejrzystosé, ktora prowadzi do szybszego i lepszego poznania wad
1ich zZrédel;
- mniejsze obcigzenie pionowego przeptywu informacji;
- zwiekszenie poczucia odpowiedzialnosci zwigzane z gotowoscia jej ponoszenia
dzieki lepszemu poznaniu catoksztattu podejmowanych rozstrzygnied;
- zwiekszenie potencjalu wprowadzania nowosci®.

Mozna zatem skonkludowad, ze typ ukladu zdecentralizowany polega na prawnym
ustanowieniu okreslonego stopnia samodzielnosci w wykonywaniu okreslonego rodzaju
zadan przez jednostke zdecentralizowang. Jest to samodzielno$é wzgledna; granice
samodzielnosci organéw wykonujacych zadania na zasadzie decentralizacji wyznaczaja
Srodki nadzoru. Nadzér rézni sie od kierownictwa tym, ze srodki nadzoru moga by¢é
zastosowane tylko w sytuacjach, ktére wskazuje ustawa, i tylko te srodki, ktérych uzycie
zostalo przez ustawe dopuszczone. Prawne srodki nadzoru sa w ustawach szczegétowo
i enumeratywnie okreslone; poniewaz ustanawiaja wyjatek od zasady domniemania
na rzecz samodzielnosci i niezaleznosci jednostki zdecentralizowanej, nie moga by¢
interpretowane rozszerzajaco®.

*J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 161.

5E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2009, s. 225-226.

SE. Olejniczak-Szalowska, Zasady centralizacji i decentralizacji oraz koncentracji i dekoncentracji, [w:]
M. Stahl (red.), Prawo administracyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000,
s. 124. Zob. réwniez: B. Dolnicki, Nadzor nad samorzqedem terytorialnym, Katowice 1993.
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Mozna zatem stwierdzi¢, ze administratywisci sa w zasadzie zgodni co do tresci
pojecia decentralizacja - oznacza ona jak najwieksza samodzielno$¢ organéw nizszego
szczebla. Przejawem tej niezaleznosci jest: samodzielnosé finansowa, samodzielnosé
dotyczaca obsady personalnej i mozliwos¢ stanowienia aktéw prawa miejscowego.

Konkludujac, decentralizacja, w znaczeniu w jakim postuzono sie w artykule,
jest okreslana jako prawnie ustanowiony okreslony stopien samodzielnosci w zakre-
sie stosowania prawa i stanowienia ranga nizszego prawa od ustaw zwyklych przez
jednostke zdecentralizowana.

Z kolei autonomia, wedtug Stownika jezyka polskiego, to prawo samodzielnego roz-
strzygania spraw wewnetrznych danej zbiorowosci; samorzad’. Natomiast w doktrynie
prawa administracyjnego wskazuje sie, ze autonomia moze by¢ terytorialna, obejmo-
wacé jakas prowincje, kraj; rozmaite nazwy bywaja nadawane terytoriom wyposazonym
w autonomie; moze takze z autonomii korzystaé zrzeszenie czesciowe, niezwigzane
z terytorium, ale oparte na wiezi celowej. Tak np. koscidét czy zwiazek wyznaniowy
moze miec¢ organizacje autonomiczng w lonie organizacji panstwowej. Pojecie auto-
nomii obejmuje rzadzenie sie wlasnymi prawami, odrebnymi od ogdlnych praw pan-
stwa, a wiec takze 1 mozno$¢ stanowienia praw dla swojego zwigzku autonomicznego.
Autonomia musi jednak by¢ objeta przez ogdélny porzadek prawny paristwa, musi wiec
mu podlegaé i miesci¢ sie w jego granicach, nie moze naruszaé jego zasad®. Krzysztof
Skotnicki proponuje nastepujaca definicje autonomii: jest to forma ustroju parnstwo-
wego zagwarantowanego w aktach prawnych wtadzy centralnej i oznacza, ze terytorium
badz terytoria wyrdzniajace sie od pozostalych czesci paristwa przynajmniej jednag
cecha specyficzna i z uwagi na nig posiadaja ustanowiony przez te wladze zakres praw
szerszych od tych, ktérym wtadajg jednostki administracyjno-terytorialnego podziatu
panstwa’. Bogdan Dolnicki stusznie zauwaza, ze w wielu paristwach pojecie autonomii
stuzy do zazegnania konfliktéw narodowosciowych badz tez do podkreslenia odrebno-
$ci réznych czesci paristwa pod wzgledem gospodarczym, geograficznym, politycznym
czy tez religijnym. Ponadto zwraca uwage, ze najszerzej pojecie autonomii gminnej
wystepuje w ustawodawstwie i w doktrynie belgijskiej. Autonomia traktowana jest tam
jako jedna z form decentralizacji, obok samorzadu terytorialnego. Literatura jednak
postuguje sie prawie wylgcznie pojeciem autonomii, definiujgc ja jako przystugujaca
gminie moznos$¢ podejmowania swobodnych decyzji, jednak bez prawa uchwalania
ustaw. B. Dolnicki zwraca jednoczesnie uwage, ze czesto jednostkom autonomicznym
przypisuje sie uprawnienie do wydawania przepiséw prawnych, traktujac to jako ceche
odrdzniajaca od samorzadu. Autonomia zatem, w tym ujeciu, obejmowataby nie tylko
sfere administrowania, ale i ustawodawstwo. Natomiast samorzad nie jest organizacja

"W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, hasto: autonomia, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/
autonomia;5410681.html (dostep: 30.10.2022).

8W. Makowski, Nauka o paristwie, cz. 1: Teoria paristwa, Warszawa 1939, s. 187.

9K. Skotnicki, Pojecie autonomii w teorii prawa paristwowego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986,
nr 36, s. 71.
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autonomiczng, chociazby z uwagi na to, ze wykonuje zadania administracji publicznej
na zasadzie decentralizacji. Natomiast panstwo, za posrednictwem swoich organéw
(nadzoru), moze wplywaé na dzialalnosé samorzadu®.

Mozna tez za E. Ochendowskim dokona¢ rozréznienia miedzy decentralizacja
a autonomia - ta druga bowiem polega na przyznaniu organom zarzadzajacym okre-
Slong czescia terytorium panstwowego kompetencji do stanowienia przepiséw prawa
rangi ustawowej do stanowienia ustaw. Jednostka autonomiczna posiada wiec samo-
dzielnosé w zakresie stanowienia prawa i to do aktéw bezposrednio nizszych niz ustawa
zasadnicza (konstytucja). Natomiast decentralizacja dotyczy nie tyle stanowienia prawa,
co jego wykonywania; chodzi wiec o wyposazenie organéw administracji zdecentrali-
zowanej w samodzielno$é w zakresie wykonywania prawa'l.

Ustalenie znaczenia tych dwdch pojeé pozwala przejsé do zasadniczej czesci tego
artykutu, dzieki ktorej bedzie mozliwa odpowiedz na pytanie zawarte we wstepie.

Quasi-autonomia samorzadu terytorialnego

Jednym z przejawow zasady decentralizacji jest mozliwos¢ stanowienia przez
organy samorzadu terytorialnego aktéw prawa miejscowego. Zgodnie z zasadg z art. 87
ust. 2 Konstytucji akty prawa miejscowego maja moc powszechnie obowigzujaca na
obszarze dziatania tych organdéw, ktére je ustanowity. Charakter tych aktéow jest oczy-
wiscie zréznicowany. Z art. 94 Konstytucji wynika, ze organy samorzadu terytorialnego
ustanawiajg te akty na podstawie i w granicach zawartych w ustawie. Z kolei art. 169
ust. 4 Konstytucji wskazuje, ze ustrdj jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Te dwa przepisy sa czesto poréwnywane,
poniewaz sa do siebie w pewnym sensie dos¢ podobne - obydwa odnoszg sie do dziatal-
nosci prawodawczej samorzadu terytorialnego, jednak wystepuja miedzy nimi istotne
réznice, zaréwno teoretyczne, jak i te, ktére wpltywaja na ich pdiniejsza wyktadnie.
Zasada art. 94 Konstytucji dotyczy ustanawiania aktéw prawa miejscowego, z kolei
zasada art. 169 ust. 4 Konstytucji odnosi sie do dzialalnosci prawodawczej, jednak
z perspektywy ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu terytorialnego. Oba przepisy
sa skonstruowane zupelnie inaczej - art. 94 wymaga tego, aby akty prawa miejscowego
byly wydawane ,na podstawie” i ,w granicach” upowaznien zawartych w ustawie, za to
art. 169 ust. 4 tylko ,w granicach ustaw”. W tresci art. 169 ust. 4 zostala wiec pomi-
nieta, w odréznieniu do art. 94, koniecznosé istnienia ,podstawy” w ustawie. Z racji
tego te dwa przepisy trzeba zupelnie inaczej interpretowad.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze art. 169 ust. 4 Konstytucji ma
w pewnym stopniu charakter lex specialis wobec art. 94 Konstytucji. Przepis art. 94
wymaga, aby akty prawa miejscowego byly wydawane ,na podstawie” i ,w granicach”
upowaznienn ustawowych, natomiast art. 169 ust. 4 wyodrebnia pewna grupe aktow

B, Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 34-36.
E. Ochendowski, op. cit., s. 226.
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prawa miejscowego i wskazuje wylacznie, ze powinny byé one wydawane ,w granicach”
ustaw, pomijajac wymég ,podstawy” w ustawie. Powyzszy poglad opiera sie na zaloze-
niu, ze art. 169 ust. 4 Konstytucji upowaznia do stanowienia réwniez prawa powszech-
nie obowigzujacego, a nie tylko wewnetrznego. Majac na wzgledzie poglad Marcina
Wiacka, stanowisko to jest uzasadnione z tego powodu, ze wymieniony przepis mowi
o ustroju ,jednostki samorzadu terytorialnego” (np. gminy), a nie o ustroju ,organéw”
takiej jednostki (np. rady gminy). Uregulowanie ustroju wewnetrznego gmin, powiatéw
czy wojewodztw nie musi ograniczaé sie do norm adresowanych tylko do podmiotéw
,podlegtych organizacyjnie” tym jednostkom (w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji).
Z przedstawionych przyczyn art. 169 ust. 4 Konstytucji daje tez podstawe do przyjecia
swoistego ,domniemania” istnienia kompetencji jednostki samorzadu terytorialnego do
uregulowania w akcie prawa miejscowego spraw mieszczacych sie w pojeciu ,ustroju
wewnetrznego”, w sytuacji gdy milczy na ten temat ustawa'?.

Podstawowym aktem prawa miejscowego w kazdej jednostce samorzadu teryto-
rialnego jest statut. Stanowi on o ustroju wewnetrznym, ma charakter powszechnie
obowiagzujacy. Jednoczesnie uregulowania zawarte w ustawach ustrojowych sag niejed-
norodne w zakresie okreslenia kompetencji dla organu gminy, powiatu, samorzadu
wojewodztwa do stanowienia tego aktu. I tak, zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g.,
organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie wewnetrznego ustroju
gminy oraz jej jednostek pomocniczych. Natomiast art. 3 ust. 3 u.s.g. wskazuje, ze
o ustroju gminy stanowi jej statut. Podobne brzmienie ma art. 2 ust. 4 u.s.p., z ktérego
wynika, ze o ustroju powiatu stanowi jego statut. Z kolei w art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.p.
ustawodawca potwierdza, ze akty prawa miejscowego stanowione sa w szczegdlnosci
w sprawach wymagajacych uregulowania w statucie. Zdaniem Marka Szewczyka przy-
wotane regulacje dajg asumpt do oczywistego wniosku, iz ustawodawca wyrazit mysl,
wedle ktorej statuty gmin 1 powiatéw sg aktami prawa miejscowego'. Inaczej sytuacja
wyglada w przypadku statutu samorzadowego wojewédztwa. W mysl art. 7 u.s.w. ustrdj
wojewodztwa, jako jednostki samorzadu terytorialnego, okresla statut wojewddztwa
uchwalony po uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw. Statut i jego zmiany podlegaja
ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Mozna zatem stwierdzi¢, ze zaréwno
uzgodnienie statutu z Prezesem Rady Ministréw, jak i ogloszenie w wojewodzkim
dzienniku urzedowym powoduje, iz charakter tego aktu jest dyskusyjny. Powyzszy
wniosek wspiera art. 89. ust. 1 u.s.w., ktéry wskazuje, ze na podstawie tej ustawy

2M. Wiacek, Upowaznienie do wydania samorzqdowego aktu prawa miejscowego w swietle Konstytucji
RP, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 104-114.

1BM. Szewczyk, Quasi-autonomia jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie okreslania ustroju
wewnetrznego — w swietle postanowieri Konstytucji RP, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Konstytucyjne
umocowanie samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2018, s. 237. Zob. tez: idem, Miejsce aktow okreslajgcych
ustrdj jednostek samorzqdu terytorialnego w strukturze zZrodel prawa administracyjnego, [w:] I. Niznik-
Dobosz, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego. Ksiega
Jubileuszowa prof. dr. hab. J. Filipka, Krakéw 2001; idem, Akty prawa miejscowego w swietle przepisow
nowej konstytucji, ,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 4; idem, Srodowisko prawne funkcjonowania samorzqdu
terytorialnego (czy tylko decentralizacja?), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, z. 4.
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oraz na podstawie upowaznienn udzielonych w innych ustawach i ich granicach sejmik
wojewodztwa stanowi akty prawa miejscowego, obowigzujacy na obszarze wojewdédztwa
lub jego czesci. Tym samym przepis ten stanowi podstawe do dzielenia aktéw prawa
miejscowego na stanowione na podstawie upowaznieni zawartych w innych ustawach
oraz na akty prawa miejscowego stanowione przez samorzady wojewddztw na podstawie
samej ustawy o samorzadzie wojewodztwa'.

Warto takze zwrdci¢ uwage jeszcze na jeden aspekt. W pierwotnym brzmieniu
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578)
znajdowal sie przepis art. 2 ust. 5 dajacy upowaznienie ministrowi wlasciwemu
ds. administracji do wydania rozporzadzenia okreslajacego wzorcowy statut powiatu.
Na tej podstawie Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji wydat w dniu
27 listopada 1998 r. rozporzadzenie w sprawie wzorcowego statutu powiatu (Dz.U.
Nr 146, poz. 957). Nalezy podkresli¢, ze wzorcowy statut powiatu zostal wprowadzony
aktem powszechnie obowiazujacym rangi rozporzadzenia, a zatem jak akt wykonawczy
do ustawy wykazywal z nig lacznosé nie tylko formalna, ale i merytoryczng. Pojawita
sie kwestia oceny zgodnosci uchwalanych statutéw powiatéow ze statutem wzorcowym
1 pytanie, czy rozporzadzenie stanowi ,granice ustawowa”, o ktérej mowa w art. 169
ust. 4 Konstytucji. Podstawa prawna do okreslania w drodze rozporzadzenia wzorco-
wego projektu statutu powiatu zostala uchylona z chwila wejscia w zycie ustawy z dnia
11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzgdzie powia-
towym, o samorzadzie wojewdédztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497). W toku dyskusji parlamen-
tarnych podnoszono wlasnie niekonstytucyjnosé tego rozwiazania.

W tym kontekscie nalezy zatem wskazad, ze 6w wzorcowy statut powiatu nie zawie-
ral jednak elementu uchwatly organu stanowigcego, jakim jest przywotanie podstawy
prawnej. Analiza statutéow jednostek samorzadu terytorialnego wykazuje, ze istnieje
praktyka powolywania sie wprost na art. 169 ust. 4 Konstytucji przy uchwalaniu sta-
tutéw w powiazaniu ze zwigzkowymi przepisami ustaw ustrojowych. Nie jest to prak-
tyka kwestionowana przez organy nadzoru i sady administracyjne. Niemniej w wyroku
Sadu Najwyzszego z 5 stycznia 2001 r. w sprawie IIT RN 40/60" zaprezentowano sta-
nowisko, ze statut gminy to akt prawny pochodny wzgledem ustawy o samorzadzie
gminnym. Statut jednostki samorzadu terytorialnego nie jest jednak typowym aktem
wykonawczym do ustawy. Ma miescic¢ sie w ramach ustawowych i wykonywac ustawe,
ale w takim znaczeniu, ze dostosowywacé jej ramowe postanowienia do miejscowych
warunkéw i to w taki sposéb, aby optymalizowa¢ wykonywanie zadan publicznych.
Statut zatem to z zalozenia akt twoérczy, a nie akt techniczny. Oczywiscie jesli ma sie
miesci¢ w ramach ustawowych, musi by¢ z nig komplementarny. Ustawa moze odsytac
do statutu w pewnych kwestiach szczegétowych i tylko w tych wlasnie kwestiach statut
moze by¢ traktowany jako akt podustawowy.

“Idem, Quasi-autonomia jednostek..., s. 238.
1>OSNAPIUS 2001, nr 13, poz. 424.
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Milczenie ustawodawcy nie zawsze oznacza tzw. zaniechanie ustawodawcze. Czasem
jest forma dozwolenia. Dlatego tez nie mozna bezwzglednie przyjmowac, ze statut nie
moze wychodzié¢ poza ogdlny zakres przedmiotowy ustawy w sferze ustroju wewnetrz-
nego. Wlasnie powinien w sposéb kompleksowy regulowac te wszystkie sprawy, ktére
dotycza ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu terytorialnego, a przyczynia sie
do skutecznego zaspakajania potrzeb mieszkancéw. Statut moze zatem w pewnych
materiach zastepowaé ustawe wtedy, gdy ustawodawca swiadomie milczy.

Wszystko to powoduje, ze pozycja prawnoustrojowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego w zakresie uchwalania statutéw czy szerzej ksztaltowania ustroju wewnetrz-
nego jest odmienna od polozenia tych jednostek w innych zakresach przedmiotowych.

Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie posia-
daja pelnej autonomii w zakresie okreslania swojego ustroju wewnetrznego, albowiem
jest to objete tzw. materia ustawowa, cho¢ przepisy ustaw nie moga przyjmowac postaci
regulacji bardzo szczegétowych, ale raczej okresla¢ pewne ramy, bo inaczej zostanie
naruszona konstytucyjna istota samorzadu terytorialnego. Dlatego tez te pozycje mozna
okresli¢ mianem quasi-autonomii. Nie jest to tez jedynie pusta figura retoryczna, ale
rzeczywista mozliwos$¢ dziatania, gdyz w tym zakresie Konstytucja stanowi zrddto
kompetencji prawotwdrczych organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorial-
nego i jest nieraz w praktyce stosowana bezposrednio i to bez potrzeby odwolywania
sie do upowaznien zawartych w ustawach zwyklych, a co najmniej jej art. 169 ust. 4
jest wspoélstosowany z przepisami ustaw ustrojowych w praktyce administracyjnej
i orzecznictwie sadowym (co wynika raczej z przywiazania do tradycji ,podstawy
ustawowej”, anizeli traktowania Konstytucji jako ,efektywnego” zrédla prawa). Innym
problemem jest jednak postepujaca etatyzacja samorzadu terytorialnego, co objawia
sie w coraz Scislejszej regulacji ustawowej. Ustawodawca niejednokrotnie nie stanowi
przepiséw ramowych, nie okresla granic do rozwijania twoérczej dziatalnosci samorzadu,
ale w sposob bardzo szczegétowy reguluje te kwestie, wyreczajac organy stanowiace,
przez co statuty w tych zakresach beda traci¢ na znaczeniu. Niemniej jednak przyjete
zalozenie jest trafne i stanowi jedng z istotnych cech polskiego samorzadu teryto-
rialnego. Jako postulat de lege ferenda nalezy podniesé, ze ingerencja ustawodawcza
w sfere samodzielnosci prawotworczej jednostek samorzadu terytorialnego powinna
by¢ proporcjonalna i nie moze naruszac istoty prawa do samorzadu przystugujacego
wspdlnotom samorzadowym. Nie zawsze jest to dostrzegane przez ustawodawce, organy
nadzoru i sady administracyjne.
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The Constitution of the Republic of Poland as a Source of Legislative
Competences of the Authorities of Local Government Units?

Summary

The Republic of Poland, pursuant to Art. 3 of the Constitution of the Republic of
Poland of April 2, 1997, is a unitary state, which means first of all that the state is
not diversified in terms of its legal and administrative structure. At the same time,
one of the basic principles resulting directly from the Constitution of the Republic of
Poland from Art. 15 is the principle of decentralization of public authority. It relates
primarily to local government. It is a truism to say that local government units are
independent, independent and there is no hierarchical subordination between them.
This is an obvious consequence of the principle of decentralization. The aim of the
article is to show whether local government units have (or not) real autonomy in deter-
mining their internal system.

Keywords: The Constitution of the Republic of Poland, local government, the principle
of decentralization, autonomy



