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Abstract: In the postmodern era, Europe, including Poland, is strikingly characterised
by the migration of citizens, caused among others by the process of European integra-
tion or globalisation, enhanced by the fact that territorial, transport and language barriers
cease to exist. There are two types of migration: external (among countries) and internal
(among regions or municipal units). The process mentioned, apart from all its positive
aspects, may simultaneously lead to a weakening or even loss of local identity as well
as social bonds on the local level. These two elements, however, are absolutely vital for
the proper functioning of a local self-government community. The process of erosion of
social bonds is also influenced by a consumerist and hedonist lifestyle. Therefore, a ques-
tion arises about the future shape of the self-governmental community, which consists of
all the inhabitants of a principal unit of administrative division of a country. Such a com-
munity with its territory constitutes the local self-government, which not only takes part
in exercising public authority, but also as a result of the process of decentralising public
authority, accomplishes an essential part of its objectives. Thus, the first element of the
presentation will be introducing the political shape of the local self-government, set by
the norms laid out in the constitution and the European Charter of Local Self-government,
based on legal dogmatics and empirical method (analysis of the jurisdiction of the Con-
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stitutional Tribunal, the Supreme Court and the Supreme Administrative Court). Second,
the presentation will attempt to verify the thesis concerning the level of threats for the
future functioning of the institutions of the local self-government, caused by contempo-
rary social, economic and cultural changes. A measurable factor verifying the thesis will
consist in the analysis of the participation of the local communities in the direct way of
exercising authority by the members of the self-governmental community, namely the at-
tendance in local elections). A positive answer to the thesis formed may constitute a basis
for de lege ferenda conclusions, concerning the shape of local self-government institu-
tions in Poland.

Key words: local self-government, local self-government in postmodern era, changes of
local self-government, influence migration on local self-government,political future of
local self-government

W dobie ponowoczesnej Europeg, w tym Polske, charakteryzuja znaczne migracje
ludnosci, zwiazane m.in. z procesami integracji europejskiej i globalizacji, nasi-
lonymi przez likwidacje barier terytorialnych, komunikacyjnych i jezykowych'.
Migracja ta ma nie tylko charakter zewngtrzny, migdzypanstwowy, ale réwniez
wewngetrzny — pomigdzy regionami danych panstw albo o$rodkami miejskimi
(tab. 112).

Tabela 1. Migracja zagraniczna ludno$ci w Polsce

2001-2005 2009 2010
Imigranci 39119 17424 15246
Emigranci 109832 18620 17360
Zrodto: Maly rocznik statystyczny Polski, Warszawa 2011, s. 132.
Tabela 2. Migracja wewngtrzna ludnosci w Polsce (w tys.)
2001-2005 2009 2010
Miasta — naplyw 1131,5 209,7 220,3
Miasta — odptyw 1260,2 250,7 266,3

Zrédto: ibidem.

Migracja o charakterze zewngtrznym w Polsce w ostatnich latach zdeter-
minowana byla gtownie przez emigracje¢ (jak pokazuja dane ponizej, znacznie
wigcej bylo emigrantéw niz imigrantow), zwiazana z przystapieniem Polski do

! Wedtug danych z lat 2005-2006 z 25 krajow OECD, prawie 11% to osoby urodzone poza krajem za-
mieszkania. ,, To tak, jakby migrantami byli wszyscy Polacy, a do tego jeszcze wszyscy Australijczycy, Austria-
cy, Stowacy, Szwajcarzy i Szwedzi — razem 91 mln osob”. J. Nestorowicz, Migranci z profilu wediug OECD,
~Biuletyn Migracyjny” 2012, nr 34, s. 7; zob. tez: S. Castles, M. Miller, The Age of Migration, London—New
York 2008.
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Unii Europejskiej oraz otwarciem rynkow pracy. Z danych Gléwnego Urzedu Sta-
tystycznego wynika, ze liczba polskich emigrantow z 786 tys. w 2002 r. (z czego
461 tys. w Europie), wzrosta w 2010 r. do 1 mlIn. 990 tys. (w tym w Europie 1 min
690 tys.)?. Migracje, zarOwno zewnetrzna, jak i wewnetrzna, moze nasili¢ kryzys
gospodarczy na $wiecie — kraje, regiony, osrodki metropolitarne, podstawowe
jednostki podziatu terytorialnego (np. gminy) czy nawet miasta bardziej atrakcyj-
ne na rynku pracy, stana si¢ magnesem, co spowoduje wyludnianie innych osrod-
kow. Proces migracji, pomijajac jego pozytywne aspekty, moze takze skutkowac
ostabieniem lub wrecz utrata tozsamosci lokalnej i wigzi spotecznych.

Zanik wiezi spotecznych nasila rowniez niz demograficzny?®. Zwiazek Po-
wiatéw Polskich wskazal, ze do 2035 r. liczba mieszkancow Polski zmaleje co
najmniej o 2,2 mln, co bedzie skutkowac likwidacja blisko 500 gmin, 70 powia-
tow 1 2 wojewodztw. Sam proces wyludniania poszczegdlnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego i ich likwidacji nie musi mie¢ bezposredniego wptywu na
zanik wigzi spolecznych miedzy cztonkami spotecznos$ci lokalnych czy regional-
nych, bedzie jednak odczuwalny posrednio, np. jesli mieszkancy danej jednostki
zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, dokonanego z uwzglednieniem wig-
zi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych, zostana nagle z mocy prawa
przypisani do innej jednostki, moga wéwczas nie podda¢ si¢ procesowi asymila-
cji 1 w nastepstwie tego nie wytworzy si¢ wi¢z pomiedzy ,,nowymi” i ,,starymi”
cztonkami wspdlnoty, tak istotna dla jej funkcjonowania. Juz sam Trybunat Kon-
stytucyjny potencjalnie wskazat na powyzszy problem — ,,dokonywane zmiany
w podziale terytorialnym panstwa budza kontrowersje i wywotuja niezadowole-
nie w dotknigtych nimi jednostkach samorzadu terytorialnego” — i zasygnalizo-
wal Sejmowi potrzebg stworzenia skutecznych mechanizmoéw prawnych zabez-
pieczajacych jednostki samorzadu terytorialnego przed pochopnymi zmianami
ich granic*.

Zatem zaré6wno migracja, jak i niz demograficzny wptywaja na zmiany
spoteczne i kulturowe. Przeobrazenia gospodarcze zwiazane z kryzysem finanso-

2'W 2007 r. zanotowano najwyzsza liczbg emigrantow — prawie 2 300 000. Informacje o rozmiarach
i kierunkach migracji z Polski w latach 2004-2010 opracowane przez Departament Badan Demograficznych
Glownego Urzedu Statystycznego, www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL _lud_infor o rozm i kierunk
emigra_z polski w_latach 2004 2010.pdf, [24.05.2012].

3 Zob.: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa
1997, s. 61. A. Agopszowicz uwaza, ze takich wigzi w ogéle nie ma, stad wlasciwsze jest uzywanie pojg-
cia spoteczno$¢ lokalna a nie wspolnota samorzadowa, jednakze nie mozna podzieli¢ tego pogladu zwlaszcza
w kontekscie art. 16 ust. 1 w zw. art. 15 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
7 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.), w $wietle ktorych ustrojodawca posrednio stwierdzit istnienie wigzi
spotecznych, gospodarczych lub kulturowych. Szerzej bedzie o tym mowa w dalszej czgsci pracy.

4 Wskazane powyzej orzeczenie (tj. wyrok z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06, OTK ZU 2009/4A/47)
oraz postanowienie z 12 maja 2009 r. (sygn. S 3/09, OTK ZU 2009/5A/75), dotycza mechanizmu zmiany w gra-
nicach jednostek samorzadu terytorialnego szczebla gmin i powiatu i zawieraja postulat do Sejmu, w ktorym
TK wskazuje, ze ,,pozadane byloby réwniez doskonalenie form wspotdziatania jednostek samorzadu teryto-
rialnego z organem decydujacym o zmianach granic ich terytorium”. Postanowienie TK z 12 maja 2009 r.,
sygn. S 3/09.
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wym z jednej strony moga dodatkowo warunkowaé przemiany spoleczne i kultu-
rowe, a z drugiej potegowacé poziom samej migracji.

Stad gléwna teza niniejszego opracowania jest zatozenie, ze wspomniane
procesy (migracja, niz demograficzny) moga powodowaé zmiany spoteczne, go-
spodarcze i kulturowe, a to z kolei prowadzi do zacierania si¢ wigzi spotecznych,
utraty tozsamosci lokalnej i skutkuje zanikiem aktywnosci cztonkdéw spotecz-
nosci lokalnych, gdyz trudno wymaga¢ aktywnosci na rzecz jakiejs wspolnoty
od jednostki, ktéra nie czuje si¢ czescia tejze wspodlnoty. Natomiast jako teze
pomocnicza nalezy przyjac, ze niezb¢dnym elementem sprawnego funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego jest wlasnie istnienie wigzi spotecznych pomiedzy
cztonkami wspolnoty samorzadowe;.

Niniejsza praca bedzie wigc zmierzata do rewizji stwierdzenia, ze zmia-
ny spoteczne, gospodarcze i kulturowe, zachodzace w erze ponowoczesnej sta-
nowia zagrozenie dla ustrojowego ksztattu instytucji samorzadu terytorialnego
w Polsce.

Jednocze$nie zdajac sobie sprawe ze ztozonosci podejmowanej problema-
tyki oraz jej interdyscyplinarnosci (przy badaniu powyzszej tezy wydaje sig, ze
metody znajdujace si¢ w prawniczym warsztacie naukowym sa niewystarczajace
do jej precyzyjnej weryfikacji), niniejsza praca bedzie jedynie proba weryfikacji
tezy gtdownej, poszukiwaniem odpowiedzi na postawione we wstepie pytanie®.

Jedna z metod, ktora wydaje si¢ wiasciwa do prowadzenia tych badan
jest analiza poziomu udzialu spotecznosci lokalnych w bezposrednim sposobie
zawiadywania swoimi sprawami przez cztonkow wspolnoty samorzadowej (po-
ziom frekwencji w wyborach samorzadowych oraz aktywno$¢ w zakresie prze-
prowadzania referendum lokalnego). Utrzymujacy si¢ w perspektywie kilkunastu
lat (np. od 1998 r., gdyz taka probka bedzie przedmiotem badan), niski poziom
frekwencji wyborczej] w wyborach samorzadowych, zwlaszcza w porownaniu
z frekwencja w wyborach na poziomie centralnym oraz niewielkie zaintereso-
wanie bezposrednim rozstrzyganiem spraw dotyczacych danej wspolnoty, moga
potwierdzaé teze o zacieraniu si¢ wigzi na poziomie lokalnym®. Z kolei pozy-
tywna weryfikacja postawionej tezy moze stanowi¢ podstawe do formulowania
wnioskow de lege ferenda, dotyczacych ksztattu instytucji samorzadu terytorial-
nego w Polsce.

Rozwazania otwiera charakterystyka pozycji ustrojowej samorzadu teryto-
rialnego w oparciu o metode prawno-dogmatyczna i empirycznag (analiza orzecz-
nictwa TK). Jest to niezbgdne, po pierwsze, dla weryfikacji tezy pomocniczej,
a po drugie, nie mozna omawia¢ problematyki dotyczacej poziomu zagrozen wy-
nikajacych ze wspoétczesnych zmian spotecznych, gospodarczych i kulturowych

’ Precyzyjna weryfikacja tezy postawionej we wstgpie pracy wymagataby szczegotowych badan socjo-
logicznych, antropologicznych albo szerzej — etnograficznych.

¢ Art. 2 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2000 r. Nr 88, poz. 985 z p6zn.
zm.).
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dla przysztosci funkcjonowania instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce,
bez choéby ogdlnego przyblizenia instytucji samorzadu terytorialnego’.

Ustrojowy ksztatt samorzadu terytorialnego w systemie organdw wiadzy
publicznej III Rzeczpospolitej determinowany jest m.in. przez zasady: pomocni-
czosci (subsydiarnos$ci), decentralizacji, podziatu wladzy, samodzielnos$ci samo-
rzadu terytorialnego i unitaryzmu, zapisane w Konstytucji RP oraz Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego®.

Zaznaczy¢ nalezy, ze zobrazowanie ustrojowej pozycji samorzadu tery-
torialnego wymaga dokonania analizy wszystkich wymienionych wyzej zasad
lacznie, traktujac je jako uktad skorelowany. W przeciwnym razie istnieje ryzyko
uzyskania mylnego obrazu instytucji samorzadu terytorialnego III RP i postrze-
ganie go np. jako autonomii terytorialnej. Pojgcie to zostanie omowione w dal-
szej czegSci opracowania.

Pierwsza ze wspomnianych zasad jest, zawarta w Preambule do Konsty-
tucji RP z 1997 r., zasada pomocniczosci, ktérej idea sigga starozytnej Grecji,
za$ zrodel pisanych mozna szuka¢ w Starym Testamencie, pismach sw. Tomasza
z Akwinu czy Wilhelma von Humboldta, i ktora zostata sformutowana i rozwi-
nieta w XIX w. w nauce spotecznej Kosciota katolickiego®. Natomiast w polskich
rozwiazaniach ustrojowych podstawy aksjologicznej dla zasady pomocniczosci
mozna si¢ doszuka¢ w Konstytucji z 3 maja 1791 r. oraz Konstytucji marcowe;j
z 1921 r. i kwietniowej z 1935 r.1°

" Trudno jednoznacznie uja¢ terminologicznie samorzad terytorialny, problematyka ta zostanie wigc
ujeta ogodlnie, z pewnymi uproszczeniami. Szerzej na temat trudnosci w konstruowaniu powszechnie akcepto-
wanej definicji samorzadu terytorialnego pisza m.in.: B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakow 2006, s. 17;
G. Herc, Samorzqd terytorialny — pojecie, istota i podstawy prawne, [w:] Ustroj samorzqdu terytorialnego
w Polsce, red. M. Chmaj, Warszawa 2007, s. 21; W. Kisiel, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2003, s. 17; 1. Skrzydto-Niznik, Modele ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakoéw 2007, s. 273-286.

8 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. Dz.U.
z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z pézn. zm. [dalej EKSLY].

% Zasadg pomocniczosci nalezy traktowaé jako ,,wskazowke” interpretacyjna, adresowana do orga-
néw wiadzy publicznej zarowno w zakresie stanowienia, jak i stosowania prawa. Szerzej na ten temat zob.:
M. Granat, Zasada pomocniczosci jako norma konstytucyjna. Czy wstep do Konstytucji RP zobowiqzuje?, [w:]
Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Marii
Kruk-Jarosz, red. J. Wawrzyniak, M. Laskowska, Warszawa 2009, s. 65 i nast.; Wyrok TK z 13 stycznia 2004 r.,
SK 10/03, OTK ZU 2004/1/2. W mysli Arystotelesa zob.: C. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, tham.
C. Porgbski, Krakow 1995; eadem, Zasada subsydiarnosci — zatozenia, historia, problemy wspolczesne, [w:]
Subsydiarnos¢, red. D. Milczarek, Warszawa 1998, s. 29, 32-33; H. Klebes, Subsydiarnos¢ w pracach Rady Eu-
ropy i jej relacjach z Uniq Europejskq, [w:] ibidem, s. 53; W. Kisiel, Ustroj samorzqdu..., s. 31-38; J. Regulski,
Nowy ustréj, nowe szanse, nowe procedury, z. 1: Podstawowe wartosci i zatozenia reformy ustrojowej w Polsce,
Warszawa 1998, s. 5; J. Lukaszewski, Czy koniec jednosci Polski: samorzqd w Polsce i w Europie — wczoraj
i dzis, ,,Rzeczpospolita”, 11 wrzesnia 1998, s. 8; Z. Maciag, Ksztattowanie zasad panstwa demokratycznego
i socjalnego w Niemczech (do 1949 r.), Biatystok 1998; C. Strzeszewski, Katolicka nauka spoteczna, Lublin
2003 (zob. m.in. omoéwienie encyklik: Leon XIII, Rerum novarum; Pius X1, Quadragesimo anno, Jan Pawet 11,
Laborem exercens).

10 Zasada ta literalnie zostata bowiem zapisana dopiero w obecnie obowiazujacej Konstytucji RP;
M. Granat, op. cit., s. 62 i nast.
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Uogolniajac, zasada ta wyraza postulat zlokalizowania osrodka decyzyj-
nego jak najblizej jednostki, gdyz to ona sama powinna, korzystajac z natural-
nie jej przypisanej wolnosci, ksztaltowaé swoja rzeczywisto$¢!!. Natomiast po-
winno$cia wtadz publicznych jest z jednej strony wspieranie dziatan jednostki
w przypadkach, gdy ta nie jest w stanie samodzielnie realizowaé powierzonych
jej zadan (aspekt pozytywny), a z drugiej powstrzymywanie si¢ od czynno$ci
uniemozliwiajacych jednostce podejmowanie samodzielnego i aktywnego dzia-
tania (aspekt negatywny). Stad rola wladzy publicznej ma charakter wtérny!'2, Jak
zauwazyla E. Poptawska, zasada subsydiarnos$ci w relacjach miedzy jednostka,
spoleczenstwem i panstwem sprowadza si¢ do nastgpujacych postulatow: ,tyle
wolnosci, ile mozna; tyle uspolecznienia, ile koniecznie trzeba; tyle spoteczen-
stwa, ile mozna; tyle panstwa, ile koniecznie trzeba”'®. Zasada pomocniczo$ci
w odniesieniu do sposobu sprawowania wtadzy publicznej, w ujgciu polityczno-
prawnym, wyrazona jest rowniez w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego,
gdzie w art. 4 ust. 3 zapisano'*:

[...] generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim
te organy wtadzy, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu
organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnos$ci
i gospodarnosci.

Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze ,,zasada ta [...] stanowi [...] konsty-
tucyjna dyrektywe w okreslaniu zadan i kompetencji wtadz publicznych oraz
w rozdzielaniu zadan pomigdzy nie w ogole”!>. Zatem sprowadza si¢ ona do
realizacji postulatu powierzenia jednostkom samorzadu terytorialnego — przede
wszystkim gminom — jak najszerszego zakresu uprawnien. Wykonywanie zadan
jednostkom wyzszego rzadu (powiat, wojew6dztwo), a nastgpnie organom ad-
ministracji rzadowej, powinno by¢ przekazywane dopiero wowczas, gdy gmina
nie jest w stanie skutecznie ich wykonywac¢ oraz gdy ich realizacja na wyzszych

"W niniejszym opracowaniu nie jest konieczne szczegétowe opisanie ewolucji i sposoboOw postrze-
gania w literaturze przedmiotu idei subsydiarnosci. D. Milczarek zauwazyt ponadto, Ze ,,pomimo bogatego
dorobku w dziedzinie dokumentéw oraz literatury poswigconej temu zagadnieniu, nie istnieje jasna, jednolita
i powszechnie akceptowana definicja subsydiarnosci”. D. Milczarek, Subsydiarnosé¢ — préba bilansu, [w:] Sub-
sydiarnosé..., s. 317; C. Millon-Delsol, op. cit., s. 30-31; K. Prokop, Podstawowe zasady ustrojowe, [w:] Prawo
konstytucyjne, red. M. Grzybowski, Biatystok 2009, s. 81-82.

12 C. Millon-Delsol, Zasada subsydiarnosci — zatozenia, historia, problemy wspotczesne, [w:] Subsy-
diarnosc...,s. 30-31; M. Spieker, Zasada pomocniczosci: podstawy antropologiczne i konsekwencje polityczne,
»Spoleczenstwo” 1995, nr 1, s. 35-37.

13 E. Poptawska, Wplyw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce, [w:] Subsydiar-
nosc...,s. 139.

4 D. Milczarek taki aspekt analizy zasady subsydiarno$ci traktuje jako ujecie polityczno-prawne.
D. Milczarek, op. cit., s. 317 i nast.

15 Wyrok TK z 8 maja 2002 r., sygn. K 29/00, OTK ZU 2002/3A/30.
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szczeblach jest efektywniejsza'®. Z zasady pomocniczosci rozpatrywanej w kon-
tekScie zasady samorzadnosci (art. 17 ust. 2 Konstytucji) wynika rowniez, ze

[....] spoteczno$¢ (samorzad) wyzszego rz¢du nie tylko nie powinna ogranicza¢ zadan sa-
morzaddw nizszego rzedu, ale wrgez odwrotnie, powinien je wspieraé i stuzy¢ im pomoca
w realizacji przydzielonych im zadan publicznych!”.

Z kolei zasada decentralizacji wladzy publicznej, bedaca ustrojowa kon-
kretyzacja ,,0g6Iniejszej zasady pomocniczosci”, sprowadza si¢ do realizacji po-
stulatu o przekazywaniu cze¢$ci kompetencji wtadzy publicznej z poziomu cen-
tralnego na nizsze, blizsze jednostkom'®. TK zaznaczyt, ze

[...] decentralizacja [...] nie jest jednorazowym przedsigwzigciem organizacyjnym, lecz
trwalg cecha kultury politycznej panstwa zbudowanej na wlasciwych rozwiazaniach usta-
wowych, zgodnych z konstytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolite;j.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, samorzadowi terytorialnemu po-
wierzone zostaly nie tylko niektére kompetencje wtadzy publicznej, ale ma on
takze wykonywac istotna cze$¢ zadan publicznych, czy wrecz wszystkie zadania
publiczne, ktore nie zostaty ,,zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla orga-
néw innych wiadz publicznych”'. Co rowniez istotne — delegacja uprawnien po-
winna nastgpowac tacznie z przekazywaniem odpowiedzialnos$ci za ich realizacje
oraz $§rodkéw finansowych na ich realizacj¢. Stad samorzad terytorialny posiada
0sobowos$¢ prawna (zarowno publiczno-prawna, jak i cywilno-prawna)®, wyko-
nuje istotna cze$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna odpowie-
dzialno$¢, zostat ,,wyposazony” w prawo wilasnos$ci i inne prawa majatkowe oraz
ma zagwarantowany udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypada-
jacych mu zadan (tzw. zasada adekwatno$ci udziatu w dochodach?").

1 Oczywiscie mowa tu o jednostkach wyzszego rzadu w ujgciu terytorialnym, a nie kompetencyjnym
czy hierarchicznym, gdyz jednostki samorzadu terytorialnego nie tworza zhierarchizowanej struktury, tj. woje-
wodztwa nie sprawuja nadzoru nad powiatami czy gminami, a powiaty nad gminami.

7 Wyrok TK z 20 lutego 2002 r., sygn. K 39/00, OTK ZU 2002/1/4.

18 Jak sama nazwa wskazuje, decentralizacja jest wtornym procesem w odniesieniu do centralizacji,
tj. najpierw panstwo musiato zostac scentralizowane, zeby mogta nastapi¢ decentralizacja. Stad w panstwach,
w ktorych nie wystgpowat proces centralizacji wladzy publicznej (np. Anglia, Szwecja) whasciwszym jest mo-
wienie o niecentralizacji, niz decentralizacji. H. Izdebski, Samorzaqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatal-
nosci, Warszawa 2006, s. 19; Wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05, OTK ZU 2005/11A/131. Nalezy
réwniez zwroci¢ uwage na rézny charakter normatywny zasady decentralizacji i zasady pomocniczos$ci. Pierw-
sza z nich zostata ujgta w rozdziale I Konstytucji, w czgsci dotyczacej zasad ustrojowych, natomiast zasadg
pomocniczosci zawarto jedynie w Preambule i przez to watpliwe jest nadawanie jej samodzielnego, normatyw-
nego charakteru. Wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., SK 10/03.

19 Art. 163 Konstytucji RP — jest to tzw. zasada domniemania kompetencji samorzadu terytorialnego.

20 Wspblczesnie nie ma juz watpliwosci, tak jak w okresie 11 Rzeczypospolitej, czy nieodzownym
elementem samorzadu terytorialnego jest posiadanie przez niego osobowos$ci prawnej. Zob. spor toczony po-
migdzy T. Biga a J. Panejka: T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928; J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934.

21 J. Stepien, Samorzqd terytorialny w konstytucyjnym ustroju panstwa, [w:] Ksiega XX-lecia orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 621.
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Ponadto Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie zaznaczyt wie-
lokrotnie, ze zasad¢ decentralizacji nalezy postrzega¢ w konteks$cie ,,zdolnosci
wykonywania zadan publicznych” przez jednostki samorzadu terytorialnego,
jako stanowiaca ,,istotna warto$¢ konstytucyjna,” gdyz w przeciwnym razie ta
ustrojowa zasada ,,traci swoje znaczenie jako zasadnicza podstawa ustroju de-
mokratycznego i zaczyna temu ustrojowi zagrazac¢”. W konsekwencji zasada de-
centralizacji ,,nie wyklucza koncentracji przekazanych samorzadowi uprawnien
na tym szczeblu zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, na ktorym zo-
stanie zapewniona zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”??. Oznacza to, ze
zadania te nie zawsze musza by¢ realizowane na najnizszym szczeblu, gdyz pod
uwage musi by¢ jeszcze brana faktyczna mozliwo$¢ ich wykonywania przez dana
jednostke samorzadu terytorialnego.

Jak zauwaza R. Krawczyk, zasada decentralizacji nie ma charakteru
bezwzglednego i podlega ograniczeniom?. Po pierwsze, przez zasade wyrazo-
na w art. 1 Konstytucji — ,,Rzeczypospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli”. Zasada ta naktada obowiazek zachowania odpowiedniej proporcji
pomigdzy interesem danej spotecznosci lokalnej badz regionalnej, a dobrem
wszystkich obywateli. Po drugie, przez prawo do dobrej administracji wyrazone
w art. 4 ust. 3 EKSL*.

Do tych ograniczen mozna doda¢ postulat wyrdéwnywania szans pomiedzy
jednostkami — interes ogdélnonarodowy nie zawsze musi by¢ tozsamy z lokalnym.
Wplywa to z zasady réwnosci w ujeciu materialnym, rozpatrywanej w kontekscie
zasady sprawiedliwosci spotecznej, oraz z zasady unitaryzmu (o czym szerzej za
chwilg).

Nalezatoby zatem stwierdzi¢, ze w celu realizacji zasad pomocniczos$ci
oraz decentralizacji, konieczne jest istnienie spoteczenstwa obywatelskiego. Po-
nadto analiza zasady pomocniczo$ci w ujeciu polityczno-prawnym wraz z za-
sada decentralizacji prowadzi do prze§wiadczenia, ze wykonywanie postulatow
pltynacych z tych zasad wymaga aktywnos$ci i skutecznos$ci nie tylko samych
jednostek (obywateli), ale réwniez organdw jednostek samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli.

Zasadg decentralizacji, rozumiana w ten sposob nalezy postrzega¢ w kon-
tekscie zasady podziatu wladzy w pionie, zgodnie, z ktora wtadza publiczna prze-
kazywana jest na nizsze szczeble, jednak w zaleznosci od charakteru panstwa, nie
zawsze podzial bedzie obejmowat wszystkie sfery sprawowania wtadztwa. Dlate-
go tez w Polsce, bedacej panstwem unitarnym (jednolitym), cedowane sa przede

22 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02.

2 R. Krawczyk, Decentralizacja wladzy publicznej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 130-131.

2 Generalnie odpowiedzialno§¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te orga-
ny wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wiadzy, nalezy
uwzglednié¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”. R. Krawcezyk, op. cit.
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wszystkim niektore kompetencje wladzy wykonawczej, a nie ustawodawczej?
(charakterystyczne dla panstwa federalnego) czy sadowniczej. Podkreslenia po-
nadto wymaga fakt, ze w panstwie jednolitym samorzad terytorialny postrzegany
jest wlasnie ,,jako podstawowa instytucja pionowego podziatu wiadzy’ .

Kolejna zasada ksztattujaca pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego,
jest zasada jednolitosci (unitaryzmu), ktéra wskazuje na jednorodny charakter
Rzeczypospolitej Polskiej, zarowno w zakresie struktury terytorialnej, systemu
prawa, jak i struktury spoteczno-politycznej?’. Zatem zasada jednolito$ci wyzna-
cza granic¢ zasady decentralizacji i petni rolg swoistego hamulca przed prze-
ksztalceniem samorzadu terytorialnego w autonomig terytorialna. Jak zauwaza
G. Herc, zasada ta ,,przesadza o przynaleznosci samorzadu terytorialnego do ad-
ministracji publicznej i wyklucza jego autonomi¢ wobec panstwa”. TK wskazat
natomiast, ze ,,samorzad nie istnieje sam dla siebie. Ma shuzy¢ lepszej realizacji
praw jednostki, ale tez stanowi istotna cze¢$¢ wiadzy publicznej, a wigc podlega
ograniczeniom wynikajacym z zasady jednolitosci panstwa”?®. Co za tym idzie,
w $wietle przyjetych rozwiazan ustrojowych,

[...] jednostki samorzadu terytorialnego nie posiadaja zadnych atrybutow charakterystycz-
nych dla panstwa federalnego czy tez panstwa, w ktorym wystgpuja regiony autonomiczne.
Przede wszystkim nie maja uprawnien wtadzy ustawodawczej, a podejmowane przez nie
akty administracyjne, zarowno generalne, jak i indywidualne, musza mie¢ umocowanie
w Konstytucji i ustawach®.

Oczywiscie samorzad terytorialny jest w duzej mierze niezalezny zar6wno
organizacyjnie, jak i funkcjonalnie, co wynika juz z samej jego istoty, jednakze
nie mozna mu przypisywac suwerennosci i przeciwstawia¢ panstwu. W kontek-
$cie powyzszych uwag niezasadne jest postrzeganie zasady unitaryzmu jako za-
grozenia dla egzystencji samorzadu terytorialnego™.

2 W wyroku TK z 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99, OTK ZU 2000/1/2, Trybunat stwierdzit, ze
»W trojpodziale wladz organy samorzadu terytorialnego reprezentuja postaé wiadzy wykonawczej”. Zob.
szerzej: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 263-264; B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 342-343. Wprawdzie jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja
kompetencje w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, zaliczanych do zrédet prawa o mocy powszech-
nie obowiazujacej, to jednak akty tworzone sa w granicach precyzyjnie wyznaczonych ustawowo, poniewaz
w panstwie unitarnym to parlament posiada monopol w zakresie tworzenia podstawowych, z punktu widzenia
systemu zrodet prawa, aktow normatywnych.

2 H. Izdebski, op. cit., s. 17; J. Stegpien, op. cit., s. 627, Wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02,
OTK ZU 2003/6A/62.

2 E. Zwierzchowski, Panstwo jednolite, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz...,
s. 339-340.

2 R. Krawczyk, op. cit., s. 129-131; Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02; G. Herc, op. cit.,
s. 15; Wyrok TK z: 8 kwietnia 2009 ., sygn. K 37/06, oraz z 12 maja 2009 r., sygn. S 3/09.

¥ ]. Tarno, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce, red. J. Tar-
no, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Warszawa 2004, s. 36.

3% Takie obawy pojawialy si¢ podczas prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nad
tekstem obowiazujacej Konstytucji. Zob.: P. Winczorek, Zasada subsydiarnosci w dyskusjach ustrojowych
w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, [w:] Subsydiarnosc..., s. 135.
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Z zasady jednolito$ci rowniez posrednio wynika, ze samorzad terytorialny,
pomimo przekazania mu istotnej czesci zadan publicznych w wyniku procesu
decentralizacji wladzy, nie jest organem catkowicie niezaleznym od panstwa,
gdyz jego zadania maja panstwowy charakter i co za tym idzie, musi on podlegac
nadzorowi panstwowemu®'. Instytucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym
stanowi tez ,,jedna z najistotniejszych gwarancji wykonywania przez samorzad
terytorialny zadan publicznych w ramach i na podstawie przepiséw prawa’2. Co
wiecej, to nadzor determinuje rzeczywista pozycj¢ ustrojowa samorzadu, a jak
zauwazyl J. Stepien, okresla ,,prawdziwy ksztalt decentralizacji, jej kierunek i za-
kres”. Zatem, aby ustrojowy ksztalt samorzadu terytorialnego nie ulegl erozji,
czyli silna pozycja ustrojowa samorzadu nie zostata zachwiana, a jednocze$nie
jego dzialania byty zgodne z prawem, realizujac w ten sposob elementarna zasa-
de ustrojowa — zasade panstwa prawnego, konieczne jest spetnienie kilku, ply-
nacych juz z postanowien samej Konstytucji, postulatéw okreslajacych sposob
sprawowania nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego®. Po pierwsze,
zakres, kryteria, $rodki i tryb sprawowania nadzoru sa zastrzezone do wytacznej
regulacji w materii ustawowej i nie chodzi tu o konkretna, jedna ustawe, lecz
o ustawe in abstracto . Po drugie, nadzorem musi zosta¢ objeta cata dziatalno$c
jednostek samorzadu terytorialnego. Po trzecie, z uwagi na to, ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego realizuja powierzone im zadania za posrednictwem organow
stanowiacych i wykonawczych, to ,,nadzor nad dziatalnoscia jednostek samorza-
du terytorialnego jest tozsamy z nadzorem nad dziatalnoscia tych organow”. Po
czwarte, przedmiotem nadzoru moze by¢ nie tylko akt (uchwata lub zarzadzenie)
wydany przez dany organ jednostki samorzadu terytorialnego, ale réwniez ,,bez-
czynno$¢ prawotworcza (tego) organu (zaniechanie uchwatodawcze)™*.

31 Z. Niewiadomski, Polski samorzqd terytorialny w swietle standardow europejskich, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1992, nr 11/23, s. 26; Uchwata TK z 27 wrzesnia 1994 r., sygn. W 10/93, OTK ZU 1994/46. Juz sama
koniecznos¢ sprawowania nadzoru nad samorzadem terytorialnym wynika z zasady pafnstwa prawa. Ponadto
nalezy rozrézni¢ kontrolg instancyjng i sadowa decyzji indywidualnych wydawanych w zakresie administracji
publicznej, od nadzoru sprawowanego nad dziatalno$cia organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Szerzej
na temat nadzoru nad samorzadem terytorialnym zob.: B. Dolnicki, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym,
Katowice 1993; idem, Ewolucja nadzoru nad samorzqdem terytorialnym — wnioski ,,de lege ferenda”, [w:]
Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 117-140; Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce,
red. W. Kisiel, Warszawa 2006, s. 307-374.

32 Podobnie nalezy zauwazy¢, ze przedstawienie problematyki dotyczacej zakresu nadzoru sprawo-
wanego nad jednostkami samorzadu terytorialnego bedzie miato charakter ogélny, uproszczony i ograniczy si¢
jedynie do omdwienia zagadnien najistotniejszych z punktu widzenia niniejszego opracowania. Uchwata TK
z 27 wrzesnia 1994 r., sygn. W 10/93.

33 Postulaty te zostaly wyrazone w Uchwale TK z 27 wrzesnia 1994 r., sygn. W 10/93, ktora pomimo
utraty mocy obowiazujacej w momencie wejscia w zycie Konstytucji RP z 1997 r., zawiera uwagi nadal aktu-
alne. J. Stegpien, op. cit., s. 661. Opisywany ponizej ksztalt nadzoru nad samorzadem terytorialnym nie bedzie
traktowat o nadzorze administracyjnym, sprawowanym w odniesieniu do decyzji indywidualnych wydawa-
nych przez organy samorzadu terytorialnego w sprawach z zakresu administracji publicznej. W. Kisiel, op. cit.,
s. 310.

3 Wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05; Uchwata TK z 27 wrzesnia 1994 r., sygn. W 10/93;
Wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05.
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Konstytucyjnymi organami sprawujacymi nadzor nad samorzadem teryto-
rialnym sa: prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w sprawach finansowych —
regionalne izby obrachunkowe. Co za tym idzie, nadzor ten nie jest sprawowany
przez organy samorzadowe, ale przez organy administracji rzadowej lub inne
organy specjalnie powotane w tym celu (RIO*). Jednocze$nie nadzér ten odbywa
si¢ w granicach precyzyjnie wyznaczonych przepisami prawa i w oparciu o kry-
terium legalnos$ci, w ramach ktorego dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego pod-
lega ocenie pod wzgledem zgodnosci ze wszystkimi zrodtami prawa o mocy po-
wszechnie obowiazujacej wraz z uwzglednieniem hierarchiczno$ci tych aktow3.
Natomiast w ramach $rodkéw nadzoru nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage
na te, ktore sa najbardziej dotkliwe dla jednostek samorzadu terytorialnego:

— kompetencje Sejmu, do rozwigzania organu stanowiacego samorzadu tery-
torialnego (rady gminy, powiatu, sejmiku wojewodztwa), jezeli organ ten
razaco narusza Konstytucje RP lub ustawe, przy czym dziatanie takie Sejm
moze podjac jedynie na wniosek prezesa RMY,

— kompetencje prezesa RM do odwotania organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego (woéjta, burmistrza, prezydenta miasta, zarzadu
powiatu, zarzadu wojewodztwa), jezeli dopuszcza si¢ on powtarzajacego
si¢ naruszania Konstytucji RP lub ustaw. Poprzedzone by¢ musi wezwa-
niem wojewody do ,,zaprzestania takiego dziatania,” ponadto skorzystanie
z tej kompetencji przez premiera wymaga wniosku wojewody, nastep-
nie prezes Rady Ministréw w przypadku: 1) odwotania organu gminy,
na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wy-
znacza osobg, ktora do czasu wyboru wojta bedzie pehita jego funkcje,
2) rozwiazania zarzadu powiatu/wojewddztwa, samodzielnie wyznacza
osobe petniaca funkcje zarzadu®®,

— kompetencje prezesa RM do zawieszenia organy gminy/powiatu/samo-
rzadu wojewodztwa i1 ustanowienia zarzadu komisarycznego na okres do
dwoch lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru rady oraz wdjta na kolejna ka-
dencje¢ zarzadu/powiatu/sejmiku wojewddztwa przez rade/sejmik kolejnej
kadencji, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicz-

35 Takie rozwiazanie byto na przyktad stosowane w okresie migdzywojennym na mocy rozporzadzenia
z mocg ustawy Prezydenta RP z 24 pazdziernika 1934 r. o Zwiazku Rewizyjnym Samorzadu Terytorialnego
(Dz.U. z 1934 1. Nr 94, poz. 847). Zob. szerzej: W. Kisiel, op. cit., s. 326; na temat RIO szerzej: J. Storczynski,
Nadzor regionalnej izby obrachunkowej nad samorzqdem terytorialnym, Bydgoszcz—Chorzow 2006.

¢ E. Komorowski, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, [w:] Ustréj samorzqdu terytorialnego
w Polsce..., s. 239.

37 Art. 96 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591
z pozn. zm.); art. 83 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 z pdzn. zm.); art. 84 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1590 z pdézn. zm.), z zastrzezeniem, ze w przypadku powiatu i wojewddztwa, gdzie organy wyko-
nawcze powotywane sg przez organ stanowiacy, a nie w drodze bezposrednich wyboréw, rozwigzanie organu
stanowigce skutkuje rozwigzaniem wszystkich organéw danej jednostki samorzadu terytorialnego.

3% Art. 96 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym; art. 83 ust. 2 ustawy z 5 czerwca
1998 1. 0 samorzadzie powiatowym; art. 84 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa.
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nej, w przypadku nierokujacym szybkiej poprawy i przedluzajacego sig

braku skutecznos$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez te organy®.

Pierwszy przypadek nie wywotuje kontrowersji, gdyz kompetencja ta zo-
stala przydzielona organowi wladzy ustawodawczej — Sejmowi, ktérego cztonko-
wie (postowie) sa przedstawicielami suwerena (narodu), a ponadto z kompetencji
tej nizsza izba parlamentu moze skorzysta¢ jedynie wowczas, gdy z odpowiednia
inicjatywa wystapi premier (jest to kompetencja taczona). Podkres§lenia rowniez
wymaga to, ze jedyna przestanka do podjecia takiej decyzji jest razace naruszenie
aktéw normotworczych o najwyzszej mocy — Konstytucji RP lub ustaw.

Nieco odmiennie rysuje si¢ sytuacja w drugim i trzecim przypadku. Tu
uprawnienia nadzorcze przyshuguja juz wylacznie organom administracji rza-
dowej (wojewodzie, premierowi i ministrowi ds. administracji publicznej). Co
wiecej, kompetencje te nie wynikaja bezposrednio z przepiséw Konstytucji RP.
W trzecim przypadku kryterium przedmiotowe warunkujace skorzystanie z tego
uprawnienia jest do konca precyzyjne. I wreszcie, co chyba najbardziej kon-
trowersyjne, w przypadku odwotania wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta,
nalezy pamigtac, ze organy te pochodza z bezposrednich wyboréw. Jednakze
dziatania organow administracji rzadowej (drugi i trzeci przypadek) podlegaja
kontroli sadowej sprawowanej przez sady administracyjne pod wzgledem zgod-
nosci z prawem™,

Okreslony przez ustrojodawce sposéb zorganizowania nadzoru w petni od-
powiada standardom zapisanym w art. 8 EKSL, a ponadto, w mys$l art. 165 ust.
2 Konstytucji PR, nie narusza istoty samodzielno$ci samorzadu terytorialnego,
ktora podlega sadowej ochronie. Jak zauwaza TK,

[...] jednostki samorzadu terytorialnego [...] wykonujac zadania publiczne uczestnicza,
w zakresie okreslonym przez ustawodawce, w sprawowaniu wladzy panstwowe;j, ale czy-
nia to na szczegdlnych zasadach, z ktoérych najwazniejsze znaczenie ma zasada prawem
przyznanej i prawem chronionej samodzielnosci*'.

Co wigcej, Trybunal podkreslit, ze samodzielno$¢ samorzadu terytorialne-
go jako odregbnego podmiotu publicznego, stanowi jego istotg i w zwiazku z tym
nie moze by¢ zniesiona, a co najwyzej ograniczona w sposob ustawowo okreslo-
ny*. W orzecznictwie TK odnosit si¢ rowniez do samej konstytucyjnej zasady
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, wskazujac, ze:

[...] jednostki samorzadu terytorialnego maja okre$lony zakres zadan wlasnych zwiaza-
nych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow oraz zadan zleconych okreslonych przez usta-

39 Art. 97 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,; art. 84 ust. 1 ustawy z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym; art. 85 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa.

40 Art. 98 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym; art. 85 ust. 1 ustawy z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym; art. 86 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewoddztwa.

4 Uchwata TK z 27 wrze$nia 1994 r., sygn. W 10/93.
42 Wyrok z 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK ZU 1998/3/31.
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wy; jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie realizuja swoje zadania, wyrazajac
wolg mieszkancow; ingerencja organéw wladzy wykonawczej w realizacjg tych zadan po-
winna zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci; jest
ona dopuszczalna tylko w wypadkach okreslonych w ustawach; ingerencja prawodawcza
w sferg samodzielno$ci samorzadu terytorialnego wymaga zachowania formy ustawowe;j
oraz poszanowania zasady zupelnos$ci regulacji ustawowych; wszelka ingerencja w sferg
samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego musi by¢ zgodna z zasada proporcjo-
nalnosci; prawa i interesy jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sadowej*.

Realizacja zadania sadowej ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorial-
nego zostata przede wszystkim zlecona sadom administracyjnym, a dopiero w dal-
szej kolejnosci sadom powszechnym. Ponadto bardzo istotna rolg w tym zakresie
petni sam Trybunat Konstytucyjny, wykonujac swoja podstawowa funkcje, jaka
jest kontrola konstytucyjnos$ci i legalno$ci stanowionego prawa. W przypadku
naruszenia ustrojowych granic samodzielnosci samorzadu terytorialnego przez
ustawodawce, podstawowe $rodki sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu
terytorialnego stuzace zainicjowaniu postgpowania przed sadem administracyj-
nym lub powszechnym z uwagi na zwiazanie sedziow tychze sadow granicami
ustaw zwyktych, staja si¢ bezskuteczne, poniewaz jedynym organem posiada-
jacym kompetencje w zakresie dokonywania kontroli konstytucyjnosci materii
ustawowej jest wlasnie Trybunal Konstytucyjny.

Dodatkowa gwarancja samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jest przy-
znanie mu (jego organom stanowiacym) legitymacji szczegdlnej do inicjowania
postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (wystapienia z wnioskiem).
Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze jednostkom samorzadu terytorialnego nie
przystuguje prawo do wystapienia ze skarga konstytucyjna*.

Jednym z ostatnich i zarazem kluczowych elementow wymagajacych bliz-
szego omowienia przy dokonywaniu okres$lania pozycji ustrojowej samorzadu
terytorialnego, a jednoczes$nie weryfikacji tezy pomocniczej, jest odniesienie sig
do pojecia samej wspdlnoty samorzadowe;.

Po pierwsze nalezy zaznaczy¢, ze pojgcie to jest pojgciem prawnym wy-
stgpujacym nie tylko w Konstytucji RP, ale rowniez w wielu innych aktach
normatywnych (np. w ustawach o samorzadzie gminnym czy powiatowym).
Pomimo tego, jego samo znaczenie budzi sporo kontrowersji wsrod przedstawi-
cieli doktryny. Niekiedy wrgcz podnosi sig, ze jest to termin pusty i niemajacy
zadnego znaczenia prawnego*’. Wydaje si¢ jednak, ze racjonalny prawodawca
nie zamieszczatby i wielokrotnie powtarzat w r6znych aktach normatywnych

 Wyrok TK z 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU 2007/3A/25.

4 Art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 191 ust. 2 Konstytucji RP; Postanowienie TK z 11 grudnia
2002 r., sygn. Ts 116/02, OTK ZU 2003/2B/104; Postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04, OTK
ZU 2005/1B/26; Postanowienie TK z 3 pazdziernika 2005 r., sygn. Ts 148/05, OTK ZU 2006/1B/70. Odmienny
poglad w tym zakresie prezentuje J. Jagoda, Sqdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Warszawa 2011, s. 351; W. Kisiel, op. cit., s. 386-387.

4 J. Bo¢, M. Miemiec [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Warszawa 2004, s. 197-198.
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nieznaczacego terminu*®. W ujeciu socjologicznym przez wspolnote nalezy ro-
zumied

[...] typ grupy (zbiorowos$ci) spotecznej, o silnej wigzi spotecznej, ktorej podstawa sa nie
tyle swiadomie wytknigte cele, ile czynniki emocjonalne, majace zrodto w tradycji, obycza-
ju, wyznawanych warto$ciach, poczuciu obowiazku wobec grupy itp.

Natomiast w potocznym rozumieniu przez wspolnot¢ rozumie si¢ grupe
0s6b zwiazanych wspdlnym pochodzeniem, wspolna kultura lub wspolnymi
interesami, wspolna wilasnoscia, ponadto odznaczanie si¢ wspolnymi cechami,
wspolnym posiadaniem lub przezywaniem czego$*'.

Poszukujac znaczenia powyzszego terminu nalezy przede wszystkim do-
kona¢ doktadnej analizy tresci postanowien Konstytucji RP. Juz samo literalne
brzmienie, jak wskazano powyzej, przepisow ustawy zasadniczej wskazuje na
istnienie wigzi pomigdzy cztonkami wspolnoty samorzadowej jako jej nieodzow-
nego elementu.

Prawo stanowi rowniez, ze ogot mieszkancow jednostek zasadniczego po-
dziatu terytorialnego tworzy wspolnotg samorzadowa, ktora to zostata upodmio-
towiona — stanowi osobg prawna typu korporacyjnego — i wraz z odpowiednim
terytorium stanowi samorzad terytorialny*®. Cztonkami wspodlnoty samorzado-
wej, bedacymi substratem osobowym tej osoby prawnej, sa osoby zamieszkujace
na terenie danej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego, to znaczy prze-
bywajace tam z zamiarem stalego pobytu (art. 25 kc), ,,niezaleznie od warunku
zameldowania czy nawet posiadania obywatelstwa” polskiego.

Cztonkostwo w tej wspodlnocie nastgpuje z mocy prawa, ma charakter
obligatoryjny®. Przy czym nie wszyscy cztonkowie wspolnoty beda posiadali
prawo do udziatu w bezposrednim (w referendum lokalnym) i posrednim (w wy-
borach) sposobie sprawowania wtadzy w danej jednostce samorzadu terytorial-
nego)*®. Zasada powszechnosci wyboréw zostata skonkretyzowana w Kodeksie
wyborczym, ktory okresla krag osob posiadajacych prawo wyborcze®. Warte
odnotowania jest fakt, ze oprocz obywateli polskich spelniajacych odpowiednie
wymogi, ustawowe czynne i bierne prawo wyborcze zostalo przyznane rowniez

4 Nalezy w tym zgodzi¢ si¢ z pogladami W. Kisiela, Konstytucyjna ,, wspdlnota samorzqdowa” (za-
tozenia i watpliwosci), [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa
2005, s. 43 i nast.

4TW. Kisiel, op. cit.; Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. 6, Warszawa 1998, s. 904; Stownik jezy-
ka polskiego PWN, sjp.pwn.pl/szukaj/wsp%C3%B3Inota [01.06.2012].

4 E. Zielinski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 25.

4 Wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK ZU 2005/5A/49.

30 W referendum maja prawo bra¢ udziat osoby stale zamieszkujace na obszarze danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, posiadajace czynne prawo wyborcze do organu stanowiacego tej jednostki”, art. 3 ustawy
z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym.

St Ustawa z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 z p6zn. zm.
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obywatelom innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej*. W tym miejscu
powstaje pytanie, czy cudzoziemcy niebgdacy obywatelami jednego z panstw
cztonkowskich UE, zamieszkujacy przez odpowiednio dtugi czas na terenie jed-
nej z jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, oczywiscie w sposob legal-
ny, stanowiacy cztonkéw tej wspdlnoty samorzadowej, nie powinni zosta¢ wia-
czeni w proces sprawowania wtadzy w tej jednostce w postaci referendum albo
juz w samych wyborach?>® Trzeba réwniez podkresli¢, na co wskazat J. Stepien,
ze w postanowieniach ustawy zasadniczej mowa o wspolnocie

[...] w znaczeniu spotecznym, kulturowym, ekonomicznym, réwniez politycznym, a nie
tylko o pewnym zbiorze mieszkancéw zwiazanych z terytorium wyznaczonym przez pod-
stawowy podziat administracyjny kraju.

Co wigcej, podziat ten zgodnie z dyspozycja ustrojodawcy uwzgledniaé
ma wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe. Jak juz zaznaczono, ogot miesz-
kancow jednostek tego podziatu (zasadniczego podziatu terytorialnego) stanowi
Z mocy prawa wspolnote samorzadowa. W zwiazku z powyzszym ustrojodawca
posrednio wskazuje na znaczenie istniejacych pomigdzy czlonkami wspolnoty
wigzi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych. W przypadku, gdyby wig-
zi te nie stanowily tak istotnego elementu, to wowczas racjonalny prawodawca
pominalby je i ograniczyt si¢ do stwierdzenia, ze zasadniczy podziat terytorialny
dokonywany ma by¢ jedynie z punktu widzenia ,,zdolnosci wykonywania zadan
publicznych”. Nie mozna zaktada¢, Ze ustrojodawca zamiescit te tresci przypad-
kowo. Takiego zatozenia nie da si¢ obroni¢ w kontekscie dyrektyw ptynacych
z kluczowej dla ustroju III RP zasady panstwa prawnego i bedacej jednym z jej
elementow zasady prawidtowej (poprawnej) legislacji®.

Zarowno brzmienie literalne pojecia wspolnoty, jak i nasuwajace si¢ w wy-
niku powyzszej analizy uwagi prowadza do konkluz;ji, ze istnienie wigzi pomig-
dzy cztonkami danej wspdlnoty samorzadowej stanowi jej nieodzowny element,
a wigc oslabienie czy wrecz utrata tych wigzi moze powodowaé powazne zagro-
zenie dla sprawnego funkcjonowania samego samorzadu terytorialnego. Zatem
teza pomocnicza postawiona na wstgpie pracy zostaje jednoznacznie potwier-
dzona — dla istnienia i skutecznego funkcjonowania samorzadu terytorialnego
konieczne jest wystgpowanie wigzi spotecznych, kulturowych i gospodarczych
pomigdzy cztonkami wspdlnoty samorzadowe;.

52 Szczegdlowo zakres czynnego prawa wyborczego reguluje art. 10, a prawa biernego — art. 11 Ko-
deksu wyborczego.

53 Definicja tego pojecia zostata zawarta w ustawie z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, Dz.U.
z 2011 r. Nr 264, poz. 1573. Szerzej zob.: M. Rulka, Prawa wyborcze nieobywateli w wyborach lokalnych,
[w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa
2010, s. 125-142.

54 J. Stepien, op. cit., s. 632.
: 0| z 14 lipca r., sygn. R .
55 Wyrok TK z 14 lipca 2010 1., sygn. Kp 9/09, OTK ZU 2010/6A/59
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Na zakonczenie doprecyzowania wymaga jeszcze okreslenie zakresu re-
lacji pomiedzy formami organizacji panstwa w postaci autonomii terytorialnej
1 samorzadu terytorialnego. Z reguly w literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze
pojecia ,,autonomia” i ,,samorzad” czesto bywaja traktowane jako synonimy. Jed-
nakze probujac wyznaczy¢ granice miedzy nimi, podstawowym kryterium beg-
dzie zakres samodzielnosci, ktory w przypadku autonomii jest wiekszy*. Pojecie
samorzadu terytorialnego zostalo juz wyzej przedstawione, natomiast w ujeciu
literalnym przez autonomig terytorialng nalezy rozumie¢ przyznanie czgsci tery-
torium panstwa (np. regionowi) odrebnych cech ustrojowych, prawa do powoty-
wania organdéw lokalnych wyposazonych w samodzielna wtadzg ustawodawcza,
wykonawcza — wlacznie z kompetencja do wydawania rozporzadzen i innych
aktéw normatywnych o charakterze wykonawczym, a takze w niezalezna lokalna
wladze sadownicza rozstrzygajaca sprawy miejscowe. K. Skotnicki wskazat, ze

[...] autonomia jest to forma ustroju panstwowego, zagwarantowanego w aktach prawnych
wladzy centralnej i oznacza, ze terytorium badz terytoria wyrdzniajace si¢ od pozostatych
czgsci panstwa przynajmniej jedna cecha specyficzna i z uwagi na nia, posiadajq ustano-
wiony przez t¢ wladzg zakres praw szerszych od tego, ktérym wiladaja jednostki admini-
stracyjno-terytorialnego podziatu panstwa®’.

Zatem uogoélniajac mozna stwierdzi¢, ze podstawy do wyznaczania grani-
cy pomigdzy autonomia terytorialna a samorzadem terytorialnym nalezy doszu-
kiwa¢ si¢ w zasadach decentralizacji i podzialu wtadzy. Jezeli w ramach podzialu
wladzy w pionie nastgpuje jednoczesna decentralizacja wladzy wykonawczej
i ustawodawczej, to bardziej uzasadnione jest postugiwanie si¢ pojeciem autono-
mii, czy wrgcz autonomii terytorialnej. Wedtug J. Jagody, ,,autonomia obejmuje
nie tylko sferg administrowania, ale i ustawodawstwo. Jest zatem terminem szer-
szym od samorzadu®. Natomiast jesli decentralizacja wtadzy nastepuje jedynie
lub przede wszystkim w obrgbie wladzy wykonawczej, to mozna wowczas mo-
wi¢ o samorzadzie terytorialnym. OczywiScie w ramach procesu decentraliza-
cji wladzy publicznej samorzad terytorialny moze zosta¢ wyposazony w pewne
kompetencje prawodawcze, ale zawsze odbywac si¢ to bedzie w granicach i na
zasadach wyznaczonych przepisami prawa stanowionymi przez ustawodawce.
Co za tym idzie, swobodg prawotworcza samorzadu, z reguty bardzo ograniczo-
na, precyzyjnie wyznacza ustawodawca na szczeblu centralnym, ktory posiada
monopol w zakresie stanowienia ustaw.

Zatem analiza zakresu pomigdzy dwoma pojgciami w kontekscie we-
ryfikacji postawionej na wstegpie tezy pomocniczej prowadzi do wniosku, ze
w przypadku autonomii terytorialnej, autonomicznych regiondéw, szczegdlnego
znaczenia zyskuje postulat wystgpowania spoteczenstwa obywatelskiego, po-

3¢ B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 28-30; J. Jagoda, op. cit., s. 37-40.

7K. Skotnicki, Pojecie autonomii w teorii prawa panstwowego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986,
t. 36, s. 86.

58 J. Jagoda, op. cit., s. 40; K. Skotnicki, op. cit., s. 83 i nast.
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niewaz wiekszy zakres uprawnien, swobody danego obszaru, regionu pociaga
jednocze$nie za sobg powierzenie wigkszej liczby zadan i obowiazkdéw organom
sprawujacym wiadze publiczng na tym terytorium. Jednocze$nie wydaje sig, ze w
przypadku autonomii terytorialnej w sposob naturalny istnieje duzo wigksza wigz
pomiedzy jej cztonkami niz w przypadku samorzadu terytorialnego.

Reasumujac, przyjeta w rozwigzaniach ustrojowych koncepcja samorzadu
terytorialnego jako osoby prawnej typu korporacyjnego, tworzonej przez ogot
mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, stano-
wiacych z mocy prawa wspolnote samorzadowa zaktada, ze samorzad ten nie
tylko uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, ale tez w efekcie proce-
su decentralizacji wtadzy publicznej (podziatu tej wladzy w pionie) stanowiacej
konkretyzacj¢ zasady pomocniczo$ci, wykonuje istotna czg$¢ zadan publicz-
nych*®. Cztonkostwo we wspolnocie samorzadowej ma charakter obligatoryjny,
jednakze ustawodawca decydujac o przynalezno$ci mieszkancow danego teryto-
rium do okre§lonej wspolnoty, winien uwzgledniaé wigzi spoteczne, gospodar-
cze lub kulturowe wystepujace pomiedzy tymi mieszkancami. Wigzi te wydaja
si¢ niezwykle istotne dla sprawnego funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej,
co udowodniono wyzej. Jak juz wskazano na poczatku niniejszej pracy, trudno
wymagaé od jednostki zaangazowania na rzecz wspoélnoty, jesli nie jest z nig
w zaden sposob zwiazana.

Samorzad terytorialny w doktrynie nauk spotecznych postrzegany jest
jako podstawowa forma organizacji obywatelskiej*’. Juz sama idea samorzadu
terytorialnego sprowadza si¢ do realizacji postulatu samodzielnego zawiadywa-
nia sprawami istotnymi dla spotecznosci lokalnej przez t¢ wlasnie spotecznosc.
Co wigcej, w doktrynie podnosi sig, ze

[...] samorzad terytorialny stanowi jedna z najistotniejszych form aktywno$ci mieszkan-
cow jednostki samorzadu terytorialnego. Immanentna cecha samorzadu jest udziat danej
spotecznosci w zatatwianiu whasnych spraw®!.

Zatem nalezy zaznaczy¢, co roOwniez wynika z powyzszej analizy, ze idee
subsydiarnos$ci znalez¢ moga realizacje w samorzadzie terytorialnym postrzega-
nym jako formie decentralizacji wtadzy publicznej, jedynie w przypadku wyste-
powania spoteczenstwa obywatelskiego, zdolnego do samodzielnego zawiadywa-
nia swoimi sprawami®. W przeciwnym razie samorzad terytorialny jako formuta

9 Samorzad terytorialny jako osobg prawna typu korporacyjnego tworzy wspdlnota samorzadowa
wraz z odpowiednim terytorium. E. Zielinski, op. cit., s. 25.

8 P. Buczkowski, Spofeczernstwo obywatelskie i zasada subsydiarnosci a samorzqd terytorialny w Pol-
sce, [w:] Subsydiarnosc..., s. 139.

1 K. Bandarzewski, Wszczecie procedury referendum lokalnego i ocena wniosku w sprawie referen-
dum, [w:] Wybory i referenda lokalne..., s. 171.

2 W literaturze przedmiotu podkresla sie, Zze zasada subsydiarnosci realizuje sie¢ w koncepcii ,,spo-
teczenstwa obywatelskiego”. D. Milczarek, Subsydiarnos¢ — proba bilansu, [w:] Subsydiarnosé..., s. 322;
P. Winczorek, op. cit., s. 132—135. Nalezy rowniez przyjac¢ za P. Sarneckim, ze ,,niekwestionowany jest poglad,
iz funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego musi wyrazac si¢ rowniez w obywatelskim zaangazowaniu
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realizacji zadan publicznych wydaje si¢ konstrukcja nieskuteczng i oktrojowana,
a co za tym idzie, powstaje kontrowersyjne pytanie, czy naturalng konsekwen-
cja takiego stanu nie stanie si¢ powro6t do idei centralizacji wladzy publicznej
1 ewentualnie jej dekoncentracji, a nie decentralizacji? Stad sytuacja, w ktérej we
wspdlnocie samorzadowej (lokalnej czy regionalnej) dochodzi do zaniku wigzi
pomiedzy jej cztonkami moze mie¢ rdwniez przetozenie na ostabienie aktywno-
sci czlonkow spotecznosci lokalnej i zanikanie spoteczenstwa obywatelskiego,
a to z kolei moze powodowac¢ destrukcje instytucji samorzadu terytorialnego, be-
dacego jedna z podstawowych form organizacji obywatelskiej*. W zaniku wigzi
pomiedzy cztonkami wspdlnoty samorzadowej nalezy doszukiwacé si¢ znacznego
zagrozenia dla przysztosci ustrojowego ksztattu instytucji samorzadu terytorial-
nego w Polsce.

Powyzsze konkluzje pozytywnie weryfikuja postawiona na wstepie pracy
tez¢ pomocnicza i tym samym czynia zasadne poszukiwanie odpowiedzi na py-
tanie o ustrojowa przysztos¢ samorzadu terytorialnego w Polsce w dobie zacho-
dzacych w erze ponowoczesnej zmian wywolanych procesem migracji i nizem
demograficznym. Stad kolejnym elementem pracy bedzie analiza danych doty-
czacych frekwencji w poszczegolnych wyborach przeprowadzanych od 1998 r.
w Polsce (zob. tabele ponizej).

Tabela 3. Rodzaj wybieranego organu i frekwencja

Prezydent RP Wybory samorzadowe ogolem”

rok Sejm | Senat Parlam.ent. Glosowanie ponowne
Itura | II tura Europejski | Glosowanie | na wéjtow, burmistrzow,

prezydent6w miast

1998 ~46,00%° —

2000 [61,12%| -

2001 46,29%| 46,28%

2002 44,23% | 35,02%¢

2004 15,40%

2005 |49,74%50,99% |40,51%| 40,49%

2006 39,56% | 45,99%

2007 53,82%]|53,81%

2009 24,53%"

2010 |54,92%|55,30% 47,32% | 35,31%

2011 48,92%| 48,92%

* Dane co do zasady uwzgledniaja wszystkie glosy oddane w wyborach, a nie tylko glosy wazne
® Dane uwzgledniaja jedynie glosy wazne
°W obwieszczeniu PKW z 23 pazdziernika 1998 r. (Dz.U. z 1998 r. Nr 131, poz. 861) nie podano

zbiorczo poziomu frekwencji w wyborach samorzadowych — i tak w wyborach do rad gmin w gmi-
nach do 20 tys. mieszkancow, frekwencja wyniosta 49,51%; w wyborach do rad gmin w gminach

w sprawy lokalne”. P. Sarnecki, Organizacja spoleczenstwa obywatelskiego, [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego..., s. 606.

% P, Buczkowski, op. cit., s. 139.
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powyzej 20 tys. mieszkancow — 45,53%; w wyborach do rad miejskich w miastach na prawach
powiatu —39,84%; w wyborach do rad powiatow —47,76%; w wyborach do sejmikéw wojewddztw
—45,35%

¢ Obwieszczenie PKW z 11 listopada 2002 r. w sprawie zbiorczych wynikéw wyboréw do rad na
obszarze kraju, przeprowadzonych 27 pazdziernika 2002 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 187, poz. 1568)

¢ Obwieszczenie PKW z 8 listopada 2002 r. w sprawie wynikow wyboréw wojtow, burmistrzow
i prezydentow miast przeprowadzonych na obszarze kraju 27 pazdziernika 2002 r. oraz 10 listopada
2002 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 190, poz. 1593)

"Obwieszczenie PKW z 8 czerwca 2009 r. (Dz.U. 2009 r. Nr 88, poz. 729)

Zrédto: GUS, Maly rocznik statystyczny Polski, Warszawa 2011; Pafstwowa Komisja Wyborcza,
www.pkw.gov.pl [31.05.2012].

Tabela 4. Rodzaj wybieranego organu i frekwencja

Wybory samorzadowe | organy stanowigce jednostek organy wykenawcze w gminie

ogoélem samorzadu terytorialnego
Glosowanie ”fdy wéitowie burmistrzo- | prezydenci
rok ponowne miast | rady sejmiki ) wie miast
Gloso- | na wojtow, | rady na pra-| po- woje-
wanie burml;trzqw, gmin wac‘h W']a- wodztw| T I I I I I
prezy‘ entow powia- | tow tura | tura | tura | tura | tura | tura
miast tu
1998 |~46,00%" - 48,0%| 39,8% [47,8%| 45,4% - - -

2002 | 44,23%¢ 35,02%¢  [49,4%| 34,2% (49,4%| 44,1% [53,5%49,0%]|48,1%]37,9%|34,8%29,2%

2006| 39,56% 45,99%  [48,2%| 41,6% [48,0%| 45,8% |50,6%(49,2%|47,1%39,7%(41,6%(36,7%

2010| 47,32% 3531%  |50,3%]| 41,6% |50, % | 47,3% |53,0% (47,1%|49,0% |37,3%|41,9%|29,7%

* Frekwencja dotyczy wszystkich gtoséw oddanych, a nie tylko waznych

® W obwieszczeniu PKW z 23 pazdziernika 1998 r. (Dz.U. z 1998 r. Nr 131, poz. 861) nie poda-
no zbiorczo poziomu frekwencji w wyborach samorzadowych — i tak w wyborach do rad gmin
w gminach do 20 tys. mieszkancow frekwencja wyniosta — 49,51%; w wyborach do rad gmin
w gminach powyzej 20 tys. mieszkancow — 45,53%; w wyborach do rad miejskich w miastach na
prawach powiatu — 39,84%; w wyborach do rad powiatow — 47,76%; w wyborach do sejmikow
wojewodztw —45,35%

¢ Obwieszczenie PKW z 11 listopada 2002 r. w sprawie zbiorczych wynikéw wyboréw do rad na
obszarze kraju, przeprowadzonych 27 pazdziernika 2002 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 187, poz. 1568)

4 Obwieszczenie PKW z 8 listopada 2002 r. w sprawie wynikow wyboréw wojtow, burmistrzow
i prezydentow miast przeprowadzonych na obszarze kraju 27 pazdziernika 2002 r. oraz 10 listopada
2002 r. (Dz.U. 22002 . Nr 190, poz. 1593)

Zrodto: ibidem.

Zestawiajac dane dotyczace frekwencji w wyborach prezydenckich, do
parlamentu, Parlamentu Europejskiego i wyborach samorzadowych, nalezy za-
uwazy¢, ze niska frekwencja rzadko przekraczajaca 50%, jest charakterystyczna
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dla wyboréw wszystkich organow przedstawicielskich®. Frekwencja w wybo-
rach samorzadowych jest zblizona do frekwencji w wyborach do parlamentu,
natomiast zauwazalnie mniejsza niz w przypadku wyboréw prezydenckich®.

Natomiast poddajac analizie dane dotyczace samych wyboréw samorza-
dowych, mozna wskaza¢ jedna prawidlowos¢ — najnizszym poziomem aktyw-
nosci spotecznosci lokalnej charakteryzuja si¢ duze osrodki miejskie. Najnizszy
poziom frekwencji w wyborach do organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego, wystepuje w przypadku wyboréw do rad miast na prawach powia-
tu, a w wyborach organu wykonawczego w gminie w przypadku wyborow prezy-
dentéw miast. Wnioski te mozna dodatkowo potwierdzi¢, dokonujac zestawienia
wszystkich dostgpnych danych dotyczacych frekwencji, zaroOwno na poziomie
centralnym, jak i wyboroéw lokalnych — jest on najnizszy, pomijajac wybory do
PE, w przypadku II tury wyborow prezydentéw miast (rzadko przekracza 30%).
Powyzsze wyniki moga wskazywac, ze w duzych osrodkach miejskich, o znacz-
nej liczebnosci czlonkéw wspolnoty samorzadowej, duzej ich réznorodnosci,
ale réwniez o duzym poziomie migracji tych cztonkow, gdzie wigzi spotecz-
ne pomigdzy nimi nie sa dostatecznie silne, frekwencja jest najnizsza, a zatem
uprawdopodobniatoby to prawdziwos¢ tezy®®. Jednakze z uwagi na to, ze powyz-
sze konkluzje musialyby by¢ poparte dodatkowymi szczegdélowymi badaniami
wykraczajacymi juz poza warsztat prawniczy, np. socjologicznymi, a ponadto
z uwagi na odmienne wnioski ptynace z analizy wskaznika frekwencji w wybo-
rach na poziomie centralnym w odniesieniu do wyboréw samorzadowych, mozna
jedynie stwierdzi¢, ze nie mozna jednoznacznie ani potwierdzi¢, ani zaprzeczy¢
postawione;j tezie.

Zatem analiza frekwencji wyborczej pomimo tego, ze nie pozwolita jedno-
znacznie zweryfikowac postawionej na wstgpie pracy tezy gldwnej, ukazata inny,
niezwykle istotny problem — zanik spoteczenstwa obywatelskiego, albo jego nie-
dostateczne wyksztatcenie 1 rozwinigcie w III Rzeczypospolitej, poniewaz to
wlasnie poziom frekwencji jest podstawowym, cho¢ niejedynym, miernikiem
istnienia spoteczenstwa obywatelskiego.

Jak juz zaznaczono wyzej, analiza frekwencji w wyborach samorzado-
wych nie moze by¢ traktowana jako w peini miarodajny wskaznik okreslajacy
aktywnos¢ spotecznosci lokalnej, poniewaz wysokos¢ frekwencji zalezy od wie-
lu czynnikow. Wydaje si¢, ze skuteczniejsza przy weryfikacji postawionej na

 Pominigto tu uwarunkowania zatrwazajaco niskiej frekwencji w wyborach do Parlamentu Europej-
skiego, gdyz wykracza to poza przedmiot pracy.

% Co prawda zauwazalna jest wyzsza frekwencji w wyborach parlamentarnych z 2007 r., zwlaszcza
w poréwnaniu z wyborami samorzadowymi w 2006 r., jednak réznica ta nie jest spowodowana utrata wigzi
spotecznych wspdlnoty samorzadowej i w wyniku tego zmniejszeniem zainteresowania spotecznosci lokalnych
udziatlem w procesie wyborczym, ale czynnikami stricte politycznymi (niezadowolenie ze sposobu sprawowa-
nia wladzy przez dotychczasowa wigkszo$¢ parlamentarng), ktore zmobilizowaty spoteczenstwo do udziatu
w wyborach do Sejmu i Senatu.

% Duze oérodki miejskie (np. Krakow, Wroctaw, Poznan, Warszawa) sa rowniez osrodkami akademic-
kimi, przybywa wigc do nich studiowa¢ spora liczba mtodych, a potem podejmuja pracg i pozostaja na stale.
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wstepie tezy, moze by¢ analiza poziomu aktywnosci czlonkdéw wspdlnoty sa-
morzadowej w zakresie inicjowania, a nastepnie udzialu w referendum lokal-
nym. Cho¢ i w tym przypadku nalezy oczywiscie uwzglednié, ze réznego rodzaju
czynniki, np. ztozonos¢ procedury referendalnej, moga powodowac zmniejszenie
inicjatywnosci spotecznosci lokalnej. Wydaje si¢ jednak, ze rozwiazania przej¢te
przez polskiego ustawodawce nie sa na tyle ztozone, aby prowadzily do znaczne-
go obnizenia tej aktywnos$ci®. Nie odnoszac sie szczegdtowo do zakresu przed-
miotowego instytucji referendum lokalnego nalezy stwierdzi¢, ze zdecydowana
wiekszo$¢ przeprowadzanych w Polsce referendéw lokalnych dotyczy odwota-
nia organdéw jednostek samorzadu terytorialnego — sposrod okoto 600 referen-
déw przeprowadzonych do 2010 r., ponad 500 dotyczyto tego wlasnie zakresu,
co stanowi okoto 85%°. Dlatego tez kolejnym elementem niniejszej pracy be-
dzie dokonanie analizy aktywnos$ci spotecznej jedynie w ramach tego rodzaju
referendum.

Tabela 5. Referenda przeprowadzane w Polsce w latach 1990-2010

Kadencja Llcz!)a referen(!ow Frekwencja® | Skutecznosé
w sprawie odwolania rady®

1990-1994 48 (3)° 14,4% 6,3%
1994-1998 103 (9) 16,4% 8,7%
1998-2002 195 (25) 18,7% 12,8%
2002-2006 92 (12) 19% 13%
2006-2010 81 (14) 19% 17%
Razem 519 (63) — 12%

2 Dane dotyczace rady gmin, miast, powiatow
b Srednia frekwencja dla wszystkich referendéw w danej kadencji

¢ W nawiasach podano liczbg waznych referendow

Zrodto: A. Piasecki, op. cit., s. 143-155.

Bez wzgledu na to, czy liczbe przeprowadzonych w III RP referendéw
potraktuje si¢ jako duza czy mala, jak na 20 lat funkcjonowania tej instytucji,
nalezy stwierdzi¢, ze skuteczno$¢ tego trybu odwolywania organéw gminy jest
stosunkowo mata, z powodu koniecznosci spetnienia wymogu odpowiedniego

7 K. Bandarzewski, op. cit., s. 171 i nast.

% B. Weglarz, Referendum w sprawie odwolania organéw jednostek samorzqdu terytorialnego czwar-
tej kadencji (lata 2002-2006), ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 53—54; M. Wiktor, Frekwencja w re-
ferendum lokalnym, [w:] Relacje interpersonalne z perspektywy nauk administracyjnych, red. P. Szreniawski,
Lublin 2010, s. 295-298. W latach 2010-2012 liczba referendéow nie ulegta znacznemu zwigkszeniu. Zob.
szerzej: M. Cyrankiewicz, Mieszkaricy najchetniej glosujq nogami, ,,Rzeczpospolita”, dodatek: Prawo, 6 mar-
ca 2012, www.rp.pl/artykul/757888,833867-Mieszkancy-gmin-najchetniej-glosuja-nogami.html [31.05.2012];
A. Piasecki, Referendum lokalne — wymiar normatywny i empiryczny, [w:] Wybory i referenda lokalne..., s. 155;
1. Walencik, Referenda lokalne zbyt czesto sq niewazne, ,,Rzeczpospolita”, dodatek: Prawo, 20 listopada 2009,
www.rp.pl/artykul/394540.html [31.05.2012].
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progu frekwencji. Jak ukazuja powyzsze dane, sukcesem konczy sig, jedynie kil-
kanascie procent, od 6,3 do 17%, a $redni poziom frekwencji waha si¢ migdzy
14-19%. Poczatkowo ustawodawca przewidywat, ze prog frekwencji w tego typu
referendum ma wynosi¢ 30% uprawnionych do gtosowania. Jednakze z uwagi na
trudnosci w realizacji tego ograniczenia, ulegt on modyfikacji — obowiazuje teraz
wymog trzech piatych liczby bioracych udziat w wyborze odwotywanego orga-
nu (zmiana weszta w zycie 1 wrzesnia 2006 r.)®. Jak pokazuja powyzsze dane,
pomimo wprowadzonych ustawowych zmian, frekwencja nie ulegta wyraznemu
zwigkszeniu.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze aktywnos¢ cztonkdéw wspolnoty samorzado-
wej, mierzona poziomem ich udzialu w sprawowaniu wtadzy w formach demo-
kracji bezposredniej (frekwencja w tym procesie), rowniez ukazuje brak zaintere-
sowania spotecznos$ci lokalnych problematyka samej wspolnoty. Takie konkluzje
wpisuja si¢ we wcezesniejsze konstatacje dotyczace niewyksztatcenia si¢ spo-
leczenstwa obywatelskiego. Oczywiscie btedne byloby utozsamianie niskiego
poziomu frekwencji zarowno w procesie wyborczym do organdéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, jak i referendum lokalnym jedynie z zanikaniem wigzi
migdzy cztonkami wspdlnoty samorzadowej, jednak trudno nie zgodzi¢ sig ze
stwierdzeniem, ze utrata tych wigzi rdwniez wptynie negatywnie na aktywnos¢
spotecznosci lokalnej, zwtaszcza w potaczeniu z zamieraniem czy niewyksztal-
ceniem si¢ spoleczenstwa obywatelskiego.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze przeprowadzone badania nie potwier-
dzity postawionej tezy, ale tez jednoczesnie jej nie obality. Jednakze efektem
przeprowadzonych badan jest pozytywna weryfikacja tezy pomocniczej doty-
czacej wystepowania jako elementarnego sktadnika instytucji samorzadu tery-
torialnego wigzi taczacych cztonkdéw wspolnoty samorzadowej, a ponadto zostat
uwidoczniony problem zaniku aktywnos$ci publicznej obywateli. Oczywiscie jest
on powszechnie znany, jednak, jak ukazuje analiza, jest powaznym niebezpie-
czenstwem réwniez dla sprawnego funkcjonowania samorzadu terytorialnego
1 w tym konteks$cie moze by¢ réwniez traktowany jako zagrozenie dla funkcjono-
wania instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce™.

Stad na zakonczenie nalezy sformutowac postulat, ze zar6wno organy wia-
dzy publicznej — organy administracji rzadowej, jak i samorzadu terytorialne-
go, nie powinny bagatelizowa¢ omawianej problematyki i bacznie obserwowac
przeobrazenia zachodzace w erze ponowoczesnej, jednocze$nie niwelujac ewen-
tualne negatywne skutki tych procesow. Organy te powinny przede wszystkim
ustawicznie podejmowac dziatania, gtéwnie o charakterze informacyjno-eduka-
cyjnym, stuzace rozwojowi spoteczenstwa obywatelskiego. Wydaje sig, ze proby

% Art. 3 ustawy z 8 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych innych
ustaw, Dz.U. z 2005 r. Nr 175, poz. 1457 z pézn. zm.

0 K. Skotnicki, Mozliwosci wykorzystania alternatywnych sposobow glosowania podczas wyborow
samorzqdowych, [w:] Wybory i referenda lokalne..., s. 107.
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przeciwdziatania malejacej frekwencji, np. przez wprowadzanie alternatywnych
metod glosowania (przez pelnomocnika czy w trybie korespondencyjnym), moga
jedynie nieznacznie ograniczy¢ to zjawisko, gdyz sa one dzialaniem doraznym,
ktére nie rozwiazuje meritum’. Analiza poziomu frekwencji w wyborach par-
lamentarnych z 2011 r. ukazuje, ze w poréwnaniu do wyboréw sprzed czterech
lat, gdy ustawodawca jeszcze nie przewidywat innych metod gltosowania, fre-
kwencja nie tylko nie wzrosta, ale wrgez nieznacznie zmalata. Podobne wnioski
mozna wyciagnaé na podstawie analizy doswiadczen brytyjskich, gdzie podczas
badan nad wprowadzeniem alternatywnej metody gtosowania w postaci gtoso-
wania przez internet wrdd ludzi mtodych, czyli potencjalnie najwigkszej grupy
zainteresowanej ta metoda, nie przyniosto to zamierzonego efektu, czyli wzrostu
poziomu frekwencji’?. Zatem moze rozwiazan tego problemu nalezatoby roéw-
niez szuka¢ w przestankach natury politycznej? A moze to sami reprezentanci,
mandatariusze nie buduja w sposoéb nalezyty odpowiednich wigzi z wyborcami,
zaskarbiajac sobie ich zaufanie przez odpowiedzialne i nalezyte wykonywanie
powierzonego mandatu? To pytanie pozostaje otwarte, nalezy je potraktowac
jako zaczatek nowych badan.

"' Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja elektoratu. Miedzynarodowa konferencja naukowa,
Rzeszow, 26-27 marca 2007 r., red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2007. Tryby te w wyborach do Sej-
mu i Senatu wprowadzono w art. 54-61, 61a—61j, 62—68 ustawy z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy. Nalezy
zaznaczy¢, ze tryb glosowania przez pelnomocnika nie wystgpowat uprzednio w wyborach do Sejmu i Senatu,
a jedynie w wyborach prezydenta RP i do Parlamentu Europejskiego (ustawa z 12 lutego 2009 r. o zmianie
ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o referendum ogélnokrajowym oraz ustawy
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego, Dz.U. z 2009 r. Nr 2002, poz. 1547 oraz wyrok TK z 28
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU 2009/9A/138).

2 K. Skotnicki, op. cit., s. 123; K. W. Czaplicki, Glosowanie elektroniczne (e-voting) — wybrane za-

gadnienia, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, red.
F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 39-41.



