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SAMORZAD TERYTORIALNY W STANIE EPIDEMII

LOCAL GOVERNMENT DURING THE EPIDEMIC
Abstract

One of the manifestations of the systemic crisis in Poland is progressive centraliza-
tion in the management of local affairs. The causes of the phenomenon under analysis
can be justifiably traced to three factors that are complementary to each other. First, in
a constitutional model of the local government which assumes that the legislator has
a decisive influence on the scope of tasks entrusted to local government units as well as on
the degree of independence of their execution. A consequence of a crisis around the agen-
cies of the third estate is also the weakening of the efficiency of judicial measures of protec-
tion of that independence. Secondly, a considerable influence upon the phenomenon under
analysis is exerted by the strategy for fighting the pandemic adopted by the public authori-
ties based upon the construction of a ‘hybrid’ state of emergency where the dominant role is
played by the central public authorities. Thirdly, further politicization of the local govern-
ment has become a particular feature of its operation in the times of the pandemic.
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Wstep

Przedmiotem niniejszej analizy jest sytuacja samorzadu terytorial-
nego w realiach panstwa przezywajacego od dtuzszego juz czasu daleko
idacy kryzys ustrojowy’, ktory spotegowany zostat szczegdlnym stanem
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w sferze — istotnej dla prowadzonych przez nas rozwazan — wladzy sadowniczej zob. np.
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zagrozenia zdrowotnego wywotanego epidemia wirusa SARS CoV-2
(dalej: pandemia). W naszej ocenie jednym z przejawow tego kryzysu
jest postgpujaca degradacja ustrojowej roli samorzadu terytorialnego,
dalsze ograniczenie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
(dalej: j.s.t.), w tym rowniez ostabienie sgdowych mechanizméw jej
ochrony. Przyjeta przez wladze publiczne metoda walki z pandemia, jak
i towarzyszace jej dziatania niezwigzane bezposrednio z samym zagro-
zeniem epidemiologicznym, takze dostarcza dodatkowych argumentéw
$wiadczacych o wzmocnieniu centralistycznych praktyk zarzadzania
sprawami publicznymi. Praktyki te sg sprzeczne z aksjologiag konstytu-
cyjna, zwlaszcza z zasadami: podziatu (art. 10 Konstytucji, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz.
483, ze zm., dalej: Konstytucja), decentralizacji wiadzy publicznej (art.
15 Konstytucji) oraz samodzielnosci samorzadu i jej sgdowej ochrony
(art. 165 ust. 2 Konstytucji).

Analiza prawnych i politycznych determinant aktualnej sytuacji sa-
morzadu terytorialnego wymaga prowadzenia rozwazan na trzech uzu-
pehiajacych si¢ plaszczyznach. Pierwsza z nich jest ptaszczyzna teore-
tyczno-prawna, odwotujaca si¢ do przyjetego przez prawodawce modelu
samorzadu terytorialnego. Druga — plaszczyzna rozwigzan normatyw-
nych (glownie ustawowych), na podstawie ktorych realizowana jest
przez wiladze publiczne strategia walki ze stanem epidemii. Trzecig
wreszcie — plaszczyzna polityczna, zwigzana z rzeczywistym obrazem
funkcjonowania j.s.t., jak i postawami przyjmowanymi przez urzedni-
kow samorzadowych, zwlaszcza w obliczu silnie zarysowanego (zarow-
no na szczeblu centralnym, jak i w perspektywie lokalnej) konfliktu poli-
tycznego. W tym kontek$cie istotnego znaczenia nabiera tu szczegodlnie
problem podatnosci j.s.t. na uleganie niekorzystnym zjawiskom silnej
polityzacji (Holocher, Nalezinski, 2020, s. 190-192).

Oczekiwanymi rezultatami badan jest proba zidentyfikowania i upo-
rzadkowania czynnikéw (prawnych i politycznych), ktore sprzyjaja ten-
dencji do ostabiania samodzielnosci j.s.t., a jednoczesnie zwigkszajg ich
,podatno$¢” na centralistyczne praktyki organdéw wiadzy publicznej.
Nasza gtéwna teza sprowadza si¢ do twierdzenia, ze przyjeta przez
ustrojodawce koncepcja samorzadu terytorialnego w niewielkim stopniu
chroni j.s.t. przed postgpujacym zjawiskiem ograniczania sfery jego
samodzielnego dzialania. Nie bez wplywu na status samorzgdu pozo-
staje takze ogdlny kryzys ustrojowy panstwa, dotykajacy w znacznej
mierze instytucji i mechanizmoéw majacych stanowi¢ gwarancje realnej
partycypacji j.s.t. w wykonywaniu istotnej cze¢sci zadan publicznych
(art. 16 ust. 2 Konstytucji). Towarzyszace zwalczaniu zagrozen epide-
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miologicznych dziatania (prawne i faktyczne) organéw wiadzy publicz-
nej jedynie wzmacniaja te niekorzystne dla statusu samorzadu terytorial-
nego zjawiska.

Model regulacji samorzadu terytorialnego i jego deformacje

Sytuacja ustrojowa, w jakiej znalazt si¢ samorzad terytorialny funk-
cjonujacy w okresie nadzwyczajnego stanu pandemii, pozostaje pod
wplywem trzech kumulujacych sie czynnikow, zwigzanych ze wskaza-
nymi wyzej ptaszczyznami analizy.

Pierwszym z nich jest model regulacji samorzadu terytorialnego,
przyjety w unormowaniach obowigzujacej Konstytucji. W doktrynie
wielokrotnie podkres§lano trudno$¢ w jednoznacznej jego identyfikacji,
zwlaszcza w zestawieniu z klasycznymi koncepcjami teoretycznymi tej
formy ustrojowej (Niewiadomski, 2020, s. 17-19). W kontekscie na-
szych rozwazan istotne znaczenie majg zwtaszcza skutki, jakie przyjeta
przez ustrojodawce regulacja wywotuje w sferze funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego, a wigc w zakresie zadan (przede wszystkim wia-
snych) nalezacych do wlasciwosci j.s.t. i w sposobie rozumienia
idei/zasady samodzielnosci. Nie ulega watpliwosci, ze unormowania
polskiej ustawy zasadniczej nie dajg podstaw do przyjecia jakiejkolwiek
prawnonaturalnej genezy samorzadu terytorialnego, ktéora moglaby zara-
zem potwierdza¢ konstytucyjne zakotwiczenie podmiotowego (przyro-
dzonego 1 pierwotnego wobec panstwa) prawa do samorzadu. Ustrojo-
dawca, w odréznieniu od rozwigzan przyjetych w niektorych krajach
europejskich (np. art. 100 ust. 1 Konstytucji Republiki Czeskiej, art. 119
Konstytucji Republiki Litewskiej, czy tez art. 118 ust. 3 Federalnej
Ustawy Konstytucyjnej Republiki Austrii z 1 pazdziernika 1920 r.), nie
nawigzal zatem bezposrednio do formuly wyrazonej chocby w tresci
3ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Europejska Karta
Samorzgdu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r., dalej: EKSL). W konsekwencji pozbawia to rowniez uzasadnie-
nia teze¢ o przystugujacych samorzadowi terytorialnemu ,,z natury rze-
czy” konkretnych zadaniach publicznych, ktorych wykonania nie moze
by¢ on pozbawiony (Sarnecki, 2005)°.

2 Na marginesie zaznaczy¢ nalezy, ze odwolywanie si¢ do ,,istoty” czy ,,natury rze-
czy” jest dyskusyjne, jak zreszta sama koncepcja natury rzeczy. Problematyczno$¢ tej
konstrukcji wynika przede wszystkim z jej filozoficznego i filozoficzno-prawnego uwi-
ktania. Najogolniej rzecz ujmujac, oznacza to, ze sposob rozumienia owej natury oraz
przypisanie jej znaczenia i funkcji sg uzaleznione od akceptowanej koncepcji prawa.
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Realizowana przez polskiego ustrojodawce koncepcja nawiazuje
wprost do tzw. teorii panstwowych samorzadu terytorialnego (Panejko,
1934; Bigo 1928), zauwazy¢ przy tym nalezy, ze nawet gdyby przypisaé
jej walor koncepcji ,,umiarkowanej” (naturalno-panstwowej) (zob. Sko-
czylas, Pigtek, 2016, s. 417-418), to nadal nie daje ona podstaw dla de-
kodowania konkretnego wzorca oceny rozwigzan ustawowych rozgrani-
czajacych zadania publiczne migdzy j.s.t. a struktury administracji
rzadowej. W doktrynie stusznie podkresla sig, Ze ani z tresci art. 16 Kon-
stytucji, formutujacego nakaz powierzenia samorzadowi terytorialnemu
»istotnej czes$ci” zadan publicznych, ani tez z unormowania art. 166
Konstytucji, w ktorym ustrojodawca deklaruje wykonywanie przez j.s.t.
zadan wiasnych jako zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej, nie da si¢ wyodrebni¢ konkretnych, ,,mate-
rialnych” kryteriow pomocnych w kwalifikowaniu zadan przypisanych
do wilasciwosci samorzadu terytorialnego (wyrok TK z 29.11.2005 r.,
sygn. P 16/04). Wobec braku konkretnych i jednoznacznych w tresci
unormowan rangi konstytucyjnej® kwestia okreélenia zakresu zadan rea-
lizowanych przez samorzad terytorialny czy to w formie zadan wila-
snych, czy zadan zleconych (zob. Czarny, 2019), pozostaje zatem w gestii
aktualnego ustawodawcy, ktory otrzymat znaczng swobode regulacyjna.
To od jego woli politycznej zalezny jest wigc w istocie stopien rzeczywi-
stej decentralizacji wykonywania zadan publicznych. Unormowania
konstytucyjne nie wydaja si¢ za$ tworzy¢ w tej mierze szczegdlnie sku-
tecznej zapory przed nadmiernie centralistycznym podej$ciem legislaty-
wy. Bariery takiej nie kreuje w szczegolnos$ci domniemanie wlasciwo-
$ci samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan publicznych
przewidziane w art. 163 Konstytucji. Nie wynikajag bowiem z niego
zadne ,,materialne” ograniczenia swobody ustawodawcy w wylaczeniu
okreslonych kategorii zadan publicznych z zakresu dziatania j.s.t.*

W konsekwencji nie jest rowniez tatwo ustali¢ precyzyjnie trescCi
konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu. W doktrynie jest ona
wyinterpretowywana z norm konstytucyjnych i ustawowych. Najczesciej
jest definiowana jako gwarantowana konstytucyjnie, wyodrgbniona

% Na podobienstwo choéby uregulowan art. 118 ust. 3 austriackiej ustawy zasadni-
czej. Analogiczny, odnoszacy si¢ do kategorii zadan wtasnych j.s.t., art. 166 ust. 1 Kon-
stytucji nie wyraza natomiast normy o charakterze ,,samowykonalnym”, a wig¢c nie nada-
je sie do bezposredniego zastosowania, zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji (zob. Czarny,
2019, s. 505, Objasnienie do art. 166).

4 Zdaniem P. Czarnego, dla ewentualnego okreslenia ,,minimum zadaniowego” sa-
morzadu terytorialnego, ktorego ustawodawca nie moze naruszy¢, bardziej przydatne —
anizeli unormowania Konstytucji — moze si¢ okaza¢ skonfrontowanie rozwigzan usta-
wowych z trescia art. 4 ust. 3 EKSL (zob. Czarny, 2019, s. 496, Objasnienie do art. 163).
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i okre§lona prawem sfera mozliwos$ci decydowania o swoich sprawach
w ramach prawa. Sporny jednak pozostaje zaréwno rodzaj tych spraw,
jak 1 zakres swobody i sposob ich wyznaczania (ilo$ciowy czy jakoscio-
wy) przez prawodawce. Podzielamy poglad, wedle ktorego samodzielno-
$ci samorzadu terytorialnego nalezy upatrywac nie w fakcie catkowitego
uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale jasnego, precyzyjnego okreslenia
przypadkow, kiedy panstwo moze wkracza¢ w sfer¢ dzialalnosci samo-
rzadu (Niewiadomski, 2020, s. 19). Naruszenie sfery samodzielno$ci
moze si¢ dokonywac na wielu plaszczyznach, dlatego zasade samodziel-
nosci samorzadu nalezy traktowaé jako dyrektywe postepowania zarow-
no dla ustawodawcy na ptaszczyznie stanowienia prawa, jak i dla
wszystkich innych podmiotow wchodzacych w relacje (publiczno-
i prywatnoprawne, w sferze imperium i dominium) z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego (zob. Jagoda, 2011, s. 27-82)°. Zaznaczyé réwno-
cze$nie nalezy, ze ,,samodzielno$¢ gminy nie oznacza jej suwerennosci
wobec panstwa. Samodzielna gmina nie jest bowiem jednostka autono-
miczng, skoro samorzad nie jest tozsamy z autonomig. Samodzielnos¢
gminy jest samodzielnoscig prawng w panstwie, samodzielno$cig wobec
organdéw administracji rzgdowej, co oznacza, ze ma zawsze charakter
wzgledny, albowiem kazda j.s.t. dziala w ramach prawa i jest podpo-
rzadkowana temu prawu” (Giejtaszewska, 2018, s. 80-97).

Skoro wigc brak jest uchwytnych kryteridw materialnych pozwala-
jacych na weryfikacj¢ decyzji prawodawcy odnoszacych si¢ do zakresu
samodzielnosci j.s.t., dodatkowego znaczenia nabieraja wszelkie formal-
ne gwarancje poprawnosci dokonywanego wobec samorzadu terytorial-
nego ,,przydziatu” zadan. Wigza¢ je nalezy przede wszystkim z elemen-
tami tre§ciowymi formuly panstwa prawnego, ktorej konsekwencja jest
zarowno obowigzek poszanowania konstytucyjnej zasady legalizmu (art.
7 Konstytucji), jak i respektowanie materialnych sktadnikéw ksztattuja-
cych tzw. standardy prawidlowej (przyzwoitej) legislacji. Z perspektywy
lokalnej kolosalnego znaczenia nabiera zaréwno koniecznos¢ dochowa-
nia przez prawodawce wiasciwej formy normowania plaszczyzny funk-
cjonalnej j.s.t., ale rowniez dostosowania si¢ do wymogdéw procedural-
nych przy stanowieniu norm prawnych odnoszacych si¢ do statusu
samorzadu terytorialnego (Florczak-Wator, 2019, s. 29).

® Przyjmuje sie, ze wyrazona w art. 165 ust. 2 ochrona sgdowa samodzielnosci,
w powigzaniu z przestankami zawartymi w art. 16 ust. 2, gwarantuje samodzielno$é
administracyjnoprawna samorzadu terytorialnego, a w powigzaniu z przestankami
wymienionymi w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP gwarantuje takze samodzielno$é
cywilnoprawna.
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Nie bez wptywu na konstytucyjny status samorzadu terytorialnego
pozostaje takze — wskazywany juz na wstepie — kryzys organow wiadzy
sadowniczej. Przektada si¢ on bezposrednio na realnos¢ deklaracji ustro-
jodawcy dotyczacej sagdowej ochrony samodzielnosci j.s.t. Kryzys ten
zwiazany jest nie tylko z widocznym spowolnieniem ich dziatalnosci®
w ostatnich kilku latach, ale réwniez — zapoczatkowanym znacznie wcze-
$niej — ostabianiem skutecznos$ci przyznanych tym jednostkom $rodkéw
ochrony sadowej. Jest to zwigzane zarowno z niezmiernie restryktywna
linig orzeczniczg polskiego sadu konstytucyjnego odnosnie do kompe-
tencji j.s.t. do wystgpowania z wnioskami w sprawach konstytucyjnosci
i legalnos$ci prawa (art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji) (Nalezinski, 2019,
S. 572), jak rowniez pozbawieniem ich legitymacji do wystepowania ze
skarga konstytucyjna (postanowienie TK z 29 pazdziernika 2001 r., Ts
72/01, OTK ZU z 2001, Nr 8, poz. 298; Florczak-Wator, 2019, s. 261).

Strategia walki z epidemia

W analizowanym przez nas okresie opisane wyzej okolicznosci
spotegowane zostaly drugim, niezmiernie istotnym czynnikiem. Jest on
zwigzany z przyjeta przez ugrupowania polityczne sprawujace wladze
prawng strategia walki ze zjawiskami epidemii. Najogélniej rzecz uj-
mujac, polega ona na rezygnacji z wykorzystania ktorejkolwiek z od-
mian stanow nadzwyczajnych przewidzianych w przepisach rozdziatu
X1 Konstytucji i zastosowaniu — blizej nieznanej ustrojodawcy — kon-
strukcji ,,stanu nadzwyczajnego hybrydowego” (Krzeminski, 2020).
Jak pisze M. Krzeminski, mamy sytuacje, w ktorej organy wladzy pu-
blicznej dziataja wedle regut przewidzianych przez Konstytucj¢ dla
stanu nadzwyczajnego, ale nie wprowadzajac tego stanu formalnie,
staraja sic unikna¢ ograniczen’, ktore na te okoliczno$¢é wprowadza
Konstytucja. To wprowadzenie (ad hoc, poza trybem przewidzianym
przez Konstytucje) $rodkéw nadzwyczajnych, zmieniajacych sposob
dziatania wtadz publicznych, ma przy tym bezposredni wptyw nie tyl-
ko na prawa i wolnosci jednostki, ale takze na funkcjonowanie samo-
rzadow (Krzeminski, 2020).

® W przypadku Trybunalu Konstytucyjnego mozna wrecz mowié o przejsciowych
stanach paralizu tej instytucji (zob. blizej: Radziewicz, Tuleja, red., 2017).

"W praktyce wigzato sie to zarowno z problemem przeprowadzenia w okresie
pandemii wyboréw prezydenckich, jak rowniez kwestia odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej z tytutu wyrdéwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczen
W czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela (art. 228 ust.
4 Konstytucji).
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Pomijajac w tym miejscu zar6wno ocen¢ motywow postuzenia sie
tego rodzaju mechanizmem przez wiadze polityczne, jak i problem kon-
stytucyjnosci poszczegolnych podejmowanych w jego ramach rozstrzy-
gniec, warto zwroci¢ uwage na dwa istotne nastepstwa, ktore strategia ta
powoduje dla sfery funkcjonowania j.s.t. w czasie pandemii. Po pierw-
sze, opiera si¢ ona na silnie centralistycznym, a zarazem znaczgco ogra-
niczajacym samodzielno$¢ j.s.t. podej$ciu prawodawcy do zwalczania
zjawisk epidemicznych zwigzanych z wirusem COVID-19. Po drugie,
wobec lakoniczno$ci konstytucyjnych regulacji materialno-prawnych
dotyczacych zakresu zadan realizowanych przez j.s.t. (patrz wyzej) pra-
wodawstwo ,,covidowe” dodatkowo wzmacnia tendencje¢ ustawowego
(a nawet w znacznej mierze takze podustawowego) normowania sfery
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, i to w Kierunku znaczacego
zawgzania jego samodzielnos$ci.

Argumentoéw na rzecz takiej ich oceny dostarczaja przepisy aktow
prawnych uchwalanych w okresie od marca 2020 r. (Kaczan, 2020,
S. 18), zwlaszcza ustawy z 28 marca 2020 r. o szczegbdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotywanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 374, dalej: ustawa COVID). Doty-
czy to w szczegolnosci przyjetych w niej rozwiazan.

Niewatpliwym przejawem opisanej wyzej polityki (centralnych)
wiladz publicznych sg przede wszystkim unormowania art. 10 ust. 1 i art.
11 ust. 1, kreujgce blankietowe upowaznienia do dziatania przedstawi-
cielom administracji rzadowej. Pierwszy z nich stanowi, ze Prezes Rady
Ministrow moze, na wniosek ministra wlasciwego do spraw zdrowia,
natozy¢ na jednostke samorzadu terytorialnego obowigzek wykonania
okre$lonego zadania w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19.
Drugi z kolei upowaznia wojewode do wydawania polecen obowigzu-
jacych m.in. organy samorzadu terytorialnego, samorzadowe osoby
prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowos$ci prawnej. ,,Polecenia te wydawane sg w drodze decyzji ad-
ministracyjnej i podlegaja natychmiastowemu wykonaniu. Zagwaranto-
wana wigc konstytucyjnie zasada samodzielnosci samorzadu terytorial-
nego moze w praktyce, na podstawie powyzszych sformutowan, ulec
pewnej rekonstrukcji w sytuacji zagrozenia dla bezpieczenstwa obywate-
1i” (Krawczyk, 2020).

Szansy na zachowanie czy powrdt do samodzielno$ci samorzadu
mozna by si¢ dopatrywaé wprawdzie w dwodch cechach tych rozwigzan,
mianowicie ich przejéciowosci (epizodycznos$ci) oraz ograniczonym
zakresie zastosowania, wynikajgcym z przedmiotu i celu regulacji. Pro-
blem w tym jednak, ze nie wszystkie przepisy ustawy zostaly objete
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ograniczonym w czasie obowigzywaniem, a ponadto nie odnoszg si¢ one
(a przynajmniej cze$¢ z nich), wytacznie do zwalczania koronawirusa.
Z jednej bowiem strony ,art. 1 ustawy ogranicza jej zastosowanie do
zwalczania choréb wywotanym tzw. koronawirusem COVID-19, ale juz
tytul ustawy i odpowiednie przepisy zmieniajgce inne ustawy rozciagaja
jej zastosowanie praktycznie na wszelkie choroby zakazne. W praktyce
moze to oznaczac, ze bedziemy mieli do czynienia z elementami perma-
nentnego stanu wyjatkowego pod pretekstem zwalczania bardzo szeroko
pojetych chordb zakaznych” (Zajadto, 2020). Konsekwencje prawne
i spoteczne takiego stanu rzeczy sg trudne do przewidzenia.

Oprocz zarzutéw dotyczacych kierunku ustawodawstwa czy kon-
kretnych rozwigzan nalezy zwroci¢ uwage jeszcze na kwestie sposobu
stanowienia prawa. Scisle koresponduja one z problemem sygnalizowa-
nych wyzej gwarancji ustrojowego statusu samorzadu terytorialnego.
Problemy te oczywiscie nie sag nowe, natomiast aktualna sytuacja po-
twierdzita istniejgce juz nieprawidtowe praktyki legislacyjne. W pierw-
szej kolejnosci dotyczy to szybkosci $ciezki legislacyjnej. Kalendarium
legislacyjne wygladato nastepujaco: projekt ustawy COVID wptynat do
Sejmu 1 marca 2020 r., a juz 8 marca 2020 r. wszedl w zycie (Kaczan,
2020, s. 5-48). Nie tylko wigc tre$¢ przepisow, ale takze sposob ich pro-
cedowania, jak zauwaza J. Zajadto, wpisuje si¢ w pewien specyficzny
typ sprawowania wladzy, jaki cechuje partie polityczne majace obecnie
wiekszo$¢ sejmowa. Dosy¢ wyraznie wida¢ postgpujacy prymat biezacej
polityki nad prawem, a ten skutkuje z kolei rozwigzaniami centralizmu
oraz arbitralnego woluntaryzmu i decyzjonizmu (Zajadto, 2020). Stuza
temu w szczegdlno$ci zawarte w ustawie pojecia otwarte, nieprecyzyjne
i niedookreslone, otwierajace pole do swobodnego uznania, czy zacho-
dzi, czy tez nie zachodzi potrzeba zastosowania przez organy wladzy
wykonawczej przewidzianych w ustawie, w niektorych przypadkach
bardzo radykalnych, srodkéw administracyjnych. Jak podkresla J. Zaja-
dto, problem nie polega na tym, ze z tych bardzo otwartych kompetencji
rzeczywiscie skorzystajg, lecz na tym, ze w kazdej chwili dosy¢ arbitral-
nie mogg skorzysta¢. Dodatkowo niepokoi fakt, ze ewentualna kontrola
tych potencjalnych dziatan jest dos¢ iluzoryczna, poniewaz w praktyce
ogranicza si¢ do obowigzku sktadania Sejmowi okresowych sprawozdan
(Zajadto, 2020).

Podsumowujac, podane przyktady badz juz stanowia naruszenie
prawa przez organy wtadzy, badz do takiego naruszenia mogg prowa-
dzi¢. Dotyczy to w szczegolnosci pogwalcenia zasady legalizmu tak
w sferze stanowienia, jak i stosowania prawa. W pierwszym przypadku
moze ono polega¢ na naruszeniu zasad dotyczacych ksztaltowania wa-
runkow funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Sprowadza
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si¢ to przede wszystkim do pominigcia wymogu uregulowania w sposob
jasny i niesprzeczny podstaw dziatan j.s.t. aktem prawnym o randze
ustawy, a jednocze$nie postugiwania si¢ przez wtadze polityczne ,,pra-
wem pozaustawowym®, co zagraza nie tylko konstytucyjnym gwaran-
cjom stabilno$ci rozwigzan dotyczacych j.s.t., ale w szerszej perspekty-
wie prowadzi do rozchwiania systemu zrodet prawa i podwazenia
skuteczno$ci ochrony jego niesprzecznosci i zupetnosci. W naszej ocenie
moze to mie¢ rowniez bezposredni wplyw na realizacje zasady legalizmu
przez same j.s.t., zarowno w kontekscie warunkoéw prawidlowego sta-
nowienia prawa na poziomie lokalnym (prawa miejscowego), jak i ko-
nieczno$ci swoistego redefiniowania wymogoéw zwigzania j.s.t. ustawa-
mi i aktami podustawowymi.

Z kolei w drugim przypadku, a wigc w sferze stosowania prawa, naru-
szenia zasady dzialania zgodnie z prawem upatrujemy przede wszystkim
w bezpodstawnym domniemaniu przez organy wiadzy panstwowej kompe-
tencji na swojg rzecz oraz arbitralnym (dyskrecjonalnym), czgsto politycznie
i partykularnie motywowanym, ich wykonywaniem (Bachmann, 2020).

Polityzacja samorzadu

Trzecim czynnikiem wymagajacym uwzglednienia przy ocenie
ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego w stanie pandemii jest na-
szym zdaniem widoczna polityzacja funkcjonowania j.s.t. w tej szcze-
golnej sytuacji. Chodzi tutaj o upolitycznienie rozumiane jako instru-
mentalne naruszenie wyznaczonych granic miedzy politykg a prawem,
czesto utozsamiane z dziataniem ad hoc, motywowanym jedynie party-
kularyzmem, przekraczajace uzasadnione prawnie i usprawiedliwione
okoliczno$ciami potrzeby wspélnoty samorzadowej. Takze i ono ma
posrednie przyczyny w konstytucyjnym modelu tej instytucji. Blizsza
analiza prawnych i politycznych konsekwencji rozstrzygnig¢ ustrojo-
dawcy co do zakresu unormowania i tresci zasad, na ktorych opierac si¢

8 Glosno komentowanym przykladem takiego postgpowania byta dziatalnoé pra-
wotworcza Generalnego Dyrektora Laséw Panstwowych oraz dyrektoréw parkow naro-
dowych, wyrazajaca si¢ w postaci — wydanych bez nalezytej podstawy prawnej — zarza-
dzen zakazujacych wstgpu do laséw i parkow narodowych; zob. tez stanowisko w tej
sprawie Rzecznika Praw Obywatelskich wyrazone w piSmie z 7 kwietnia 2020 r.,
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/RPO%20d0%20Ministra%20%C5%9Arodowiska%
20ws%20wst%C4%99pu%20d0%201as%C3%B3w%2C%207.04.2020.pdf (2.10.2020);
W szerszym kontekScie watpliwosci wywolywaé musi réwniez stopien ,,szerokosci
i glebokos$ci” regulacji przyjmowanych w rozporzadzeniach w sprawie COVID 19 wy-
dawanych na podstawie przepisow ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019, poz. 1239, ze zm.).
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ma proces wylaniania organow stanowiacych i wykonawczych j.s.t. (art.
169 ust. 2 i 3 Konstytucji), wykracza poza ramy niniejszych rozwazan.
Niemniej jednak warto podkresli¢, ze pozostawienie ich szczegdtowego
okreslenia (w r6oznym zakresie w zalezno$ci od rodzaju organow j.s.t.)
znaczaco utatwia postepujaca polityzacje funkcjonowania samorzadu na
kazdym ze szczebli podziatu terytorialnego panstwa. Nastepstwem tego
staje si¢ czesto konieczno$¢ wypracowywania — nietatwych w polskich
realiach politycznych — mechanizmoéw ,,kohabitacyjnych” nie tylko we
wzajemnych relacjach organdéw stanowigcych i wykonawczych danej
j.s.t., ale rOwniez pomig¢dzy j.s.t. usytuowanymi na réznych szczeblach
podziatu terytorialnego panstwa. Nie pozostaje to bez wptywu na moty-
wacje 1 postawy przyjmowane przez urzednikow samorzadowych przy
okazji rozwigzywania konkretnych probleméw faktycznych towarzysza-
cych funkcjonowaniu j.s.t. Reprezentatywne przyktady takich zréznico-
wanych zachowan mozna byto zaobserwowa¢ cho¢by w sytuacji natoze-
nia na organy wykonawcze gmin obowigzku udostepnienia Poczcie
Polskiej S.A. spiséw wyborcéw zamieszkalych na terenie gminy na po-
trzeby tzw. wyboroéw korespondencyjnych organizowanych przez wiadze
w maju 2020 r. (zob. https://wroclaw.wyborcza.pl/wroclaw/7,35771,259
13702,nawet-samorzadowcy-z-pis-poczcie-polskiej-nie-przekazali-spisu.
html oraz https://lodz.wyborcza.pl/lodz/7,35136,26340182,nie-bedzie-pos
tepowania-ws-przekazywania-danych-poczcie-polskiej.html).

Zakonczenie

Obserwacja rzeczywisto$ci sktonita nas do stwierdzenia, ze aktualna
sytuacja jest czasem swoistej epidemii ustrojowej. Na takie okre$lenie
stanu samorzadu i samorzadnosci pozwolita nam analiza tresci aktow
prawnych oraz praktyki ich stosowania, ktére wskazujg na niepokojacy
wzrost zjawisk uznawanych za niepozadane z punktu widzenia funda-
mentalnych dla porzadku prawnego zasad. Czestotliwos¢ wystepowania
i rodzaj tych ,,chorobowych” zjawisk znaczaco przekracza ilo$¢ (a czesto
takze doniosto$¢) réwniez wczesniej wystepujacych nieprawidtowosci.
To niepokojace epidemiczne zjawisko traktujemy jako pewien proces
(o charakterze prawnym i faktycznym), polegajacy na centralizacji za-
rzadzania sprawami lokalnymi. Co istotne, towarzyszy temu istotne
ostabienie sagdowych gwarancji ochrony samodzielno$ci j.s.t. w tych
sprawach, ktore z woli prawodawcy przypisane zostalo do wlasciwosci
samorzadu terytorialnego.

Strategia walki z pandemig bez watpienia stanowi jeden z istotnych
elementéw zarzadzania sprawami publicznymi. Jest realizacjg okreslo-
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nej, centralistycznie zorientowanej polityki, ktora byta i jest widoczna
rowniez w innych dziedzinach Zycia spolecznego. Samorzad zostat
uznany jednak jedynie za jeden z wielu podmiotéw/instytucji, ktory stat
(i by¢ moze wciagz jeszcze stoi) na drodze do realizacji takiego modelu
polityki. Zakres i charakter zmian (ustawowych i podustawowych)
wskazuja na to, ze stuzyly one realizacji okreslonego zamystu politycz-
nego, sprzecznego z ideg samodzielnosci samorzadu. Przyjecie takiego
modelu zwalczania zjawisk epidemicznych zwigzanych z wirusem ula-
twit brak jednoznacznie wyrazonej w przepisach prawa (konstytucyjnych
i ustawowych) koncepcji samorzadu, w szczegdlnosci brak jasnego okre-
Slenia zakresu zadan wilasnych samorzadu i granicy, ktora wyznaczataby
w sposob czytelny i konsekwentny to, co panstwowe, od tego, co samo-
rzagdowe. Mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze w aktualnej sytuacji poli-
tyczno-prawnej sposobem unikni¢cia takich tendencji byloby przyjecie
modelu, w ktérym zadania wlasne samorzadu (a przynajmniej niezbgdne
ich minimum) zostalyby enumeratywnie i expressis verbis wyrazone
w unormowaniach Konstytucji, cho¢by na wzor wskazywanych wyzej
rozwiazan austriackich. Rozstrzygniecie takie mogloby stanowi¢ sku-
teczne ograniczenie (takze na przyszto$¢ i nie tylko w sytuacjach nad-
zwyczajnych) dla wprowadzania ustawowych i podustawowych rozwig-
zan ostabigjgcych samodzielno$¢ samorzadu. Oczywiscie spotkaloby si¢
ono zapewne z zarzutem zbytniej kazuistycznosci i petryfikacji, ale przy
aktualnej woli politycznej prawodawcy, idacej wbrew aksjologii konsty-
tucyjnej, bytoby kosztem, ktory nalezatoby zaakceptowac.

Powyzsze konstatacje sg do$¢ pesymistyczne, nie daja bowiem na-
dziei na szybki powrot do ,.konstytucyjnej normalnosci” po opanowaniu
sytuacji kryzysowej wywotanej pojawieniem si¢ wirusa. Nie jest to
zresztg tylko i wylacznie kwestia ,,politycznej” woli, a bardziej praw-
nych mozliwos$ci przywrdcenia stanu poprzedniego. Owo przywrdcenie
wydaje si¢ w konteksScie aktualnego stanu swoistym oczekiwaniem mi-
nimum.

Bibliografia

Bachmann, K. (2020). Polska nie jest podzielona. Tygodnik Powszechny, 20 lipca 2020;
https://www.tygodnikpowszechny.pl/polska-nie-jest-podzielona-164219 (30.09.2020).

Czarny, P. (2019). Objasnienie do art. 166. W: P. Tuleja (red.), Konstytucja RP. Komen-
tarz. Warszawa: Wolters Kluwer.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985r. (Dz.U. 21994 r., Nr 124, poz. 607 ze zm.).

Florczak-Wator, M. (2019). Objasnienie do art. 2. W: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa: Wolters Kluwer.



Samorzqd terytorialny w stanie epidemii 59

Florczak-Wator, M. (2019). Objasnienie do art. 79. W: P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa: Wolters Kluwer.

Giejtaszewska, G. (2018). Prawne uwarunkowania decentralizacji zadah publicznych
w Polsce, Przeglgd Prawa Publicznego 2, 80-97.

Holocher, J., Nalezinski, B. (2020). Politycznos$¢ kontroli konstytucyjnosci aktow norma-
tywnych w systemie prawa polskiego — wybrane problemy, Przeglgd Prawa i Ad-
ministracji CXXII, Wroctaw (w druku).

https://wroclaw.wyborcza.pl/wroclaw/7,35771,25913702,nawet-samorzadowcy-z-pis-po
czcie-polskiej-nie-przekazali-spisu.html (27.09.2020).

https://lodz.wyborcza.pl/lodz/7,35136,26340182,nie-bedzie-postepowania-ws-przekazyw
ania-danych-poczcie-polskiej.html (27.09.2020).

Jagoda, J. (2011). Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego.
Warszawa: Wolters Kluwer.

Kaczan, D. (2020). Reakcja ustawodawcy na pojawienie si¢ wirusa SARS-CoV-2 —
analiza ustawy z dnia 2 marca 2020 r., Przeglgd Prawa Medycznego, 1 (3).

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

Krawczyk, R.P. (2020). Opinia: organy nadzoru w okresie pandemii koronowirusa,
https://samorzad.pap.pl/kategoria/opinie/opinia-organy-nadzoru-w-okresie-pandemii
-koronowirusa (13.09.2020).

Krzeminski, M. (2020). Hybrydowy stan nadzwyczajny, portal Konstytucyjny.pl, http://
konstytucyjny.pl/marcin-krzeminski-hybrydowy-stan-nadzwyczajny/ (27.09.2020).

Nalezinski, B. (2019). Objasnienie do art. 191. W: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa: Wolters Kluwer.

Niewiadomski, H. (2020). Samorzad Terytorialny RP w $wietle 30 lat doswiadczen
(spojrzenie z perspektywy regulacji prawnej). Samorzqd Terytorialny nr 4, 17-28.

Panejko, J. (1934). Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego. Wilno: Sktad Glowny
w Ksiegarni §w. Wojciecha.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 29 pazdziernika 2001 r., Ts 72/01, OTK ZU
z 2001, Nr 8, poz. 298.

Radziewicz, P., Tuleja, P. (red.), (2017). Konstytucyjny spor o granice zmian organizacji
i zasad dziatania Trybunalu Konstytucyjnego: czerwiec 2015 — marzec 2016. War-
szawa: Wolters Kluwer.

Sadurski, W. (2019). Poland’s Constitutional Breakdown. Oxford: Oxford Universsity
Press.

Sarnecki, P. (2005). Uwaga (4) do art. 16 Konstytucji. W: L. Garlicki (red.), Komentarz
do Konstytucji RP, wyd. V. Warszawa.

Skoczylas, A., Piatek W. (2016). Objasnienie do art. 16. W: M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja. Komentarz, t. I. Warszawa: C. H. Beck.

Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich wyrazone w pismie z 7 kwietna 2020 r.
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/RP0%20d0%20Ministra%20%C5%9Aro
dowiska%20ws%20wst%C4%99pu%20d0%20las%C3%B3w%2C%207.04.2020.pdf
(2.10.2020).

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotywanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 374).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29.11.2005 r., sygn. P 16/04, OTK ZU z 2005,
nr 10A, poz. 119.


https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/RPO%20do%20Ministra%20%C5%9Arodowiska%20ws%20wst%C4%99pu%20do%20las%C3%B3w%2C%207.04.2020.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/RPO%20do%20Ministra%20%C5%9Arodowiska%20ws%20wst%C4%99pu%20do%20las%C3%B3w%2C%207.04.2020.pdf

60 BoGuMit NALEZINSKI, JUSTYNA HOLOCHER

Wyrzykowski, M. (2017). ,,Wrogie przejecie” porzadku konstytucyjnego. W: M. Namy-
stowska, M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomutka, A. Piszcz (red.), Wyzwania dla
ochrony konkurencji i regulacji rynku. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profeso-
rowi Tadeuszowi Skocznemu, Warszawa, 831-853.

Zajadlo, J. (2020). Demokracja deliberatywna w putapce. Trzy grzechy ustawy dotyczg-
cej koronawirusa, http://konstytucyjny.pl/jerzy-zajadlo-demokracja-deliberatywna-
w-pulapce/ (29.09.2020).

Zalasinski, T. (red.), (2019). Jak przywrécié paristwo prawa. \Warszawa.

Data przestania tekstu: 04.10.2020 r.; data zaakceptowania tekstu: 29.10.2020 r.


http://konstytucyjny.pl/jerzy-zajadlo-demokracja-deliberatywna-w-pulapce/
http://konstytucyjny.pl/jerzy-zajadlo-demokracja-deliberatywna-w-pulapce/

