Woprowadzenie

Ponad 30 lat funkcjonowania samorzadu terytorialnego uzasadnia podjecie
proby oceny przyjetych w 1990 r. rozwigzan. Pomimo wielu nowelizacji ustawy
o samorzadzie terytorialnym (obecnie ustawy o samorzadzie gminnym)', ratyfiko-
wania w 1993 r. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego?, przyjecia w 1997 r. na
poziomie konstytucyjnym samorzadowych regulacji odpowiadajacych wymaga-
niom demokratycznego panstwa prawa, powolania samorzadu powiatowego i wo-
jewodzkiego w 1998 r.’, zmiany skladu osobowego oraz zasad obsadzania organéw
wykonawczych na poziomie gminy w 2002 r.!, skonstruowany woéwczas system
zasadniczo pozostal niezmieniony, co do zasady pozostajac w zgodzie z celami
przyswiecajacymi twércom projektu tej ustawy. Potwierdza to trafno$¢ wigkszosci
przyjetych wowczas rozwigzan. Generalnie ich pozytywna ocena, jako odpowia-
dajacych wymogom wspolczesnego, zdecentralizowanego panstwa prawa, sprzy-
jajacych rozwojowi oraz umacnianiu idei samorzadnosci terytorialnej, nie moze
jednak przestania¢ ujawniajacych si¢ w praktyce legislacyjnej oraz praktyce funk-
cjonowania organdw panstwa i samorzadu, wielu niedostatkéw legislacyjnych wy-
magajacych glebszej refleksji nad potrzebg i kierunkami wymaganych zmian.

Podejmowane przez ustawodawce, w ostatnich latach wcale nieprzypadkowo,
proby osfabiania pozycji samorzadu, zmiany ustaw samorzadowych oraz usta-
wodawstwa bezposrednio ksztaltujacego role oraz pozycje samorzadu terytorial-
nego pozostaja w sprzecznosci z przyjetymi w EKSL oraz Konstytucji zasadami,

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. 1990 nr 16 poz. 95. Z dniem
29 grudnia 1998 r. tytut ustawy otrzymat brzmienie — Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (na podst. Dz. U. z 1998 Nr 162 poz. 1126).

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego ratyfikowana przez Polske w 1993 r. Opublikowana
w 1994 1. (Dz. U. z 1994 Nr 124, poz. 608) (dalej: EKSL).

* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym, t.j. Dz. U. 2020 poz. 920, Ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz. U. 2020 poz. 1668.

* Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta, t.j. Dz. U. 2010 Nr 176 poz. 1191.
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uwypuklajac przy tym niedostatki regulacji konstytucyjnych. Odnotowa¢ nalezy
podejmowanie z narastajgcg intensywnoscig prob dzialan na rzecz wzmacniania
pozycji administracji rzadowej kosztem samorzadu terytorialnego. Wymaga to
przypomnienia podstawowych zasad konstytucyjnych i w ich $wietle nowego spoj-
rzenia na istot¢ samorzadnosci oraz podjecia proby weryfikacji przyjmowanych
przez ustawodawce rozwigzan z uwzglednieniem wartosci wyrazonych w najwaz-
niejszym, okreslajacym wymogi, jakimi odpowiada¢ ma samorzad terytorialny
wspolczesnego demokratycznego, zdecentralizowanego panstwa prawa, akcie pra-
wa miedzynarodowego, jakim jest EKSL.

Przedkiadane czytelnikowi opracowanie dotyczy wyznaczajacych pozycje sa-
morzadu terytorialnego zagadnien wybranych sposrod najistotniejszych z punktu
widzenia okreslonej w EKSL idei samorzadnosci terytorialnej, a wiec rzeczywistej
zdolnosci spolecznosci lokalnej do realizacji istotnej cz¢sci zadan publicznych w spo-
sob w pelni samodzielny?, ale pod nadzorem ze strony panstwa. W ocenie Autoréw
aspekty te uznac nalezy za kluczowe dla oceny pozycji samorzadu, jako fundamentu
decentralizacji panstwa. Konfrontowanie samodzielnosci samorzadu ze sprawowa-
nym przez organy panstwa nadzorem, jako nierozlacznym elementem decentraliza-
cji, przesadzajacym o dopuszczalnych kryteriach oraz $rodkach ingerencji panstwa,
cho¢ konieczne, nie moze przeciez prowadzi¢ do ograniczenia czy wrecz pozbawie-
nia samorzadu swobody dziatan. Wykluczatoby to odpowiedzialnos¢ samorzadu za
ich podejmowanie unicestwiajac cel, dla ktérego zostal powotany.

Probe zweryfikowania podstawowych, konstytucyjnych zasad i wartosci
z uwzglednieniem tresci wyrazonych w EKSL podjeto w rozdziale pierwszym au-
torstwa K. Ziemskiego®.

W panstwie prawa okreslenie pozycji samorzadu, podstaw kompetencyjnych
jego dziatan, srodkéw pozwalajacych na realizacje zadan oraz podstaw dopusz-
czalnej ingerencji nadzorczej, dokonywane musi by¢ prawem powszechnie obo-
wigzujacym i to pochodzacym wprost od wladzy ustawodawczej. Jakos$¢ i tres¢
prawa stanowionego dla samorzadu, jako gwaranta praw jednostek wyznaczaja
jego faktyczng pozycje ustrojowa oraz rzeczywiste mozliwosci realizacji zadan.
Temu zagadnieniu poswiecono rozdzial drugim autorstwa dr. M. Szyrskiego.

Kolejne rozdzialy opracowania poswiecono szeroko rozumianemu nadzorowi
oraz kontroli nad samorzadem, w tym takze kontroli sprawowanej nad dzialania-

> W Preambule Karty méwi si¢ wprost o autonomii samorzadu.

¢ Zaprezentowano w nim spojrzenie na przyjete zasady przez pryzmat warto$ci wyrazonych
w EKSL, uwypuklajac role wspélnot, jako gwaranta praw jednostek, wskazujac na konieczno$¢ in-
terpretacji wartosci konstytucyjnych w sposob, zwlaszcza uwzgledniajacy role samorzadu, jako reali-
zatora zadan wiasnych oraz innych, w tym konieczno$¢ szerszego uwzgledniania niezbednej samo-
dzielno$ci dzialan oraz zastosowania do nich $rodkéw nadzoru, z uwzglednieniem prob okreslenia
proporcjonalnosci do stwierdzonych naruszen prawa.
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mi samorzadu przez sady. W rozdziale trzecim dr Justyna Mielczarek-Mikotajow
skupita si¢ na zagadnieniach zwigzanych z okreéleniem istoty nadzoru i kontroli
nad samorzadem terytorialnym. W $wietle tych ustalen ogdlnie scharakteryzowa-
no regulacje dotyczace nadzoru nad samorzadem z perspektywy EKSL.

W rozdziale czwartym mgr J. Radziwon-Kaminska skoncentrowala si¢ na za-
gadnieniach zwigzanych z nadzorem nad samorzadem w kontekscie kluczowych
dla niego zasad praworzadnosci oraz niedocenianej tak przez polskiego ustrojo-
dawce, jak i prawodawce, silnie eksponowanej w EKSL zasady proporcjonalnosci.
Refleksje w tym zakresie zaprezentowano na przyktadzie srodkéw nadzoru o cha-
rakterze personalnym, okreslanych takze jako osobowe, bezposrednio nakierowa-
nych na organy samorzadu lokalnego, a nie rezultaty ich dziatan.

W dalszej kolejnosci uwage skierowano na $rodki nadzoru zapewni¢ majace
zgodnos¢ z prawem dzialan organéw samorzadu ingerujacych w prawa i obowigz-
ki mieszkancow w sposdb normatywny tj. aktéw prawa miejscowego. Dr M. Je-
drzejczak (rozdzial piaty) podjeta probe scharakteryzowania istoty aktéw nor-
matywnych pochodzacych od organéw samorzadu, a nastgpnie zaprezentowala
srodki nadzoru oraz kontroli sadowej nad nimi, wzbogacajac je o analizy doty-
czace podobnych $rodkéw majacych zapewnic¢ zgodnos¢ prawa pochodzacego od
administracji lokalnej w systemie prawa angielskiego.

W rozdziale széstym zaprezentowano analizy dotyczace jednego z bardziej
kontrowersyjnych $rodkéw ingerencji w samodzielnos¢ decyzyjna samorza-
du, o charakterze spornym tak w doktrynie, jak i orzecznictwie, kwalifikowa-
nym najczgsciej jako przejaw nadzoru prewencyjnego. Autorzy tego rozdzialu,
dr Lucyna Staniszewska oraz mgr Filip Lewandowski, podjeli probe analizy
istoty dzialan w formie zajecia stanowiska przez inne organy, jako przejawu in-
gerencji w dzialania samorzadu. Srodki te s szeroko stosowane w niemieckim
systemie prawa samorzadowego, gdzie uznawane s3 za szczegdlny przejaw ro-
dzaju nadzoru. Sklonilo to Autoréw do zaprezentowania rozwigzan polskich na
tle przyjetych w systemie niemieckim na przykladzie Brandenburgii. Pozwolito
to na poglebienie analiz oraz sformulowanie skonkretyzowanych wnioskéw pod
adresem ustawodawcy.

W ,,Podsumowaniu’”, autorstwa L. Staniszewskiej oraz K. Ziemskiego, zapre-
zentowano wnioski adresowane do polskiego ustawodawcy. Nie stanowig one
wylacznie podsumowania wnioskow formutowanych w poszczegolnych rozdzia-
tach, ale probe skonstruowania bardziej obszernych konkluzji, wywiedzionych
z calo$ci opracowania. Nawet gdyby tylko czgs$¢ tych propozycji zostata dostrze-
zona i wdrozona przez ustawodawce, zalozony przez Autoréw cel zostalby z po-
wodzeniem osiggniety.

Prof. UAM dr hab. Krystian M. Ziemski



