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Wybrane aspekty prawne tzw. landyzacji Polski
1. Uwagi wstepne

Podstawg do rozwazan na temat tzw. landyzacji jest tres¢ 21 Tez Samorzgdowych z
dnia 4 czerwca 2019 r.". Ten temat jest aktualny, gdyz wsréd spoteczenstwa od pewnego
czasu istniejg obawy przed zjawiskiem landyzacji>. W tym kontekscie landyzacje nalezy
postrzegac jako proces stopniowego przeobrazania Polski w panstwo federalne, jakim jest
m.in. RFN3,

Dnia 4 czerwca 2019 r., podczas obchodéw Swieta Wolnoéci i Solidarnosci w
Gdansku, rozpoczety sie rozmowy na temat przysztosci polskich miast i wsi, w ktérych
brato udziat ponad 300 wojtéw, burmistrzow, starostéw, prezydentow i marszatkow.
Wynikiem ustaleh byta deklaracja zawierajgca 21 Tez. Tezy zostaty zaprezentowane jako
postulaty Samorzadnej Rzeczpospolitej dnia 31 sierpnia 2019 r. podczas debaty
.Przysztos¢ samorzgdu” w Europejskim Centrum Solidarnosci w Gdansku. Samorzadna
Rzeczpospolita zadeklarowata przygotowanie na ich podstawie projektow ustaw, ktore
zlozy pod obrady Parlamentu RP*. Deklaracja z dnia 4 czerwca 2019 r. byta apelem o
decentralizacje panstwa i punktem wyjscia do wprowadzenia rozwigzan wzmacniajgcych
lokalng samorzgdnosé®.

Przeprowadzona w niniejszym artykule analiza postulatbw Samorzadnej
Rzeczypospolitej opiera sie gtdwnie na Konstytucji RP i Europejskiej Karcie Samorzgdu
Lokalnego, gdyz Preambuta do Tez zawiera zgdanie ,zapewnienia mozliwo$ci rozwoju (...)
miast i gmin zgodnie z Konstytucja RP i Europejskg Karta Samorzadu Lokalnego™.

1 Z wszystkimi Tezami oraz ich uzasadnieniami mozna zapoznaé¢ sie na  stronie
http://www.czestochowa.pl/data/newsFiles/21_tez_samorzadowych_gdansk_4czerwca201.pdf (data
dostepu 10 stycznia 2020 r.).

2 Por. m.in.: P. Lewandowski, Tylko u nas! To sie dzieje. Trwa pefzajgce rozbicie dzielnicowe
https://polskaniepodlegla.pl/opinie/item/20467-tylko-u-nas-to-sie-dzieje-trwa-pelzajace-rozbicie-
dzielnicowe (data dostepu: 5 stycznia 2020 r.); M. Rachon, Wiecej kasy w rece ludzi Platformy, nawet
kosztem likwidacji  panstwa https://niezalezna.pl/283355-wiecej-kasy-w-rece-ludzi-platformy-nawet-
kosztem-likwidacji-panstwa (data dostepu: 7 stycznia 2020 r.); Pigty rozbiér Polski — Janecki o planach
demontazu RP https://www.wsieciprawdy.pl/piaty-rozbior-polski-janecki-o-planach-demontazu-rp-pnews-
3388.html (data dostepu: 10 listopada 2019 r.); Landyzacja w praktyce. Polscy samorzgdowcy realizujg
niemiecki projekt dla Szczecina?! RP https://polskaniepodlegla.pl/kraj-swiat/item/20562-landyzacja-w-
praktyce-polscy-samorzadowcy-realizuja-niemiecki-projekt-dla-szczecina (data dostepu: 10 listopada
2019 r.).

3 Szerzej na temat ustroju federalnego: H. Kilper, R. Lhotta, Fdderalismus in der Bundesrepublik
Deutschland: Eine Einfiihrung, Springer Verlag, Wiesbaden 1996, s. 26 i n.; R. A. Lorz, Interorganrespekt
im Verfassungsrecht: Funktionenzuordnung, Riicksichtnahmegebote und Kooperationsverpflichthungen:
eine rechtsvergleichende Analyse anhand der Verfassungssysteme der Bundesrepublik Deutschland, der
Européischen Union und der Vereinigten Staaten, Mohr Siebeck, Tiibingen 2001, s. 595 i n.

4 https://www.samorzadydlapolski.pl/ (data dostepu: 5 listopada 2019 r.).

http://www.czestochowa.pl/page/pdf.php?str=7&id=12576 (data dostepu: 11 stycznia 2019 r.).

6 Tres¢ Preambuty brzmi nastepujgco:

,30 lat temu odbyly sie pierwsze po Il Wojnie Swiatowej czesciowo wolne wybory parlamentarne, a rok
pdézniej rozpoczeta sie budowa Polski samorzgdowej. Demokracja na szczeblu lokalnym zyskata realny
wymiar.

Niestety w ostatnich latach obserwujemy dziatania majgce na celu centralizacje panstwa i ograniczenie
roli wspolinot lokalnych. Dlatego, reprezentujgc naszych mieszkaricéw, zgdamy zapewnienia mozliwosci
rozwoju naszych miast i gmin zgodnie z Konstytucjg RP i Europejskg Kartg Samorzgdu Lokalnego.
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Rozwazania odnoszg sie gtownie do Tez opatrzonych nastepujgcymi numerami: 1, 3, 5,
14, 17. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze na podstawie 21 Tez Samorzgdowych
traktowanych jako catos¢, a nie na podstawie wybranych Tez, planowano zmiane
obowigzujgcych przepisow.

2. Zagadnienie jednolitosci Polski i decentralizacji w swietle Konstytucji

Jak stanowi art. 3. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Polska jest panstwem
jednolitym’. Zasada jednolito$ci, zwana takze zasadg unitaryzmu, wskazuje na jednorodny
charakter Polski, ktory istnieje w zakresie struktury terytorialnej, systemu prawa oraz
struktury spoteczno-politycznej®. Okreslona wprost w art. 3 Konstytucji RP jednolitosé
terytorialna i ustrojowa Polski wyraznie wyklucza federacyjny ustrdj panstwa, a takze
autonomie terytorialne®.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji, ustrdj terytorialny Polski zapewnia wprawdzie
decentralizacje wtadzy publicznej, lecz zasada jednolitosci panstwa wyznacza granice
zasady  decentralizacji. Niecentralistyczna  administracja panstwowa  oraz
scentralizowana administracja rzgdowa sg zatem jednolite przy poszanowaniu odrebnosci
obu sektoréw™.

Jak wynika z art. 16 ust. 2 Konstytucji, samorzad terytorialny uczestniczy w
sprawowaniu wiadzy publicznej, a przystugujacg mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan
publicznych wykonuje w imieniu wiasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢'®. Z unormowan
zawartych w Konstytucji wynikajg trzy podstawowe zasady, ktére odnoszg sie do
funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Sg to: zasada pomocniczosci, zasada
samodzielnosci i zasada domniemania wiasciwosci samorzadu terytorialnego™. Nalezy
mie¢ tez na uwadze, ze celem dziatania samorzgdu jest odpowiedzialnosS¢ za sprawy,
ktére bezposrednio dotyczg lokalnych spotecznosci i mieszkancow™. S. Patyra trafnie
zauwaza, ze wilasnie w funkcjonowaniu wspolnot lokalnych najpetniej realizuje sie

Przedstawiamy 21 tez, ktére — po konsultacjach z mieszkaricami, sektorem pozarzgdowym i catym
Srodowiskiem samorzgdowym — zaprezentujemy 31 sierpnia jako postulaty Samorzgdnej
Rzeczpospolitey.

Na ich podstawie przygotujemy projekty ustaw, ktére ztozymy pod obrady nowego parlamentu RP
Bedziemy dagzy¢ do tego, aby nasze miasta i gminy, w 2020 roku, 30 lat od pierwszych w petni
demokratycznych wyborow samorzgdowych, uzyskaty prawodawstwo godne demokratycznej Polski w
Europie.

Chcemy Polski samorzgdnej i solidarnej, w ktorej mieszkancy sami decydujg o losach swoich lokalnych
wspoinot”.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U z 1997 r., Nr 78, poz. 483.

8 G. Koscielniak, Zmiany spofeczne, gospodarcze i kulturowe w erze ponowoczesnej a ustrojowa
przysztosc¢ instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce, Panstwo i Spoteczenstwo, Nr 3, 2012, s. 25.

9 J. Korczak, Wspdtdziatanie organdw administracji rzgdowej i samorzgdowej w stanach nadzwyczajnych,
LEX Nr 313966/2.

10 G. Koscielniak, op. cit., s. 25; S. Patyra, Zakres dopuszczalnej ingerencji wiadzy centralnej w sfere
funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w Polsce — refleksje aksjologiczne [w:] Samorzgdy w procesie
decentralizacji wfadzy publicznej, M. Chrzanowski, J. Sobczak (red.), Wydawnictwo Muzyczne
POLIHYMNIA, Lublin 2017, s. 26.

11 J. Korczak, op. cit.

12 A. Doliwa, Konstytucjonalizacja osobowosci prawnej jako podstawa wspotpracy miedzynarodowej gmin,
Biatostockie Studia Prawnicze, Vol. 12, 2012, s. 211.

13 Szerzej: P. Antkowiak, Decentralizacja wiadzy publicznej w Polsce, Srodkowoeuropejskie Studia
Polityczne, Nr 2, 2012, s. 168.

14 Por.: J. Buzek, Samorzgdna Rzeczpospolita — 25 lat samorzadu w Polsce, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny, Zeszyt 3, 2015, s. 12.
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wyrazona w art. 4 Konstytucji idea suwerennej wtadzy Narodu™.

Nie tylko administracja panstwowa i rzgdowa, ale takze administracja samorzgdowa
charakteryzuje sie jednolitoscig, oczywiscie przy poszanowaniu jej odrebnosci wobec
pozostatych dwodch sektoréw'™. Zasada jednolitosci ksztattuje pozycje ustrojowg
samorzadu terytorialnego. Zasada jednolitosci wyznacza zarazem granice zasady
decentralizacji, petnigc role hamulca przed przeksztatceniem samorzadu terytorialnego w
autonomie terytorialng”.

O ile samorzad terytorialny jest kategorig obiektywng i niezalezng od woli
prawodawcy, to jego istnienie jest ksztattowane przez poszanowanie dobra wspdlnego™.
Zgodnie bowiem z trescig art. 1 Konstytucji Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli. Zasada dobra wspolnego dotychczas nie doczekata sie definicji legalnej™. W.
tgczkowski trafnie zauwaza, ze dobro wspdlne zalicza sie do jednej z podstawowych
zasad zycia spotecznego, ktora powinna stuzyC catej wspolnocie, a takze poszczegdlnym
jej cztonkom. Dobro wspdlne jest zatem roéwnocze$nie warto$cig zbiorowg i
indywidualng?.

O zadaniach poszczegdlnych kategorii samorzadu terytorialnego przesgdza wola
ustawodawcy?'. Jednostki samorzadu terytorialnego nie majg uprawnien wiadzy
ustawodawczej, a podejmowane przez nie akty administracyjne o charakterze zaréwno
generalnym, jak i indywidualnym, muszg mie¢ umocowanie w Konstytucji i ustawach?.
Tym samym zakres kompetencji samorzadu terytorialnego jest faktycznie uzalezniony od
Parlamentu?.

P. Radziewicz zauwaza, ze z art. 15 ust. 2 Konstytucji wynika, iz ustalanie
znaczenia zasady decentralizacji w danej dziedzinie zycia spotecznego, bedacej
przedmiotem regulacji ustawowych, a takze przyjecie szczegotowych rozwigzan
normatywnych w tym zakresie, nalezy do kompetencji ustawodawcy zwyktego?. W tym
kontek$cie trzeba jeszcze raz podkreslié, ze zasada decentralizacji jest wyraznie
ograniczona przez okreslong w art. 3 Konstytucji zasady jednolitosci panstwa.

Reasumujgc, zasade dobra wspdlnego pozostajgcg w harmonii z zasadg
jednolitosci panstwa powinno sie traktowac jako czynniki uniemozliwiajgce dokonanie tzw.
landyzacji Polski bez diametralnej zmiany Konstytucji.

Preambuta do Tez zawiera zgdanie ,zapewnienia mozliwosci rozwoju (...) miast i
gmin zgodnie z Konstytucjg RP. W Polsce istnieje szereg unormowan odnoszgcych sie do
samorzadu terytorialnego. Skoro z treSci Preambuty wydaje sie wynika¢, jakoby
obowigzujgce regulacje cechowaty sie brakiem ich zgodnosci z Konstytucjg, nalezy
przypomnie¢, ze w Polsce obowigzuje zasada domniemania konstytucyjnosci ustaw.
Instytucja ta nie zostata uregulowana w przepisach. Istnieje pierwotne zatozenie, ze

15 S. Patyra, Samorzad terytorialny jako czynnik wzmacniajgcy zasade dobra wspdélnego, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny, Zeszyt 1, 2018, s. 237.

16 J. Korczak, op. cit.

17 G. Koscielniak, op. cit., s. 25.

18 L. Kieres, Europejska karta samorzgdu lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Zeszyt 3, 2015, s. 89.

19 S. Patyra, Samorzad..., s. 231.

20 W. Laczkowski, Trojpodziat wiadz a dobro wspéine, Lex nr 339140/1.

21 L. Kieres, Europejska karta samorzgdu lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Zeszyt 3, 2015, s. 88.

22 G. Koscielniak, op. cit., s. 25.

23 T. Litwin, Pojecie ,przedstawiciela Narodu” w Swietle art. 4 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r., Horyzonty
Polityki, Vol. 9, s. 25.

24 P. Radziewicz, Decentralizacja jako pojecie prawne, Kwartalnik Prawa Publicznego, Nr 1-2, 2015, s. 11.
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uchwalane ustawy sg zgodne z postanowieniami Konstytucji. Ciezar dowodu spoczywa na
podmiocie kwestionujgcym zgodnosé ustawy z Konstytucjg. Dopdki podmiot ten nie
powota konkretnych i przekonujgcych argumentow prawnych na poparcie swej tezy,
dopdty Trybunat Konstytucyjny uznawa¢ bedzie kontrolowane przepisy prawa
wewnetrznego za konstytucyjne?®.

3. Charakter prawny Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

Dnia 15 pazdziernika 1985 r. zostata sporzgdzona w Strasburgu Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego, ktéra jest otwarta do podpisu dla panstw cztonkowskich Rady
Europy (art. 15 ust. 1 Karty). Karta zostata przyjeta i ratyfikowana przez szereg panstw
europejskich, w tym przez Polske®.

W Preambule do Karty podniesiono, Zze ,ochrona i ugruntowanie samorzgdu
terytorialnego w poszczegolnych krajach Europy przyczyniajg sie w powaznym stopniu do
budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji wtadzy” oraz przyznano,
.2€ jest to mozliwe przy zatozeniu, ze spotecznosci lokalne wyposazone sg w organy
decyzyjne ukonstytuowane w sposob demokratyczny i korzystajg z szerokiej autonomii
odnosnie do kompetencji, sposobow ich wykonywania oraz Srodkow niezbednych do
realizacji ich zadan”.

W polskim porzgdku prawnym istnieje od wielu lat podstawa konstytucyjna i prawna
samorzadu lokalnego, o ktérej mowa w art. 2 Karty. W mysl art. 4 ust. 1 Karty podstawowe
kompetencje spotecznosci lokalnych zostaty okreslone w Konstytucji i w ustawach.
Jeszcze raz nalezy przy tym podkreslic, ze to wola ustrojodawcy i wola ustawodawcy
okreslajg sytuacje samorzadu w panstwie. Zgodnie z art. 4 ust. 2 Karty spotecznosci
lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem — peitng swobode dziatania w kazdej
sprawie, ktdra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetenciji
innych organow witadzy.

W art. 3 Karty zostata zawarta koncepcja samorzgdu lokalnego?. Od chwili
ratyfikacji Karty przez Polske pojawiaty sie i pojawiajg sie nadal propozycje zmian
obowigzujgcych przepiséw dotyczgcych samorzadu lokalnego, ktére uzasadnia sie czesto
koniecznoscig dostosowania polskiego systemu prawa do postanowien Karty?®. Nie chodzi

25 Szerzej: M. Dabrowski, Domniemanie zgodnosci ustaw z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej z 1997
roku, Katedra Prawa Konstytucyjnego na Wydziale Prawa i Administracji UWM Olsztyn, Olsztyn 2017, s.
73in.

26 Dz.U z 1994 r., Nr 124, poz. 607.

27 Art. 3:

»1.Samorzgd lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spofecznoSci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania | zarzgdzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wfasng
odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow.

2.Prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktérych sktad wchodzg cztonkowie wybierani
w wyborach wolnych, tajnych, rownych, bezposrednich i powszechnych i ktére mogg dysponowac
organami wykonawczymi im podlegajgcymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotania sie do
zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy bezpos$redniego uczestnictwa obywateli, jesli
ustawa dopuszcza takie rozwigzanie“.

28 Por. m.in.: M. Maczynski, Reforma ustroju samorzadu terytorialnego: uwarunkowania, moZzliwosci i
konsekwencje zwiekszenia samodzielnosci JST [w:] Sprawne panstwo. Propozycje zmian w
funkcjonowaniu jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, P. Kopycinski (red.), Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie, Krakéw 2015, s. 30 i n.; K. Buczynski, J. Jaworski, P. Sosnowski, Bariery
rozwoju samorzgdu terytorialnego w Polsce z perspektywy 25 lat jego funkcjonowania [w:] Bariery,
wyzwania i perspektywy przeksztatcenn samorzgdu terytorialnego w Polsce, S. Sagan, M. Sitek (red.),
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Gospodarki Euroregionalnej im. Alcide De Gasperi w Jozefowie, Jozeféw
2016, s. 118in.
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jednak o ustosunkowanie sie do tego, na ile te koncepcje sg stuszne, na ile zas nie.
Przede wszystkim pojawia sie bowiem zasadnicze pytanie, w jaki sposéb polski
ustawodawca jest zobligowany regulacjami zawartymi w Karcie do dokonywania zmian w
obowigzujacych przepisach. L. Kieres po dokonaniu szczegdétowej analizy orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego zauwaza, ze Trybunat Konstytucyjny nie akceptuje inicjatyw
podejmowanych w celu uznania Karty za zrdédio wzorcédw w ocenach zatozen
prawodawczych lub przy weryfikowaniu przyjmowanych przez wiadze publiczne regulaciji
prawnych, kiedy mieszczg sie one w kategoriach, ktore sg wiasciwe dla rzgdzenia®.
Dokonujgc oceny charakteru Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego nalezy podnies¢,
ze w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nie mozna domagaé sie na
podstawie Karty zmian ustrojowych w Polsce, polegajgcych na eliminacji zasady
jednolitosci Polski na rzecz wprowadzenia ustroju federalnego. L. Kieres stusznie
zauwaza, ze zgodnosci prawa polskiego z Kartg nie podwaza odrzucenie przez
Konstytucje ,koncepcji samorzgdnosci terytorialnej wyrazonej przez samodzielnos¢ o
cechach znamiennych dla autonomii, ktdrg charakteryzuje prawo do przeciwstawiania
przez jednostke samorzgdowg wtasnych interesow panstwu jako dobru wspolnemu
obywateli”. Polski samorzad terytorialny w sSwietle Konstytucji spetnia przyjete w
Europejskiej Karcie Samorzgdu Lokalnego warunki dla samorzadnosci®. Traktowanie
zasady jednolitosci Polski jako zagrozenia dla egzystencji samorzadu terytorialnego nie
jest réwniez zasadne®. Ponadto, jak zauwaza L. Kieres, Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat w orzecznictwie, ze w Preambule do Karty mowa jest o ,szerokiej
autonomil”, ktéra nie jest tozsama z autonomig petng®.

Warto na marginesie zauwazyC, ze w orzecznictwie sgdow administracyjnych
reprezentowane jest stanowisko, iz Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego jest jedynie
zbiorem przepiséw, ktére majg charakter postulatywny, wskazujgcy na pozgdane dziatania
sygnatariuszy w celach wskazanych w Preambule do Karty*®. Analizujgc tre$¢ unormowan
zawartych w Karcie, wida¢ wyraznie, ze poszczegolne regulacje zawarte w Karcie zostaty
sformutowane w sposob bardzo ogdlny, co czyni niemozliwym ich bezposrednie
stosowanie.

Zatem zawarte w Preambule do 21 Tez zgdanie mozliwosci zapewnienia mozliwosci
rozwoju miast i gmin w sposob, o ktéorym mowa w Tezach nie moze by¢ skutecznie
dochodzone w oparciu o unormowania zawarte w Europejskiej Karcie Samorzgdu
Lokalnego. Dotyczy to rowniez jakichkolwiek innych postulowanych zmian obowigzujgcych
przepisow, ktére odnoszg sie do zaréwno do ksztattu jak i kompetencji samorzadu
terytorialnego w Polsce.

4. Uwagi krytyczne do Tez Samorzadnej Rzeczypospolitej

W uzasadnieniu Tezy nr 5 pt. ,Obowigzek konsultowania z przedstawicielami
samorzgdu i spotecznosci lokalnej wszystkich projektow ustaw” wskazano, cyt. ,Projekty
ustaw, szczegolnie dotyczgce zadan wfasnych jednostek samorzgdu terytorialnego,
okre$lonych w art. 166 Konstytucji RP, powinny podlega¢ obowigzkowej konsultacji z
zrzeszeniami Ssamorzgdow jako przedstawicielami wspolnot lokalnych. Wyniki tych

29 L. Kieres, op. cit., s. 84.

30 Szerzej: ibidem, s. 99 n..

31 G. Koscielniak, op. cit., s. 25.

32 Szerzej: L. Kieres, op. cit., s. 87.

33 Por. m.in.: wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 pazdziernika 2006 r, sygn. akt: Il SA/Wa 2459/06, LEX nr
276785.
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konsultacji winny by¢ umieszczane w ocenie skutkow regulacji kazdego projektu ustawy
dotyczgcej wspolnot lokalnych. Brak uzgodnienia stanowi podstawe do wystgpienia do
wtasciwego sgdu’.

Wprowadzenie w zycie propozycji zawartej w Tezie nr 5 sparalizowatoby przede
wszystkim proces ustawodawczy. Nalezy zaznaczyc, ze w tresci Tezy nr 5 zostato zawarte
sformutowanie ,wszystkich projektow ustaw”, natomiast w krotkim uzasadnieniu do tej
Tezy zostato zawarte sformutowanie ,Projekty ustaw, szczegdlnie dotyczgce zadan
wtasnych jednostek samorzgdu terytorialnego”, ktore nie odzwierciedla tresci samej Tezy.
Trudno oceni¢, czy ten zabieg semantyczny byt zamierzony, czy przypadkowy, ale trzeba
mie¢ na uwadze te wewnetrzng sprzecznos$¢. Warto jednak doda¢, mimo ze obowigzujgce
w Polsce przepisy nie sg niezgodne z Europejskg Kartg Samorzgdu Lokalnego, iz Karta
nie przewiduje bezwzglednego obowigzku konsultacji ,wszystkich projektow ustaw” z
samorzgdem. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 6 Karty spotecznosci lokalne powinny byc¢
konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we wtasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w
trakcie opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach
bezposrednio ich dotyczgcych.

Wdrozenie postulatu zawartego w Tezie nr 3 pt. ,Przeksztatcenie Senatu RP w Izbe
Samorzgdowg”, abstrahujgc od uprzedniej koniecznosci dokonania znacznych zmian w
Konstytucji, sprowadzitoby Senat w zasadzie do roli organu samorzadowego®.
Kompetencje Senatu zostaty Scisle okreslone w Konstytucji. Na uwage zastuguje przede
wszystkim to, ze Senat jako jeden z dwoch organéw wiadzy ustawodawczej ma prawo do
inicjatywy ustawodawczej i uczestniczy w uchwalaniu ustaw. Zatem widac¢ tu wyrazny
zwigzek tresci Tezy nr 3 z Tezg nr 5. Scedowanie na samorzad niektorych kompetenc;ji
wiladzy ustawodawczej wigzatoby sie z przyjeciem rozwigzah ustrojowych,
charakterystycznych dla panstwa federalnego. Jednoczesnie nic nie stoi na przeszkodzie,
aby obecni przedstawiciele samorzadu terytorialnego kandydowali w wyborach do Senatu.
Ich kompetencje i wiarygodnos¢ bedg oceniaC obywatele poprzez gtosowanie tak jak
dzieje sie to w odniesieniu do innych kandydatéw do Senatu.

Teza nr 17 brzmi nastepujgco: ,Likwidacja urzedu wojewody. Pozostawienie wiadzy
centralnej nadzoru nad legalno$cig dziatania jednostek samorzgdu terytorialnego”. W jej
lakonicznym uzasadnieniu wskazano jedynie, cyt. ,Przekazanie wszystkich zadan
dotyczgcych spraw publicznych w regionie samorzgdowi wojewodztwa”. Tres¢ Tezy nr 17
implikuje koniecznos¢ przypomnienia o roli i kompetencjach wojewody jako organu. Ot6z
nalezy podkresli¢, ze wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie,
zwierzchnikiem zespolonej w wojewodztwie administracji rzgdowej, organem nadzorczym
nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, organem wyzszego
stopnia w rozumieniu przepisbw Kodeksu Postepowania Administracyjnego,
reprezentantem Skarbu Panstwa w zakresie i na zasadach okre$lonych w odrebnych
ustawach. Jako organ nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
wojewoda sprawuje kontrole pod wzgledem legalnoéci, z zastrzezeniem, ze wojewoda
kontroluje pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci oraz rzetelnosci wykonywanie przez
organy samorzadu zadan z zakresu administracji rzgdowej**. Do kompetencji wojewody
jako monokratycznego organu administracji rzgdowej nalezg wszystkie sprawy z zakresu

34 Uzasadnienie Tezy nr 3 brzmi nastepujgco: ,Przedstawiciele samorzgdu terytorialnego, samorzgdéw
zawodowych oraz organizacji pozarzgdowych powinni uzyskac reprezentacje na szczeblu najwyzszych
wtadz panstwowych i uczestniczy¢ aktywnie w tworzeniu regulacji prawnych. Nalezy znie$¢ monopol
partii politycznych w procesie stanowienia prawa w Polsce®.

35 Szerzej: Z. Dobrowolski, Administracja publiczna w Polsce. Zarzgdzanie. Zarys problematyki,
Wydawnictwo E-Studio, Krakéw 2018, s. 60.
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administracji rzgdowej, o ile nie zostalty one zastrzezone na rzecz innych organéw
administracji rzadowej*°.

Jak stusznie zauwaza A. Kietbasinski, skoro kompetencje wojewodow wykraczajg
znacznie poza sprawowanie nadzoru nad samorzgdami, zawarty w Tezie nr 17 postulat
Samorzadnej Rzeczpospolitej ma w duzej mierze charakter polityczny®’. Jednoczes$nie
sam nadzér oparty o kryterium legalno$ci oznacza, ze dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego jest oceniana pod wzgledem zgodnosci ze wszystkimi zrédtami prawa o
mocy powszechnie obowigzujgcej wraz z uwzglednieniem hierarchicznosci aktéw
prawnych®. Instytucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym jest jedng =z
najistotniejszych gwarancji wykonywania przez samorzad zadan publicznych w ramach i
na podstawie przepiséw prawa, a przy tym nadzor determinuje rzeczywistg pozycje
ustrojowg samorzadu, a takze okresla kierunek i zakres decentralizacji*®. Zgodnie z
unormowaniami, ktore zostaty zawarte w art. 171 Konstytucji, organami uprawnionymi do
petnienia nadzoru nad samorzgdem terytorialnym jest nie tylko wojewoda, ale i: Sejm,
Prezes Rady Ministréw i regionalne izby obrachunkowe*.

Przy analizie Tezy nr 17 pt. ,Likwidacja urzedu wojewody” nalezy mie¢ tez na
uwadze jej zwigzek z trescig Tezy nr 1, ktéra brzmi nastepujgco: ,Petne prawo wspodlnoty
samorzgdowej do samodzielnego decydowania o catoksztatcie spraw lokalnych”. W jej
uzasadnieniu wskazano, ze ,Jedynym organem nadzoru dla samorzgdow w kwestiach
lokalnych sg mieszkancy”. Pomimo ze polskie regulacje prawne nie pozostajg w
sprzecznosci z Europejskg Kartg Samorzadu Lokalnego, warto jednak zauwazy¢, ze art. 8
Karty zakfada wprost istnienie kontroli administracyjnej nad dziatalnoscig spotecznosci
lokalnych*'.

Postulat zawarty w Tezie nr 14 dotyczy decentralizacji rozdziatu funduszy unijnych.
Zgodnie z treScig jej uzasadnienia powinna zostaC wprowadzona ,Maksymalna
decentralizacja funduszy UE” oraz rownoczesnie zagwarantowana ,Transparentno$c
rozdziatu dotacji rozwojowych na podstawie czytelnych kryteriow oraz jawnych arkuszy
oceny projektow’”.

Obecnie za wdrazanie Funduszy Europejskich w Polsce odpowiada Minister
Inwestycji i Rozwoju. Pomocniczym podmiotem Ministra jest Komitet do spraw Umowy
Partnerstwa, ktory koordynuje dziatania realizowane przez wszystkie instytucje zajmujgce

36 J. Zawisza, Rola administracji publicznej w ksztattowaniu bezpieczeristwa panstwa [w:] Funkcjonowanie
administracji publicznej - historia i stan obecny, W. Brzek, S. Cmiel, K. Novikova (red.), Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Gospodarki Euroregionalnej im. Alcide De Gasperi w Jozefowie, Jozefow 2013, s. 71.

37 Por.: A. Kietbasinski, 21 tez samorzgdowych nie zawsze dobrych dla biznesu https://wei.org.pl/article/21-
tez-samorzadowych-nie-zawsze-dobre-dla-biznesu/ (data dostepu: 11 stycznia 2020 r.).

38 G. Koscielniak, op. cit., s. 27.

39 Ibidem, s. 26.

40 Szerzej: M. Kowalczyk, Zarzgdzenie zastepcze wojewody jako $rodek nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym. Zagadnienia teoretyczne i praktyczne [w:] Samorzady w procesie decentralizacji wtadzy
publicznej, M. Chrzanowski, J. Sobczak (red.), Wydawnictwo Muzyczne POLIHYMNIA, Lublin 2017, s.
184 in.

41 Art. 8 Karty:

»1.Wszelka kontrola administracyjna spofecznosci lokalnych moze by¢ dokonywana wytgcznie w sposob
oraz w przypadkach przewidzianych w Konstytucji lub w ustawie.

2.Wszelka kontrola administracyjna dziatalno$ci spoteczno$ci lokalnych powinna w zasadzie miec¢ na celu
Jjedynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych. Kontrola administracyjna moze
Jednakze obejmowac kontrole celowoSci realizowang przez organ wyzszego szczebla w odniesieniu do
zadan, ktorych wykonanie zostafo spofecznosciom lokalnym delegowane.

3.Kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych powinna by¢ sprawowana z zachowaniem proporcji
miedzy zakresem interwencji ze strony organu kontroli a znaczeniem intereséw, ktére ma on chronic*.
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sie rozdzielaniem srodkow Unii Europejskiej oraz dba o to, zeby wdrazanie Funduszy
Europejskich w Polsce wypetniato cele zatozone dla unijnej polityki spdjnosci. Warto
zauwazy¢, ze w skiad komitetu wchodzg m.in. przedstawiciele samorzadow.
Odpowiedzialnos¢ w zakresie rozdzielania i kontrolowania Funduszy jest podzielona
pomiedzy wiele instytucji. Dla kazdego z programdéw sg wyznaczane instytucje
zarzadzajgce, ktére m.in. przygotowujg procedury i kryteria wyboru projektow; sprawdzajg
czy dofinansowane projekty spetniajg postawione przed nimi wymagania, a deklarowane
przez beneficjentdw wydatki zostaty wiasciwie zrealizowane i zaptacone; oceniajg i
monitorujg postepy w realizacji programu oraz certyfikujg poniesione przez beneficjentow
wydatki tzn. potwierdzajg przed Komisjg Europejskg prawidtowo$é poniesionych przez
beneficjentdw wydatkdw i ich zgodnos¢ z prawem krajowym i unijnym. Instytucje
zarzagdzajgce odpowiadajg za realizacje catego programu, ale swoje zadania czesto
przekazujg instytucjom posredniczgcym. Z kolei instytucje posredniczgce mogg przekazac
cze$¢ swoich zadan instytucjom wdrazajgcym. Dla kazdego programu powotywany jest
komitet monitorujgcy, w ktérego sktad wchodzg m.in. przedstawiciele samorzgdow®.
Zatem samorzad odgrywa znaczgcg, aktywng role zarébwno we wdrazaniu, jak i realizacji
Funduszy Unijnych.

W nawigzaniu do postulatu zawartego w Tezie nr 14 nalezy mie¢ na wzgledzie, ze
panstwo jest dobrem wspdlnym  wszystkich obywateli, a istnieje duze
prawdopodobienstwo, ze tego rodzaju decentralizacja, ktéra jest postulowana w tresci
Tezy, nie bylaby dokonana ,w sposob przyjazny” dla obywateli, tj. nie uwzgledniataby
odpowiedniej proporcji pomiedzy interesem danej spotecznosci lokalnej, a dobrem
wszystkich obywateli.

Przy ocenie Tezy nr 14 trzaba mie¢ na uwadze postulat wyréwnywania szans
pomiedzy jednostkami. Interes ogdlnonarodowy nie musi by¢ zawsze tozsamy z interesem
lokalnym. Wynika to z zasady rownos$ci w ujeciu materialnym, rozpatrywanej w kontekscie
zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, a takze zasady jednolitosci panstwa®.

5. Uwagi koncowe

Wprowadzenie w zycie zmian przepisow prawnych postulowanych w Tezach nr 3 i
nr 5 niesie za sobg ryzyko zmian ustrojowych w Polsce zmierzajgcych w kierunku panstwa
federalnego.

Abstrahujgc od landyzacji rozumianej jako stworzenie federalnego ustroju
panstwowego, ktéra bytaby w oczywisty sposob z treScig art. 3 Konstytucji, nalezy
podkresli¢, ze jakakolwiek koncepcja decentralizacji musiataby w sposéb przyjazny dla
poszanowania ,dobra wspolnego” wszystkich obywateli. Rozumianej w ten sposob
decentralizacji nie uwzglednia tre$¢ Teznr 1, nr 14 inr 17.

Obowigzujgce przepisy dotyczgce samorzadu terytorialnego sg zgodne z
Konstytucjg. Z kolei Konstytucja w catosci spetnia przyjete w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego warunki dla samorzgdnosci terytorialnej. Zmian istniejgcych w tym
zakresie regulacji prawnych nie mozna skutecznie dochodzi¢, powotujgc sie na tre$é
Karty.

Odnoszgc sie na marginesie do ustroju Niemiec warto doda¢, ze w Rozdziale Il
Umowy Poczdamskiej z dnia 2 sierpnia 1945 r. wprowadzono wymog dokonania

42 https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/zasady-dzialania-funduszy/instytucje-i-
system-realizacji-funduszy-europejskich/ (data dostepu: 11 stycznia 2019 r.).
43 Por.: G. Koscielniak, op. cit., s. 24.
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decentralizacji Niemiec zaréwno w sensie gospodarczym oraz politycznym*. Miato to
wptyw tre$¢ Ustawy Zasadniczej RFN (Grundgesetz)®. Uchwalona przez Rade
Parlamentarng Ustawa Zasadnicza zostata zaakceptowana dnia 8 maja 1949 r. przez
naczelnych komendantéw zachodnich stref okupacyjnych. W Ustawie Zasadniczej zawarto
zasady ustrojowe RFN, do ktorych zaliczono m.in. federalizm. Decentralizacja RFN
dokonana poprzez wprowadzenie ustroju federalnego miata przede wszystkim na celu
ostabienie panstwa. Ustawa Zasadnicza zostata ratyfikowana przez komendantow stref
okupacyjnych oraz parlamenty krajowe, lecz nie spotkata sie z akceptacjg niemieckiego
spoteczenstwa*®. Te okolicznosci warto tez mie¢ na uwadze przy ocenie koncepcji
jednolitosci ustrojowej panstwa w poroéwnaniu do ustroju federalnego.

Streszczenie:

W artykule zostaty przeanalizowane kwestie zwigzane z mozliwoscig doprowadzenia do tzw. landyzacji
Polski, rozumianej jako proces przeksztatcenia Polski w panstwo federalne.

Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym. Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia
decentralizacje witadzy publicznej, ktérej nie nalezy postrzega¢ jako mozliwosé wprowadzenia ustroju
federalnego.

Obowigzujgce w Polsce przepisy dotyczgce samorzgdu terytorialnego sg w petni zgodne z Europejskg Kartg
Samorzadu Lokalnego.

Nie jest mozliwe skuteczne domaganie sie zmian ustrojowych w Polsce w oparciu o regulacje zawarte w
Europejskiej Karcie Samorzgdu Lokalnego.

Stowa kluczowe:
decentralizacja, Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, samorzad terytorialny, landyzacja, kontrola
administracyjna

Selected legal aspects of the so-called landisation of Poland

Abstract:

The paper focuses on the possibility of so-called landisation of Poland. Poland ratified The European Charter
of Local Self-Government. The Charter provides that the principle of local self-government shall be
recognised in domestic legislation and, where practicable, in the constitution.The Constitution of the Republic
of Poland includes regulations regarding the local self-government. The basic powers and responsibilities of
local authorities are prescribed in domestic law.

Poland shall be a unitary State. The territorial system of Poland shall ensure the decentralization of public
power. The decentralization is not identical with the federalisation.

Key words:
decentralisation, European Charter of Local Self-Government, local authorities, landisation, administrative
supervision
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