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Abstract

In 2020, the local government of the Third Polish Republic is celebrating its thirti-
eth anniversary within the legal framework of the democratic political system. This is
a celebration of not only the success of the 1989 Autumn of Nations but of the citizens
participating in the co-creation and development of their own local homelands.

In contrast, the activities of the central authorities which, frequently governed by
the reason of the state, attempt to bind local self-governments more closely, often strain-
ing their constitutional value of autonomy.
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Wstep

Trzydziedci lat temu zostaly utworzone podwaliny ustrojowe dla samo-
rzadu gminnego, pierwszego, a zarazem najnizszego w Rzeczypospolitej
Polskiej szczebla samorzadu terytorialnego. Gminy — podstawowe jednostki
samorzgdu terytorialnego — zyskaty autonomie, osobowo$¢ prawng, ochrone
sadowa, a takze zostaly wyposazone w materialne $rodki umozliwiajace
samodzielng realizacj¢ natozonych na nie zadan m.in. z zakresu administra-
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Cji publicznej. Paleta zadan i obowigzkéw gminy od poczatku ich funkcjo-
nowania byla szeroka, a z uptywem lat powigkszata si¢ m.in. o zadania zle-
cone z zakresu administracji rzadowej. Co istotne, terytorialny podziat na
gminy utrzymat si¢ po 1990 r. bez wigkszych zmian w formie jeszcze z lat
poprzedniego systemu ustrojowego, co w wigkszosci przypadkow pozwoli-
1o na umocnienie si¢ wspdlnot samorzagdowych.

W osiem lat po uchwaleniu Ustawy o samorzadzie terytorialnym je-
go struktury zostaly rozbudowane o dwa kolejne, niezalezne szczeble:
samorzad powiatowy (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym... poz. 578 z p6zn. zm.) i samorzad wojewodzki (Ustawa
Z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim... poz. 576 z pdzn.
zm.). | one staty si¢ samodzielne — oOtrzymaty autonomie¢, osobowosé
prawng, ochron¢ sagdowa i systemowe zrodta dochodow. Wojewodztwa
przybraly forme regionow rzadowo-samorzadowych, z wojewoda jako
organem nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu w sferze legalnosci.

Zatozeniem odrodzonej idei samorzadu lokalnego w 1990 r. bylo
m.in. utworzenie spotecznosci lokalnej, ktora mogtaby — w granicach pra-
wa ustrojowego i szczegdtowego Rzeczypospolitej — realizowaé zamyst
tak decentralizacji wladzy politycznej na szczeblu lokalnym, jak i urze-
czywistni¢ koncepcj¢ samorzadnego zarzadzania przez lokalnie wybieral-
ne ograny okreslonymi jednostkami samorzagdowymi. Pomimo wyznacze-
nia m.in. przez ustawe o samorzadzie lokalnym (znang pdzniej jako
ustawe 0 samorzadzie gminnym), jak i inne akty prawne, zasad i granic
wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, jak i organow admini-
stracji publicznej, to mozna zaryzykowaé opinie, ze niemal od samego
poczatku realizowana bylta polityka powolnej centralizacji zdecentralizo-
wanych jednostek samorzadu terytorialnego. Dziatania te byly podejmo-
wane przez organy administracji publicznej badz ze wzgledu na realizo-
wang polityke np. przez Rad¢ Ministrow, badz ze wzglgedu na osobliwie
pojmowana racje stanu. Przyktadem aktywnosci RM, ktéra wpisa¢ mozna
w ramy osobliwie pojmowanej racji stanu, byta proba naklonienia — czy
nawet przymuszenia — przedstawicielskich organéw samorzadowych do
wydania nieuprawnionemu prawnie podmiotowi — Poczty Polskiej, spisu
wyborcow w celu przeprowadzenia korespondencyjnych wyboréw prezy-
denckich w 2020 r. (Michalski, 2020; Samorzgdowy sprzeciw..., 2020).

Celem artykutu — ktory nalezy postrzega¢ jako wiaczenie si¢ jego
autoréw do trwajacego w tym obszarze zagadnienia dyskursu naukowe-
go — jest skonstruowanie odpowiedzi na dwa pytania badawcze: Czy
wspotczesny, polski samorzad lokalny jest — zgodnie z wolg ustawodaw-
cy i prawodawcy konstytucyjnego — rzeczywistym partycypantem zde-
centralizowanej wladzy organéw centralnych? I czy po trzydziestu latach
funkcjonowania prawnego, samorzagdowego fundamentu, mozna wspot-
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czesnie moOwic o jego pelnej samodzielnosci np. poprzez brak praktyk ze
strony wladzy wykonawczej wywierania wplywu na samorzad lokalny?

Dazeniem autordéw artykutu byto opracowanie odpowiedzi na po-
stawione pytania badawcze poprzez siggnigcie zardwno po wyrazong
w normach prawnych wolg ustawodawcy — a zatem po czynnik prawno-
teoretyczny — jak i poprzez przedstawienie na wybranych przyktadach
Z ostatnich lat, w jaki sposob wladza wykonawcza RP moze wplywac na
ograniczenie samodzielnosci polskiego samorzadu. A tym samym po-
dejmowac proby zaplanowanego dziatania, ktorego jednym z celéw jest
ostabienie zakresu decentralizacji.

Aspekt prawnoteoretyczny

Niemal miesigc po rozpoczgtych obradach Okraglego Stotu, 4 marca
1989 r., podpisany zostal protokot koncowy grupy roboczej ds. samorza-
du terytorialnego. W dokumencie tym dwaj wspotprzewodniczacy, Jerzy
Regulski ze strony solidarno$ciowej i Wojciech Sokolewicz reprezentu-
jacy owczesny rzad PRL, zawarli m.in. opis rozbieznych pogladow do-
tyczacych lokalnych organéw samorzadowych (Grupa Robocza...,
1989). Posrod zapisanych uwag silnie podkreslono przeciwstawne po-
glady, ktore ogniskowaty sie wokot pieciu zagadnien: a) charakterystyki
lokalnych organow przedstawicielskich, b) administracji szczebla lokal-
nego, ¢) utworzenia ponadlokalnej organizacji samorzadu lokalnego, d)
zagadnien finansowania samorzadu, oraz €) utworzenia Zwiazku Miast
i Gmin (Grupa Robocza..., 1989, s. 103-106).

Uczestniczacy — na trzech posiedzeniach grupy roboczej ds. samo-
rzadu terytorialnego — przedstawiciele strony rzadowej bardzo wstrze-
miezliwie odniesli si¢ do propozycji solidarno$ciowej dotyczacej demo-
kratyzacji samorzadu lokalnego. Przyjeta postawa przedstawicieli wiadz
politycznych PRL musiata by¢ poktosiem refleksji, iz z chwilg usamo-
dzielnienia administracji lokalnej nastapi jej decentralizacja i zerwanie
z zasadg centralizmu demokratycznego. Nie przez przypadek zatem pierw-
szy element odnotowanych rozbieznosci dotyczyt charakteru lokalnych
organdéw przedstawicielskich. Strona solidarno$ciowa proponowata, by
staly si¢ one wylacznie organami samorzadu terytorialnego wykonuja-
cymi zaréwno przewidziane prawem funkcje wiadzy publicznej, jak
i prowadzacymi dziatalnos¢ gospodarczg. Natomiast adwersarze dazyli
do utrzymania status quo w nowej odstonie, czyli do okreslenia ich jako
organ6w uchwalodawczych samorzadu terytorialnego wypetniajacych
przy tym, na podstawie Konstytucji PRL i ustaw, funkcje organéw wita-
dzy panstwowej (Grupa Robocza..., 1989, s. 103).
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Pomimo niktego sukcesu porozumiewawczego w sprawie przysztego
ksztattu samorzadu lokalnego w Polsce obrady Okraglego Stotu w 1989 r.
przyczynity si¢ do odrodzenia tej idei w suwerennej politycznie Rzeczy-
pospolitej, czego materialnym dowodem bylo nie tylko uchwalenie
Ustawy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. (Ustawa o0 samo-
rzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 roku..., poz. 95 wraz ze zm.), ale
i ponadpartyjna zgoda na ustanowienie konstytucyjnej gwarancji dla
tego zagadnienia w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.".

Zjawisko decentralizacji wiadzy publicznej nie ma jednej, ogdlnie
przyjetej definicji. We wspotczesnym pisSmiennictwie naukowym okre-
$lane jest ono np. jako proces odnoszacy si¢ do rozszerzania autonomii
lokalnej, realizowany poprzez przekazanie przez organy centralne czesci
kompetencji decyzyjnych nizszym szczeblom (Heywood, 2009, s. 201
203). Trzeba podkresli¢, iz inicjacja decentralizacji jest fundamentalnym
etapem w demokratyzacji panstwa oraz jednym z podstawowych mecha-
nizmoéw tego ustroju politycznego. Dlatego istotne jest, by w panstwach
demokratycznych, szczegdlnie tych z do$wiadczeniem rezimu socjali-
stycznego, utworzy¢ podstawe prawng gwarantUjaca funkcjonowanie
autonomii w ramach panstwa zdecentralizowanego.

Wedlug prof. K. Complaka, na podstawie rozwigzan prawnoustrojo-
wych przyjetych posrod panstw na $wiecie, rozrézni¢ mozna trzy stopnie
decentralizacji. Pierwsza, tzw. minimalna — oznacza przekazanie wspolno-
tom samorzadowym czesci kompetencji wladzy publicznej i opracowania
silnej 1 wszechstronnej kontroli ze strony ogniw organdéw centralnych.
Posrod panstw stosujgcych ten model mozna wymieni¢ m.in.: Rzeczpo-
spolita Polske, Hiszpanig¢. Drugi stopien to tzw. decentralizacja zwykla.
Wiaze si¢ z nig przyznanie nizszym instancjom samorzgdowym upraw-
nien decyzyjnych. Jednak organ zwierzchni zachowuje duza kontrolg.
Przyktadami takich panstw sa m.in. Wtochy i Francja. Ostatnim stop-
niem decentralizacji jest jej maksymalna forma, czyli przyznanie for-
mom samorzgdowym nizszego rzedu catkowitej kompetencji wtadczej,
wraz z zachowaniem niewielkiej formy kontroli, jak np. w Kanadzie czy
Stanach Zjednoczonych Ameryki (Complak, 2007, s. 71-72).

W polskiej Konstytucji z 1997 r. ustawodawca ustrojowy tylko raz
wspomnial wprost o decentralizacji, nie dokonujac jej jednoczesnego

! Warto zauwazy¢, ze ponadpartyjna zgoda na konstytucjonalizacje samorzadu tery-
torialnego wyrazona zostata nie tylko poprzez przyjecie w dniu 2 kwietnia 1997 r. przez
Zgromadzenie Narodowe tekstu Konstytucji RP, ale i przez umieszczenie w projektach
konstytucyjnych, opracowanych przez m.in. kluby poselskie, rozdzialow opisujacych
zagadnienie samorzadu terytorialnego. Zob. R. Chrusciak, Projekty Konstytucji 1993—
1997, cz. 1, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1997.
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zdefiniowania (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997
roku..., art. 15 ust. 1.; Kania 2017, s. 13-22). Natomiast bardzo wyraz-
nie wskazal w art. 163 jej granice, zakreslajac je do ,,zadan publicznych
nie zastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych
wiadz publicznych” (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku..., art. 164). Prawodawca konstytucyjny potaczyt zasade de-
centralizacji — w tej samej normie — z ustrojem terytorialnym Rzeczypo-
spolitej, ktorego szczegdtowo niezarysowano (Skrzydto, 1998, s. 21).
Oczywiscie, z zawartych w ustawie zasadniczej RP z 1997 r. ustalen
wiadomo, ze czynnikami sktadowymi polskiego ustroju terytorialnego sg
tak gminy (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997
roku..., art. 164 ust. 1), jak i wojewodztwa (Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 152 ust. 1). Natomiast utwo-
rzenie pozostatych pozioméw samorzadu terytorialnego (tzn. powiaty),
uzaleznione zostaty od regulacji ustawowej’.

Chociaz poza art. 15 ust. 1 Konstytucja RP milczy w sprawie decentra-
lizacji, to czgsto zagadnienie to — w literaturze przedmiotu — jest taczone
Zujeta w konstytucyjnej preambule zasada ,,pomocniczo$ci umacniajaca
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot” (Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., Preambuta). Niewatpliwie nalezy ja
uwazac za czynnik wspierajacy decentralizacj¢. Zasada pomocniczosci —
w ujeciu negatywnym — w relacji wtadza publiczna a samorzad odczyty-
wana jest jako zakaz ingerencji podmiotu wyzszego rzedu w dziatanie orga-
nu nizszego rzedu w sytuacji, gdy 6w podmiot takiej pomocy nie wymaga
(Complak, 2007, s. 139). W innych opracowaniach odnalez¢é mozna tez
poglad, ze tre$cig opisywanej zasady jest po prostu ,,zakaz przejmowania
przez panstwo zadan wspodlnot mniejszych” (Tuleja, 2019, s. 23).

Nastepstwem zapisu konstytucyjnego wyrazonego w art. 15, jak i zasa-
dy pomocniczosci opisanej w konstytucyjnej preambule, jest przyznanie
wprost przez ustawodawce ustrojowego w art. 16 ust. 2 podstawy do
uczestnictwa samorzadu lokalnego w ,,Sprawowaniu wtadzy publicznej”
(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 16
ust. 2). Wolg prawodawcy konstytucyjnego, wyrazong w tej samej nor-
mie, jest, by owo uczestnictwo nie przybrato wymiaru minimalnego, lecz
by byto ,istotng cze$cig zadan publicznych/publicznej” (Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 16 ust. 2). Jak
stusznie zauwazyt prof. P. Winczorek, tak wyrazone stanowisko ustrojo-
dawcy nalezy interpretowaé jako uczestnictwo w zadaniach ,,dostatecz-

2 Zdaniem W. Skrzydly przyjecie takiego rozwigzania w Konstytucji RP z 1997 r.
byto wynikiem kompromisu politycznego pomigdzy dwczesnymi postcztonkami wladzy
politycznej PRL a strong opozycyjna. Zob. Skrzydto, 1998, s. 21.
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hie waznych z punktu widzenia potrzeb wspolnot samorzadowych”
(Winczorek, 2000, s. 28-29). Potwierdzeniem tez takiego sposobu inter-
pretacji opisywanej normy, jak i znaczenia dla samorzadu lokalnego
udzialu w wykonywaniu zadan publicznych byt wyrok Trybunalu Kon-
stytucyjnego z 26 maja 2015 r.: ,,Realizujac art. 16 ust. 2 zdanie drugie
Konstytucji, panstwo dzieli si¢ z samorzadem cze¢$ciag wladzy zwierzch-
niej, ktora nalezy do Narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji). Jednostki samo-
rzagdowe wykonuja wiadze publiczna, ktora zostata im przekazana przez
organy panstwa, w zwigzku z czym nie maja wlasnych zadan wywodza-
cych si¢ z praw naturalnych, ktore podlegalyby uznaniu Iub akceptacji
panstwa. Z tego wzgledu Trybunal podkreslat juz w swoim orzecznic-
twie, ze jednostki samorzadu sa integralnym elementem struktury wia-
dzy publicznej w panstwie, lecz pozostajacy w ich dyspozycji zakres
wiladztwa publicznego nie jest ich wlasng «wladza», lecz przejawem
zdecentralizowanej wiladzy panstwowej, a wigc wiladzy tego samego,
jednego panstwa polskiego” (Kp 2/13, wyrok Trybunatu Konstytucyjne-
go z dnia 26 maja 2015 r.).

Truizmem jest przyznanie uwadze prof. B. Banaszka trafnosci, iz
konstytucja, jako akt prawny, zatem i Konstytucja z 1997 r., ,,nie jest
przypadkowym zbiorem norm prawnych” (Banaszak, 2012, s. 13). Eks-
plorujac konsekwencje tej wypowiedzi, nalezy uznac, iz ujete w rozdzia-
le | Konstytucji RP z 1997 r. zasady naczelne dla ustroju Rzeczypospoli-
tej sg podstawowymi normami prawnymi dla ich dalszych regulacji,
jakie znajduja si¢ w kolejnych rozdziatach polskiej ustawy zasadnicze;.
Takim przypadkiem jest rozdziat VII Konstytucji RP, opisujacy w sp0sob
szczegOtowy zagadnienia odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego.

Ustawodawca ustrojowy wykreslit pomiedzy opisywanymi wyzej
normami konstytucyjnymi a trescig art. 165 ust. 1-2 parabolg, ktorg na-
lezy postrzegac jako konsekwencj¢ udziatu samorzadu lokalnego w pro-
cesie decentralizacji. Efektem tego bylo przyznanie samorzadnym
wspolnotom terytorialnym zaréwno osobowos$ci prawnej, prawa do wia-
sno$ci i praw majatkowych, ale rowniez samodzielnosci, ktora konstytu-
cyjnie jest chroniona sagdownie. Owa samodzielno$¢ samorzadéw daje
im prawo tak do stanowienia o wlasnych organach, wyznaczania wia-
snych interesow, jak i stwarza mozliwos$¢ realizacji projektow unieza-
lezniajacych je finansowo (Complak, 2007, s. 152-158). Tak szeroko
pojmowany zakres samodzielno$ci dziatania jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jak i brak wskazania przez prawodawce owych granic samodziel-
nosci pozwolit im ha wystepowanie przed sgdami nie tylko administracyj-
nymi, ale i powszechnymi, jak i przed Trybunalem Konstytucyjnym
(Banaszak, 2012, s. 842-843).
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Rewersem partycypacji jednostek samorzadu terytorialnego w de-
centralizacji wtadzy publicznej w RP — a wiasciwie tylko we wladzy
wykonawczej — jest poddanie ich glgbszej kontroli przez ogniwa wiadzy
centralnej. Wynika to nie tylko z wdrozenia minimalnego modelu decen-
tralizacji w Polsce, ale i z normy konstytucyjnej ujetej w art. 3, ustana-
wiajacej Rzeczpospolita panstwem jednolitym (Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 3). Konsekwencja prawna
unitarnosci jest m.in. to, ze ,,jednostki samorzadu terytorialnego nie mo-
ga tworzy¢ autonomicznych zwigzkéw dysponujacych nawet czeScia
suwerennosci panstwowej” (Banaszak, 2012, s. 57). Silnie podkre§lona
jedno$¢ dziatania panstwa w obszarze jego granic oraz to, ze zadna jego
czes¢ nie moze posiada¢ samodzielnosci panstwowej, bynajmniej nie
stoi w opozycji do idei zdecentralizowanego samorzadu terytorialnego
w Rzeczypospolitej. Organy jednostek samorzadu terytorialnego maja
przypisane ustawowo prawo do samodzielnego decydowania w licznych
sprawach lokalnych. Oczywiscie, pod warunkiem zgodnosci lokalnie
stanowionego prawa z systemem prawnym RP (Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 171 ust. 1-3). Spetnienie
wskazanego warunku nalezy nie tylko postrzega¢ jako zabezpieczenie
przez Rzeczpospolitg utrzymania spojnosci prawa polskiego czy wykonania
okreslonych np. w art. 5 Konstytucji RP celow narodowych (Skorut, 2018,
s. 17-28), ale i ochrong warto$ci, ktore leglty — po 1989 r. — u podstaw de-
mokratycznego panstwa polskiego, a ktore zostaty zwerbalizowane np.
w preambule konstytucyjnej”.

Nastepstwem wdrozenia w RP ograniczonego modelu decentraliza-
cji samorzadu lokalnego jest rozbudowana formy jego kontroli przez
cztery organy. Pierwszym z nich jest izba nizsza parlamentu, Sejm. Or-
ganowi temu przypisano w ustawie o samorzadzie gminnym z 1990 r.
prawo do rozwigzania w drodze uchwaty rady gminy na wniosek Prezesa
Rady Ministrow. Wskazang przyczyna wspomnianej sankcji majg by¢
przyktady powtarzajgcych si¢ sytuacji naruszen tak Konstytucji RP, jak
i ustaw (Ustawa o samorzadzie gminnym..., art. 96 ust. 1). Opisujac te
kompetencje kontrolng Sejmu wzgledem samorzadu lokalnego, niezbed-

® Obszarem o zdecydowanie wigkszym i prawnie uregulowanym w zakresie mozli-
wej ingerencji wladzy wykonawczej w dziatalno$¢ jednostek samorzadu lokalnego jest
czas stanéw nadzwyczajnych. Zob. m.in. P. Skorut, Zadania samorzqdu terytorialnego
W czasie stanow nadzwyczajnych Rzeczpospolitej Polskiej. Analiza zagadnienia na wy-
branych przykladach [w:] P. Skorut, Zadania samorzqdu terytorialnego w czasie stanéw
nadzwyczajnych Rzeczpospolitej Polskiej. Analiza zagadnienia na wybranych przykta-
dach [w:] Samorzqd terytorialny wobec probleméw bezpieczenstwa lokalnego i bezpie-
czenstwa panstwa w Polsce, red. J. Ropski, S. Sanetra-Pétgrabi, P. Skorut, P. Ostachow-
ski, Wyd. WSFiP, Bielko-Biata 2020, s. 213-229.
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ne jest doda¢ trzy uwagi. Po pierwsze, ustawodawca nie wyposazyt
wspomnianego organu parlamentarnego w prawo do podjecia niezaskar-
zalnej decyzji. Kierujac si¢ zapewne m.in. konstytucyjng wartoscia, iz
Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym, wyznaczyt
zarowno sagdowi administracyjnemu, jak i Naczelnemu Sgdowi Admini-
stracyjnemu okres 30 dni na rozpatrzenie wniesionej skargi (Ustawa
0 samorzadzie gminnym..., art. 92a ust. 1-2). Po drugie, Sejm nie zostat
wskazany jako samodzielny organ, z ktérego inicjatywy mozna bytoby
podja¢ wspomniang uchwale. Dla dopelnienia opisywanej procedury
niezbedny jest wniosek Prezesa Rady Ministrow. Po trzecie, wskazane
zostaly bardzo wyraznie przyczyny, z ktorych powodu mozliwe jest pod-
jecie az tak drastycznych krokéw wzgledem rady gminy, ,,powtarzajace
si¢ naruszenia Konstytucji i ustaw”.

Drugim organem jest Prezes Rady Ministrow, ktory tak jak opisano
powyzej, moze by¢ zrodtem inicjujacym dziatania represyjne, badz tez
organem ich ustanowienia. Przyktadem drugiego dziatania jest przypisa-
nie temu urzedowi przez ustawe o samorzadzie gminnym z 1990 r. pra-
wa do: a) zawieszenia organu gminy i ustanowienia zarzadu komisa-
rycznego, b) wskazania komisarza rzadowego®. Jednak, podobnie do
uprawnien sejmowych, Prezes Rady Ministréw nie jest wedtug woli
ustawodawcy jedynym podmiotem uczestniczacym w tym procesie.
Przytaczana norma art. 97 ust. 1-4 Ustawy o samorzadzie wymaga, by
zrodlem inicjujacym w sprawie zarzadu komisarycznego byl minister
wlasciwy ds. wewnetrznych. A w przypadku komisarza rzagdowego jest
to osoba, ktorg mianuje Prezes Rady Ministrow, ale na wniosek woje-
wody przestany do ministra wlasciwego ds. wewnetrznych.

Trzecim organem jest wojewoda. Ten organ administracji publicz-
nej, podobnie do opisanej roli Prezesa Rady Ministrow, moze przybraé
posta¢ zaréwno inicjujaca, jak 1 ustanawiajgca okreslone prawem formy
represji wobec samorzadu lokalnego. Wojewoda zostal wyposazony
przez ustawodawce np. do wydawania tzw. zarzgdzen zastepczych opi-
sanych w art. 98a ust. 1-3 (Ustawa o samorzadzie gminnym..., art. 98a

* Literatura naukowa na temat zasad wprowadzenia zarzadu komisarycznego i usta-
nowienia komisarza rzgdowego jest bardzo bogata w polskim piSmiennictwie nauko-
wym. Warto w tym miejscu wspomnie¢ np.: B. Przywora, Zarzgd komisaryczny jako
srodek nadzorczy prezesa rady ministrow a granice zasady samodzielnosci jednostek
samorzgdu terytorialnego. Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne, Ustroje: historia
i wspolczesnos¢: Polska — Europa — Ameryka Lacinska: ksiega jubileuszowa dedykowa-
na profesorowi Jackowi Czajowskiemu, Krakow 2013, s. 698-712; M. Masternak-
Kubiak, Przestanki zawieszenia organéw gminy i ustanowienia zarzqdu komisarycznego
[w:] Dookola Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Wojcie-
chowi Preisnerowi, red. nauk. R. Balicki, J. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 439-446.
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ust. 1-3). Takze i w tym przypadku Ustawa o samorzadzie gminnym nie
wskazuje wojewodg jako organ zdolny do podje¢cia samodzielnie opisy-
wanej decyzji. Zarzadzenie zastepcze moze by¢ wydane dopiero po po-
wiadomieniu wojewody i moze by¢ nastgpstwem jedynie zaniechania
opisanego w art. 98 a ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym.

Ostatnim, czwartym organem sg regionalne izby obrachunkowe, kto-
re — jak zauwazyt prof. K. Complak — ,,moga stwierdzi¢ niewaznos¢
uchwaly, a nawet dokona¢ ustalenia zastepczego budzetu w tej czesci,
ktora jest dotknigta niewazno$cig” (Complak, 2007, s. 158).

Wymieniajac organy kontrolne dla samorzadu lokalnego, nalezy row-
niez wspomnie¢ o roli sgdownictwa jako narzedzia wymiaru sprawiedli-
wosci. Wiasciwos¢ ta wydaje sig w panstwie demokratycznym rozwiaza-
niem naturalnym, ktére zgodnie ze swoja kompetencjg — wskazang przez
ustawodawce — rozstrzyga np. w przypadkach kolizji kompetencji.

Analizujac prawnoteoretyczny fundament decentralizacji w III RP, kto-
rego beneficjentem jest m.in. samorzad lokalny, wydaje si¢, ze w konkluzji
podrozdziatu zasadne jest pytanie — tak po trzydziestu latach uchwalenia
ustawy o samorzadzie terytorialnym, jak i po dwudziestu trzech latach
funkcjonowania Konstytucji RP — czy idea samorzadu, wspartego na
zasadzie decentralizacji wladzy centralnej w Polsce, jest wystarczajgco
chroniong wartoscig konstytucyjng?

Odpowiedzi na zadane pytanie mozna szuka¢ m.in. po$rod wnioskow
ujetych w poankietowym opracowaniu powstatym w 2017 r. w celu pod-
sumowania doswiadczen z dwudziestolecia funkcjonowania Konstytucji
RP (Florczak-Wator, Radziewicz, Wiszowaty, 2018, s. 3-35). Rozestane
pytania do osob ankietowanych (konstytucjonalistow) odnosity si¢ m.in.
do: a) efektywnos$ci i wystarczalnosci gwarancji dla wolnosci i praw
zawartych w Konstytucji, b) zauwazonych luk prawnych czy dysfunkcji
istniejagcych w tekécie konstytucyjnym, jak i ¢) obszarow badz materii,
ktore powinny ulec zmianie (Florczak-Wator, Radziewicz, Wiszowaty,
2018, s. 3-35).

Tylko 45% ankietowanych odpowiedzialo pozytywnie, iz wolnosci
oraz prawa uj¢te w Konstytucji RP z 1997 r. sa dostatecznie i efektywnie
przez nig chronione. Natomiast zdaniem az 55% respondentow 6w akt
prawny takich cech jest pozbawiony. W zanotowanych uwagach ujeto
komentarze opowiadajace si¢ tak za rozbudowaniem katalogu praw gwa-
rantowanych konstytucyjnie, jak i ich uscisleniem (Florczak-Wator, Ra-
dziewicz, Wiszowaty, 2018, s. 7).

Formutowane wielokrotnie m.in. w przestrzeni politycznej i nauko-
wej zarzuty wobec luk prawnych czy dysfunkcji w Konstytucji 11l RP
2 1997 r. zostaty w duzej czeSci przez respondentow potwierdzone. Opi-
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ni¢ takg wyrazito az 76% ankietowanych, podczas gdy jedynie 24% oséb
temu zaprzeczylo (Florczak-Wator, Radziewicz, Wiszowaty, 2018, s. 11).
Przedstawiony wynik nalezy wprost potraktowac za wystarczajacy im-
puls do przeprowadzenia zmian lub nowelizacji polskiej ustawy zasadni-
czej na bazie powaznego potraktowania procedury zmiany Konstytucji,
zgodnego z zasadg opisang w jej rozdziale XII (Le¢towska, 2018).

Posrod szesnastu wskazanych przez autoréw ankiety obszar6w ma-
terii ustrojowej, ktore powinny ulec zmianie, ujgto rowniez zagadnienie
odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego (Florczak-Wator, Radziewicz,
Wiszowaty, 2018, s. 15). W opinii 15 os6b — sposrod grona 70 ankieto-
wanych — zapisy konstytucyjne RP odnoszace si¢ do samorzadu teryto-
rialnego powinny by¢ zreformowane. Co ciekawe, podnoszone byty
postulaty np. potrzeby wprowadzenia ,,ludowej inicjatywy uchwatodaw-
czej” oraz przeksztalcenia izby wyzszej polskiego parlamentu, Senatu,
W niepartyjne cialo przedstawicielskie o dominujacym sktadzie branzo-
wo-naukowo-samorzadowym (Florczak-Wator, Radziewicz, Wiszowaty,
2018, s. 20, 32).

W konkluzji zebranych opinii dotyczacej praktyki dwudziestoletnie-
go funkcjonowania Konstytucji RP nie spotkano si¢ ze stanowiskiem
uzasadniajacym potrzebe jej pilnej zmiany. Mozna zatem domniemywac,
ze 1 w czeséci dotyczacej decentralizacji, jak i samorzadu terytorialnego,
nie doszukano si¢ zadnych potrzeb, ktore by w ciggu dwoch dekad ist-
nienia polskiej ustawy zasadniczej przymuszaty ustawodawce ustrojo-
wego do podjecia dzialan nowelizacyjnych. Oczywiscie, nie oznacza to
tym samym, ze nie beda podejmowane w przysztosci, przez organy wia-
dzy centralnej, proby naruszenia samodzielnoséci samorzadu terytorialne-
go. Jednak brak zauwazonych przez konstytucjonalistow luk posrod
warto$ci ujetych m.in. w rozdziale VII Konstytucji RP z 1997 r. oznacza,
ze w sytuacjach spornych samorzadowcy beda mogli skutecznie wspie-
ra¢ si¢ na zapisach konstytucyjnych, tak z uwagi na ich fundamentalne
znaczenie dla samorzadu terytorialnego, jak i przyjecie przez ustrojo-
dawce zasady bezposredniego stosowania norm konstytucyjnych.

Aspekt praktyczny

Gminy to swego rodzaju konglomerat funkcji, rél i obowigzkow
0 zasiggu lokalnym. Od wydawaloby si¢ blahych spraw, jak zagadnienia
aranzacji czy ochrony zieleni lub promocji obszaru samorzadowego, po
bedace istotng czescig dla panstwa, np.: edukacja, zdrowie, bezpieczen-
stwo czy planowanie przestrzenne. Z poziomu operacyjnego najistotniej-
szym przymiotem, w jaki zostal wyposazony samorzad lokalny, jest
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konstytucyjnie gwarantowana samodzielno$¢ — gmina wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wilasng odpowiedzialnos¢. Bedac
najblizej spraw, potrzeb i problemdéw wspolnoty samorzadowej oraz
znajgc uwarunkowania lokalne, organy gminy moga sprawniej reagowac
i wdraza¢ dziatania tam, gdzie s3 nade wszystko potrzebne, angazujac
przy tym sity i $Srodki wspotmierne do potrzeb. Dlatego tez ograniczanie
samodzielnosci samorzadowe]j postrzegane jest jako dzialanie nieko-
rzystne, wszak godzi w sprawnos¢ tej organizacji i wymusza niekiedy
dzialania niezgodne z potrzebami wspolnoty.

Pozycja samorzadu w kraju jest silna przede wszystkim ze wzgledu
na poparcie i udzial w niej lokalnej spotecznosci, co wynika z bezpo-
sredniego wyboru organdw gminy — rady i wojta/burmistrza/prezydenta
miasta®. Bezposrednio$¢ wyboru buduje tozsamo$é z wybranymi, a bli-
sko$¢ 1 dostgpnos$é organdéw gminy w codziennym funkcjonowaniu do-
datkowo ja poglebia. Niebagatelne znaczenia ma tez skala obszarowo-
populacyjna gmin — w wigkszo$ci gminy nie sg bardzo rozlegte i zalud-
nione, a to sprzyja konsolidacji wspolnoty samorzadowej. Naktadajg si¢
na powyzsze wyrozniki spoteczno-kulturowe, ktore takze spajaja, a nie
fragmentujg samorzad. Sumujac wymienione przymioty, w sposob natu-
ralny rysuje si¢ obraz samorzadu jako matej ojczyzny, do ktorej przy-
wigzanie mieszkancow jest zjawiskiem nader pozytywnym i pozadanym,
rodzi bowiem spoteczng odpowiedzialno$¢ za miejsce, w ktorym sig
zyje. Posrod tych cech nalezy upatrywac site gminy jako organizacji.
Silny — nie tylko ekonomicznie, ale i $wiadomosciowo — lokalny samo-
rzad lepiej moze poradzi¢ sobie z wyzwaniami, jak np. probami redukcji
autonomii samorzadowej przez wtadze centralne.

Ingerencja w samodzielno§¢ samorzadu przybiera tak rézne formy,
jak i zmienng intensywno$¢. Czgstym celem wspomnianych dziatan jest
badZ jej ograniczenie dla celow jednostkowych, badZz podejmowanie
prob zwigkszenia wplywow organow wiadzy publicznej na samorzady.
Ciaglos¢ podejmowania dziatan przez organy centralne w RP — z wiek-
szym badz mniejszym skutkiem — wobec polskiego samorzadu pozwala

® W literaturze naukowej zagadnienie wyboréw do samorzadu terytorialnego — tak
w ujeciu marko, jak i mikro — obfituje w bardzo bogatg bibliografie, sktadajaca si¢ tak
z opracowan prawnych, jak i politologicznych. Zob. m.in.: K. Tybuchowska-
Hartlinska, Wybory do samorzqdu terytorialnego w Polsce. Dwadziescia lat doswiad-
czen w subregionie ciechanowskim, Torun 2012; Z. Bukowski, S. Kamosinski (red.),
Samorzqgd terytorialny. Wybory. Partycypacja spoleczna. Gospodarka lokalna, Byd-
goszcz 2015; M. Chrzanowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego do organéw
stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego, Bialystok 2018; R. Miernik, Charak-
terystyka wyboréw samorzadowych w Polsce, Studia Politicae Universitatis Silesiensis,
nr 27/2019, s. 87-108.
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uku¢ stwierdzenie o istnieniu pelzajacej centralizacji, ktora jest imple-
mentowana poprzez $wiadome wprowadzanie rozwigzan prawnych
ograniczajacych samodzielno$¢, czyli sprawnos¢ i skutecznos$¢ dziatania
gmin. Posrod zakreslonego tematu mozna wyrdzni¢ dwa aspekty, ktore
wydaja si¢ najbardziej dotkliwe.

Pierwsza z form centralizacji jest ograniczanie samodzielnosci fi-
nansowej samorzadow w postaci zmniejszania wplywow budzetowych
w ramach podstawowych mechanizméw ich funkcjonowania, jak wpty-
wy z podatku dochodowego. Przyktadem jest tutaj obnizenie podatku
dochodowego od os6b fizycznych w 2019 r. (Nizszy PIT 17%... 2019).
Gminy otrzymuja 39,94% podatku PIT od oséb mieszkajacych na ich
terytorium, powiaty 10,25%, a wojewodztwa 1,6% (Ustawa z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach..., art. 4-6). Razem 51,2% ptaconego
podatku dochodowego trafia regularnie do samorzadow. Podstawowa
stawka PIT zostata obnizona z 18 do 17%, a miesigczne koszty uzyska-
nia przychodu zwigkszono z 111,25 do 250 zt.

W ujeciu krajowym i kwotowym najwicksze wptywy z PIT miala
w 2018 r. Warszawa, do ktorej budzetu trafito ok. 5,75 mld zt z samego
PIT. Za rok 2019 wptywy do budzetu z tego podatku wyniosty 6,3 mld
zt° (34,9% dochoddéw ogodtem). Zgodnie z obliczeniami miasta’ utrata
dochodow z PIT wynikajacych z ww. zmian legislacyjnych oraz przenie-
sienia $rodkéw z OFE na IKE wyniosta w 2020 r. 845 min zt. Przy
uwzglednieniu skutkow bonifikat w zakresie przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego gruntow przeznaczonych na cele mieszkanio-
we w prawo wlasnosci oraz wzrostu wplaty do budzetu panstwa z tytutu
tzw. ,,Janosikowego™ laczna kwota utraconych dochodéw w budzecie
Warszawy zostala oszacowana w 2020 r. na 1,3 mld zt.

Problemy maja tez inne gminy, ktére opieraja swoje dochody na
wplywach z PIT. Sg to mniejsze miejscowosci, gdzie nie sg zlokalizo-
wane siedziby duzych firm, a gminy czerpia dochody, wykorzystujac

® Biuletyn Informacji Publicznej m.st. Warszawy, BIP > Menu przedmiotowe > Bu-
dzet i polityka finansowa m.st. Warszawy > Budzet > Budzet m.st. Warszawy, zakladka
,,Dochody budzetowe” 2019.

" Biuletyn Informacji Publicznej m.st. Warszawy, BIP > Menu przedmiotowe > Bu-
dzet i polityka finansowa m.st. Warszawy > Materialy informacyjne > Prezentacje >
2019 > Prezentacje 2019 r., prezentacja pn. ,, Budzet na 2020 rok i Wieloletnia Prognoza
Finansowa na lata 2020 — 2050, grudzien 2019 r.

8 Wplata do budzetu panstwa dokonywana na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2020 r.
poz. 23 wraz z pdézn. zm.) przez gminy, ktérych dochody z podatkow przekraczaja
wskazniki okre§lone w tej ustawie. Analogicznych wptat dokonuja réwniez samorzady
powiatowe na podstawie art. 30 ust. 1 wspomnianej ustawy.
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zamozno$¢ swoich mieszkancow. Najbardziej poszkodowane na obnize-
niu stawki podatku byly i beda gminy, gdzie zamieszkuje duza liczba
0sob z wysokimi dochodami. Np. podwarszawski Konstancin-Jeziorna
az 52% ze swojego ponad 185-milionowego budzetu, w 2019 r.° za-
wdzigczal dochodom z PIT. Jedng z najbardziej ,,uzaleznionych” gmin
w kraju od PIT jest Podkowa Le$na pod Warszawa, gdzie az 44% budzetu
pochodzi ze wspomnianego podatku'®, a takze gmina Puszczykowo pod
Poznaniem, gdzie 45% dochodéw budzetu stanowily wptywy z PIT.
Podkrakowski Zabierzow 32% s$rodkow w prawie 160-milionowym bu-
dzecie na 2019 r.** zawdzieczat dochodom z PIT, co stanowito kwote ok.
50 min zt. Najmniejsze ubytki w dochodach dotycza gminy Lubaczéw w
woj. podkarpackim i gminy Kleszczow w pow. belchatowskim. Zrodtem
dochodow samorzadu Kleszczowa sa tereny, na ktorych dziataja elek-
trownia i kopalnia wegla brunatnego. Budzet Lubaczowa zasila nato-
miast kopalnia siarki Basznia. W obu przypadkach dochody samorzadow
opieraja si¢ na podatkach gruntowych od prowadzonej dziatalnosci go-
spodarczej i optatach eksploatacyjnych od ilosci wydobytych kopalin.

Tendencja do zubazania finansowego samorzadow jest nastepstwem
obnizania podatkow dla obywateli. Warto jednak zauwazy¢, ze chociaz
zmiana stawki PIT z 18 na 17% realnie nie jest odczuwalna w znacznym
stopniu przez podatnika, to w ujeciu przychodu dla gminy stanowi w skali
roku znaczacy ubytek dla jej dochodow.

Przyktadami dziatan bezposrednio powigzanych tak z opisanym po-
wyzej spadkiem dochodow, jak i wpisujacymi si¢ w zagadnienie podej-
mowanych prob centralizacji samorzadoéw przez organy wladzy publicz-
nej sg udzielane z budzetu panstwa roéznego rodzaju i przeznaczenia
dotacje. Znaczacg strefa, majaca niebagatelne znaczenie, jest powigzanie
ograniczania dochodow z realizacjg planow inwestycyjnych przez jed-
nostki samorzadu lokalnego. Elementem wsparcia po 2019 r. dla tego
sektora sg dotacje, np.: Fundusz Drog Samorzadowych, dotacje na bu-
dowe szeroko rozumianej infrastruktury komunalnej, a w tym na drogi,

® Biuletyn Informacji Publicznej gminy Konstancin-Jeziorna; Strona glowna >
Urzad Miasta i Gminy > Budzet i finanse > Budzet 2019 > Sprawozdanie z wykonania
budzetu gminy Konstancin-Jeziorna za 2019 r.; Sprawozdanie z wykonania budzetu
gminy Konstancin-Jeziorna za 2019 r., marzec 2020 r.

10 Bjuletyn Informacji Publicznej Miasta Podkowa Lesna; Biuletyn Informacji Pu-
blicznej/Prawo Miejscowe/Uchwaty i Stanowiska Rady Miasta/Kadencja 2018-2023;
Uchwata budzetowa na rok 2020, 17.12.2019 r.

1 Biuletyn Informacji Publicznej Miasta Puszczykowa; BIP » Finanse » Budzet »
Uchwaly budzetowe » 2020; Uchwata budzetowa na rok 2020, 17.12.2019 r.

12 Biuletyn Informacji Publicznej gminy Zabierzow; Strona gtéwna > Urzad Gminy
Zabierz6w > Rada Uchwaly > 2019; Uchwata budzetowa na rok 2020, 18.12.2019 r.
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mosty, budynki szkot, obiekty sportowe i rekreacyjne. Dotacje w duzej
mierze pochodza z rezerwy celowej budzetu panstwa, a rozdysponowy-
wane sg przez poszczegdlnych ministréw w ramach realizowanych pro-
jektow centralnych. Innym przyktadem przydziatu dodatkowych zrodet
finansowania sa celowe kwoty przekazywane na utrzymanie gotowosci
bojowej jednostek zabezpieczenia przeciwpozarowego, czyli dotacje na
zakup samochod6éw ratowniczo-gasniczych przyznawane przez Komende
Glowng Panstwowej Strazy Pozarnej ze Srodkow pochodzacych z MSWiIA.
Nalezy podkresli¢, iz przyznawanie dotacji zawsze jest obarczone ele-
mentem uznaniowos$ci, w przeciwienstwie do rozwigzan systemowych
w zakresie finansowania. Wtadze centralne mogga w ten sposob wptywaé
realnie i jednostkowo na podejmowane przez ograny gminy decyzje,
pozbawiajac je w ten sposdb samodzielnosci. Kolokwialnie zwane
»reczne sterowanie” w zakresie realizacji zadan wlasnych przez samo-
rzad stanowi zaprzeczenie idei samorzadno$ci i prowadzi do uzaleznie-
nia JST od donatorow.

Drugim, drastycznym juz, sposobem na centralizacj¢ struktur samo-
rzadu moze by¢ ,,usuwanie” 0sOb ze stanowisk wojtow/burmistrzow/
prezydentow miast na podstawie przepisow dotyczacych zawieszenia
W czynnos$ciach stuzbowych. Zgodnie z art. 28g ust. 1 pkt 5 Ustawy 0 sa-
morzadzie gminnym w przypadku przemijajacej przeszkody w wykony-
waniu zadan i kompetencji wdjta spowodowanej zawieszeniem w czyn-
nosciach stuzbowych jego zadania i kompetencje przejmuje zastepca,
a w gminach, w ktorych powotano wigcej niz jednego zastepce — pierw-
szy zastepca. Jednak w ust. 3 tej samej ustawy zawarto regulacje, iz
w przypadku przemijajacej przeszkody w wykonywaniu zadan i kompe-
tencji przez zastepcg albo pierwszego zastepce, spowodowanej przez
jedng z okolicznosci, o ktérych mowa w ust. 1 — a wigc réwniez zawie-
szenia w czynno$ciach stuzbowych — zadania i kompetencje wojta
przejmuje osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek
wojewody. Ow wniosek musi by¢ przekazany niezwlocznie za posred-
nictwem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej (Ustawa
0 samorzadzie gminnym..., art. 28h). Sci§le powigzanym przepisem
W tym zestawieniu jest art. 276 Kodeksu postepowania karnego. Ta
norma prawna przewiduje, by tytutem $rodka zapobiegawczego w poste-
powaniu prokuratorskim mozna byto zawiesi¢ oskarzonego w czynno-
sciach stuzbowych lub w wykonywaniu zawodu albo nakaza¢ wskazanej
osobie powstrzymanie si¢ od okreslonej dzialalno$ci. Decyzje o zasto-
sowaniu opisanego $srodka zapobiegawczego wobec oskarzonego stosuje
W postepowaniu przygotowawczym prokurator. Decyzja 0 zastosowaniu
srodka zapobiegawczego podejmowana jest w formie postanowienia,
wobec ktéorego mozna wnie$¢ zaskarzenie. Mechanizm zawarty w prze-
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pisach Ustawy o samorzadzie gminnym i w Kodeksie postgpowania
karnego daje mozliwos¢ prokuratorowi podjecia decyzji o jednoczesnym
zawieszeniu w czynnosciach stuzbowych tak wojta, jak i jego zastepcy.
Powstaly w ten sposob wakat i brak osoby decyzyjnej wobec ustawo-
wych obowigzkéw dla JST otwiera droge do wyznaczenia przez Prezesa
Rady Ministrow osoby, ktora przejmie wykonywanie zadan i kompeten-
cji wojta/burmistrza/prezydenta miasta. Opisany model jest przyktadem
tzw. silowego przejgcia organu wykonawczego gminy w calosci. Bo-
wiem osoba wyznaczona do pehnienia funkcji wojta, burmistrza/prezy-
denta miasta, w praktyce pochodzi (cho¢ wcale nie musi) z kregow
wskazanych przez wladze centralng. Oczywiscie, istotnym — i niekwe-
stionowanym — elementem w opisanej procedurze jest kwestia winy lub
niewinnosci osob petnigcych funkcj¢ organu wykonawczego gminy.
Niezbedne jest podkreslenie, ze daleko idace kompetencje prokuratora
wraz z przewlekloscig procedur, ktore skutkujg przeciagajacym si¢ sta-
nem zawieszenia, moga sprzyja¢ sigganiu po takie rozwigzanie przez
wladze centralne i realizowaniu polityki ,,recznego sterowania”. Rewer-
sem siggania przez wtadze po opisane rozwigzania jest utrzymywanie si¢
dalece szkodliwej sytuacji, gdyz brak mandatu spotecznego osoby pet-
nigcej funkcje wojta/burmistrza/prezydenta miasta w praktyce utrudnia
funkcjonowanie samorzadu, w szczegolnosci, ze w czasie zawieszania
wojta/burmistrza nie przeprowadza si¢ przedterminowych wyborow.
Przyktad wykorzystania opisanego schematu przez prokurature miat
miejsce w podkrakowskich Niepotomicach, gdzie jednoczesnie zostat
zawieszony burmistrz i jego zastgpca (Kuras, 2020). Pomimo prawnej
podstawy dziatania prokuratury spoleczny odbidr tego zdarzenia byt
dalece negatywny. Konsekwencjg tego byto m.in. zachowanie niekto-
rych radnych miejskich, ktérzy wprost okreslali osobg petniaca funkcje
burmistrza jako ,,nieproszony go$¢™™. Ustawowa powszechno$¢ opisa-
nego mechanizmu prawnego oraz podporzadkowanie prokuratury osobie
Prokuratora Generalnego i ministrowi sprawiedliwo$ci w jednej osobie
moze spowodowacé, iz tego rodzaju sytuacje moga mie¢ miejsce w kaz-

13 Przykladem powstania konfliktu, jak i braku akceptacji dla narzuconych w Niepo-
tomicach dziatan byta wypowiedZ P. Laska, radnego Rady Miejskiej w Niepotomicach,
wygloszona podczas sesji rady miejskiej dnia 28.05.2020 r. w kontekscie nie-uczestniczenia
w obradach osoby petnigcej funkcje burmistrza: ,,Jesli kto§ przychodzi do czyjegos domu,
stosuje si¢ do panujacych tam zasad. Pan Zielinski wkroczyt do naszego domu, jak przeko-
nywal, by pomagac, tymczasem zaczat burzy¢ Sciany. Jest Pan nieproszonym gosciem. Stat
si¢ Pan dyktatorem niszczacym nasz dom i nierespektujacym naszych zwyczajow”. Zob.
J. Bialek, Niepotomice. Kolejna sesja Rady Miejskiej bez komisarza. Mieszkancy zaprote-
stowali, https://dziennikpolski24.pl/niepolomice-kolejna-sesja-rady-miejskiej-bez-komisa
rza-mieszkancy-zaprotestowali/ar/c1-15004185 (dostegp 2.06.2020).
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dej gminie w Polsce. Negatywny oddzwigk opisanych rozwigzan praw-
nych i sytuacji jaka miata miejsce w niepotomickim samorzadzie zaowo-
cowal inicjatywa legislacyjna ze strony Senatu RP. Senacka Komisja
Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej w dniu 24 lutego
2020 r., wniosta projekt nowelizacji Kodeksu postepowania karnego
(tzw. ,,lex Niepotomice™). Projektotworcy w przedtozonym zarysie aktu
prawnego, zaproponowali, Ze to sad, a nie prokurator bedzie decydowat
o zastosowaniu $rodka zapobiegawczego w postaci zawieszenia W czyn-
no$ciach stuzbowych',

Z.akonczenie

Koncepcja samorzadu terytorialnego, jako terenowych organéw
administracji panstwowej podporzadkowanych centralistycznie organom
wyzszego szczebla, zostata po 1989 r. zastapiona idea samodzielno$ci
gmin, ktora to warto$¢ ustawowo stata si¢ chroniona sgdownie, co zosta-
to nastgpnie potwierdzone konstytucyjnie w 1997 r.

Niestety, wbrew oczekiwaniom ojcow reformy samorzadu teryto-
rialnego, pomimo zagwarantowania wystarczajgcej ochrony dla unitar-
nosci Rzeczpospolitej — wyrazonej zardbwno w prawie ustrojowym, jak
i szczegblowym — mozna wskaza¢ wérod trzydziestu lat od uchwalenia
w marcu 1990 r. ustawy o samorzadzie lokalnym na przyktady petzaja-
cego procesu centralizacji samorzadu lokalnego.

Zrodet takiego postepowania mozna wskazaé kilka. Po pierwsze,
brak koherencji politycznej pomiedzy strona rzadowsg a jednostkami
samorzadu terytorialnego, czego konsekwencjg sg czgste sprzeczne po-
glady nie tylko na realizowana polityke wewnetrzng w kraju, ale i na
miejsce w niej idei samorzadowej. Po drugie, walka polityczna pomig-
dzy strong centralng a samorzadami. Przyktad ten jest $ci§le zwigzany,
chociaz nieobligatoryjnie wystepujacy, z pierwszym, wymienionym

4 Druk senacki nr 79; w uzasadnieniu do projektu jako cel projektowanej ustawy
wskazano: ,,Projektowana ustawa ma na celu podwyzszenie, w ramach postgpowania
karnego, standardow ochrony osob pelnigcych funkcje organdéw samorzadu lokalnego —
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta (albo odpowiednio ich zastepcy), w przypadku
zastosowania wobec tych 0sob, w postgpowaniu przygotowawczym, srodka zapobiegaw-
czego W postaci zawieszenia w czynnos$ciach sluzbowych na podstawie art. 276 k.p.k.”.
Po trwajacym prawie cztery miesiace procesie legislacyjnym Senat na 12. posiedzeniu
w dniu 18 czerwca 2020 r. podjat uchwalg¢ w sprawie wniesienia do Sejmu projektu
ustawy zmianie ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz ustawy o samorzadzie
gminnym. https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/inicjatywy-usta
wodawcze/inicjatywa,109.html (dostep 28.08.2020).
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zrodlem. Przyktadami wskazujacymi na mozliwo$¢ zaistnienia takich
sytuacji jest casus np. walki politycznej o urzad prezydenta miasta sto-
tecznego Warszawy czy Niepolomic. Po trzecie, §wiadome zaburzenie
ustawowej rownowagi decentralizacji samorzadu przez organa wiadzy
centralnej na rzecz promowania, nie zawsze zgodnej z celem poszcze-
g6lnych jednostek samorzadu terytorialnego, racji stanu.

OczywiScie proces petlzajacego zamachu na samodzielno$¢ samo-
rzadowg jest realizowany bardzo czgsto przy wykorzystaniu narzedzi,
ktére dla biernego obserwatora nie musza wydawaé si¢ grozne. Jak
wskazano w niniejszym artykule, najczgstszymi srodkami oddziatywania
sg prawo 1 finanse. To one w rgkach ogniw wladzy centralnej sg najwy-
godniejszymi $srodkami oddzialywania.

Wydaje si¢, ze w kazdym rezimie demokratycznym mozna wskazaé
czas, kiedy wtadza centralna podejmuje dziatania zmierzajace do silniej-
szego podporzadkowania sobie samorzadu lokalnego. Jednak wyrazne
zaangazowanie si¢ wytrwalego spoteczenstwa obywatelskiego czesto
jest elementem przeciwwagi, ktoéry oddolnie nie pozwala na naruszenie
demokratycznych zasad, jakimi kieruje si¢ samorzad lokalny.
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