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Samorzad terytorialny w Polsce w $wietle
konstytucyjnej zasady podzialu wladz

Streszczenie

CEL NAUKOWY: W artykule podjeto problematyke statusu ustrojowego
samorzadu terytorialnego z perspektywy ustanowionej w Konstytucji RP zasady
podziatu wladz. Podjeto trzy problemy badawcze: Czy w tradycyjnych kon-
cepgjach podziatu wladz wyodrebniano wtadze samorzadowa? Czy w Swietle
konstytucyjnej zasady podzialu wtadz mozna samorzad terytorialny uzna¢
za wtadze? Co oznacza pojecie czwartej wladzy w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego?

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: W badaniach wykorzystano metody
badawcze z dyscypliny nauki o polityce i administracji oraz nauk prawnych:
metode analizy i krytyki pis$miennictwa naukowego, metode jezykowo-logiczna,
metode teoretyczno-prawng oraz metode instytucjonalna.

PROCES WYWODU: W artykule przedstawiono wybrane tradycyjne kon-
cepgje podziatu wladz, w tym teorie Monteskiusza bedaca podstawa dla wspdt-
czesnej zasady podzialu wtadz, wyodrebniono trzy stanowiska dotyczace relacji
zasady podziatu wtadz i samorzadu terytorialnego oraz wskazano, co oznacza
pojecie czwartej wladzy w odniesieniu do samorzadu terytorialnego.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Samorzad terytorialny moze zosta¢
uznany za czwarta wladze w znaczeniu nieformalnym. Okreslenie , czwarta
wladza” jest stosowane w celu zaakcentowania znaczenia i dowartosciowania
okreslonych instytucji, natomiast w swietle zasady podziatu wtadz nie mozna
samorzadu uznad za jedna z wltadz w panistwie.

Sugerowane cytowanie: Sieklucki, D. (2023). Samorzad terytorialny
w Polsce w $wietle konstytucyjnej zasady podziatu wtadz. Horyzonty Polityki,
14(46), 69-86. DOI: 10.35765/HP.2352.
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WNIOSKI,INNOWACJE,REKOMEND A CJE: Koncepcja podziatu wtadz
Monteskiusza stanowi podstawe organizacji wspdtczesnych panstw demokra-
tycznych, ale nie obejmuje calej ich ztozonosci. Dlatego coraz popularniejsze staja
sie¢ propozycje uzupelniania tego podziatu o podziaty dodatkowe, tj. pionowy
podziat wladz i multi-level governance.
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Abstract

SELF-GOVERNMENT IN POLAND IN THE LIGHT
OF THE CONSTITUTIONAL PRINCIPLE
OF THE SEPARATION OF ESTATE

RESEARCH OBJECTIVE: The article discusses the status of self-government
from the perspective of the principle of the separation of powers established in
the Constitution of the Republic of Poland. Three research problems are exam-
ined: Did the traditional conceptions of the separation of powers distinguish the
local government? In the view of the constitutional principle of the separation of
powers, can self-government be regarded as an estate? What does the concept
of the fourth authority mean in relation to self-government?

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: The research employed
research methods from the disciplines of political and administrative sciences
and law sciences: the method of analysis and criticism of scientific literature,
the linguistic-logical method, the theoretical-legal method and the institutional
method.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article presents selected
traditional concepts of the division of powers, including Montesquieu’s theory
which is the basis for the contemporary principle of the division of powers, dis-
tinguishes three positions on the relationship between the principle of the divi-
sion of powers and self-government and indicates what the concept of the fourth
estate means in relation to self-government.

RESEARCH RESULTS: Self-government may be considered a fourth estate
in an informal meaning. The term fourth estate is used to emphasise the im-
portance and value of certain institutions, while in the light of the principle of
the separation of powers local government cannot be considered as one of the
authorities in the state.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
Montesquieu’s concept of the separation of powers is the framework for the
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organisation of contemporary democratic states, but it does not embrace all their
complexity. Therefore, proposals are becoming increasingly popular to supple-
ment this division with additional divisions, such as the vertical separation of
powers or Multi-level Governance.

KEYWORDS:
power, separation of powers, self-government, constitution

WSTEP

Samorzad terytorialny to jedna z najwazniejszych instytucji ustro-
jowych, konstytucyjnych i politycznych, ktorej doniostos¢ wyraza
sie¢ w koniecznosci nieprzerwanego swiadczenia ustug publicznych
majacych na celu zaspokajanie réznorodnych potrzeb zbiorowych
mieszkancéw. Zdolnosc¢ do realizacji zadan publicznych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego uwarunkowana jest przez szereg
roznorodnych czynnikéw, wsrod ktdérych kluczowe miejsce zajmuje
pozycja politycznoustrojowa, obejmujace w szczegdlnosci usytu-
owanie w strukturze wtadz publicznych oraz posiadanie atrybutéw
wladzy panstwowej. Lawrence Pratchett (2004, s. 358) akcentuje
przede wszystkim samodzielnos¢ jako atrybut samorzadu teryto-
rialnego, przejawiajaca sie w jego wolnosci od ingerencji wtadz cen-
tralnych i samodzielnosci decyzyjnej stanowiacych wyraz lokalnej
tozsamosci.

Ogdlnym celem artykutu jest przedstawienie pozycji ustrojowej
samorzadu terytorialnego w Polsce z perspektywy zasady podziatu
wladz. Cele szczegdtowe to udzielenie odpowiedzi na nastepujace
pytania badawcze: Czy zasada podziatu wtadz w ujeciu teoretycz-
nym dotyczy samorzadu terytorialnego? Czy ustanowiona w Konsty-
tucji RP zasada podzialu wtadz dotyczy samorzadu terytorialnego?
Czy okreslanie samorzadu terytorialnego mianem , czwartej wiadzy”
jest uzasadnione?

Problematyka artykutu dotyczy waznego i obecnego w literatu-
rze przedmiotu zagadnienia, ktore jednak w wielu szczegdétowych
elementach jest dyskutowane i sporne. Niniejszy artykut przedsta-
wia nowe spojrzenie na te problematyke, oparte na obowiazujacych
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regulacjach prawnych, jak i elementach praktyki funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego. Zasadnicze rozwazania podzielone zostaty
na trzy czesci, w ramach ktorych przedstawiono relacje samorzadu
terytorialnego i zasady podziatu wiadz. W pierwszej zaprezentowa-
no gtéwne zagadnienia teoretyczne zwigzane ze wspomniana zasada,
w drugiej zasade podziatu wtadz w Konstytucji RP i regulacje doty-
czace samorzadu terytorialnego, a w trzeciej atrybuty , wtadczosci”
samorzadu terytorialnego w Polsce.

Analizowane zagadnienie stanowi element szerokiej refleksji
teoretycznej nad samorzadem terytorialnym. Objetos¢ artykutu nie
pozwala na szersze omowienie tej posiadajacej obszerna literature
problematyki (Lipowicz, 2019, s. 29-67; Piasecki, 2009, s. 20-29; Szu-
stek, 2014, 67-108). Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze —jak pisze An-
drzej K. Piasecki (2009, s. 21) — na przetomie XVIII i XIX wieku , prady
umystowe oparte na ideach liberalizmu politycznego i filozofii praw
natury wzmocnity konstrukcje koncepcji wolnej gminy, jako
czwartej wladzy w panstwie”. Traktowanie samorzadu terytorialne-
go jako niezbednego warunku wolnosci i rozwoju demokragji, o czym
pisat m.in. Alexis de Tocqueville (2019), szybko wywotato aktualng
réwniez wspodtczesnie dyskusje nad jego geneza, istota i znaczeniem.
Dyskusje te doprowadzily do wyksztalcenia si¢ trzech gtéwnych
teorii samorzadu terytorialnego, tj. naturalistycznej, panistwowej i po-
litycznej (Bukowski, Jedrzejewski, & Raczka, 2005, s. 29-30). W swie-
tle pierwszej z nich gmina jako podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego jest pierwotna w stosunku do panstwa i tym samym
posiada wzgledem niego pewne podstawowe prawa. Wedlug drugiej
samorzad terytorialny jest tworzony przez panstwo, jako instytucje
genetycznie wczesniejsza, poprzez proces decentralizacji wladzy,
a trzecia utozsamia samorzad z honorowym wykonywaniem funkcji
administracyjnych na szczeblu lokalnym przez niezaleznych urzedni-
kéw. Warto nadmienic, Ze istotny wkiad w rozwoj teorii samorzadu
terytorialnego wniesli polscy badacze, m.in. Jerzy Panejko, Tadeusz
Bigo i Wiadystaw Leopold Jaworski, ktorych poglady — rézniace sie
od siebie w kwestiach szczegdtowych — miescily si¢ w obrebie teorii
panstwowej (Szustek, 2014, s. 72-92).
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METODY BADAWCZE

Dla realizacji okreslonego powyzej problemu badawczego wykorzy-
stano metody badawcze z dyscypliny nauki o polityce i administracji
oraz nauk prawnych. Szczegolnie pomocne okazaty si¢: metoda ana-
lizy i krytyki piSmiennictwa naukowego, metoda jezykowo-logiczna
analizy aktéw prawnych, metoda teoretyczno-prawna oraz metoda
instytucjonalna. Pierwsza ze wskazanych metod wykorzystano do
analizy bogatej literatury przedmiotu. Objeto$¢ niniejszego artykutu
nie pozwala na przedstawienie petnej listy publikacji naukowych
wiazacych sie z jego tematyka, nalezy jednak nadmieni¢, ze zasada
podzialu wladz i pozycja konstytucyjna samorzadu terytorialne-
go doczekatly sie wielu opracowan. Obszerna bibliografie dotycza-
ca zasady podziatu wladz zebrat Grzegorz Kuca (2014, s. 341-356),
rozne aspekty konstytucyjnego statusu samorzadu terytorialnego
(z wyodrebniong bibliografia) sa przedmiotem opracowania pod
redakcja Mirostawa Steca i Katarzyny Matysy-Sulinskiej (2018,
s. 371-394). Problematyke zbiezng z tematyka niniejszego artykutu
podjeta natomiast niedawno Anna Chorazewska (2021, s. 95-109).
Analiza obowiazujacych aktow prawnych objeta przede wszystkim
przepisy Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483) z odwolaniem si¢ do ustawy o samorzadzie gminnym
z 8 marca 1990 roku (Dz.U. 2022 poz. 559) oraz dwoch ustaw z dnia
5 czerwca 1998 roku, tj. ustawy o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
2022 poz. 1526) i ustawy o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2022
poz. 547). Ostatnie dwie wskazane metody badawcze pozwolily na
analize samorzadu terytorialnego jako instytucji prawnej i politycznej
z wykorzystaniem ustalen literatury przedmiotu.

ZAGADNIENIA TEORETYCZNE

W niniejszym artykule przedmiotem analizy s samorzad teryto-
rialny oraz zasada podziatu wladz (zamiennie nazywana zasada
podziatu wladzy). Nie podejmujac ztozonej problematyki definio-
wania samorzadu terytorialnego, ograniczono si¢ do stwierdzenia,
ze samorzad w najogolniejszym ujeciu jest rozumiany jako powie-
rzenie , przez panstwo pewnej zbiorowosci wykonywania w sposéb
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samodzielny zadan z zakresu administracji publicznej dotyczacych
tej zbiorowosci” (Przybysz, 2020, s. 195), przy czym zbiorowos¢ taka
moze by¢ wyodrebniana na podstawie réznych kryteriow. W przy-
padku samorzadu terytorialnego kryterium tym jest zamieszkiwanie
jednostki podziatu administracyjnego panstwa (w ogoélnym ujeciu —
okreslonego terytorium). W definiowaniu samorzadu terytorialne-
go podkresla si¢ ponadto jego samodzielno$¢ i niezalezno$¢ wobec
wladz centralnych wynikajaca z zasady decentralizacji (czyli brak
hierarchicznego podporzadkowania i ograniczenie si¢ wtadz central-
nych do nadzoru opartego wylacznie na kryterium legalnosci oraz
obligatoryjnej przynaleznosci mieszkaricow (Bukowski, Jedrzejewski,
& Raczka, 2005, s. 32-35; Knopek, 2016, s. 115-117).

Zasada podziatu wladz posiada bogata historie oraz jest ztozona
konstrukcja. Z punktu widzenia tematyki niniejszego artykutu nie
jest mozliwe przedstawienie wszystkich zagadnieni i problemdéw z nig
zwiazanych, dlatego ograniczono sie¢ do prezentacji dwoch zagadnien
Scisle zwigzanych z samorzadem terytorialnym.

Po pierwsze, w perspektywie teleologicznej nalezy postawic¢ pyta-
nie o cel wprowadzania do ustrojow panstwowych zasady podziatu
wladz. Na podstawowa i najwazniejsza przestanke zwrdcit uwage
Monteskiusz w wydanym w 1748 roku dziele O duchu praw, piszac:

Kiedy w jednej i tej samej osobie lub w jednym i tym samym ciele
wladza prawodawcza zespolona jest z wykonawcza, nie ma wolnosci;
poniewaz mozna sie leka¢, aby ten sam monarcha albo ten sam senat
nie stanowit tyraniskich praw, ktére bedzie tyrarisko wykonywat. Nie
ma réwniez wolnosci, jesli wladza sadowa nie jest oddzielona od pra-
wodawczej i wykonawczej. Gdyby byta potaczona z wtadza prawo-
dawcza, wladza nad zyciem i wolnoscia obywatela bytaby dowolna;
sedzia bylby bowiem prawodawca. Gdyby byla potaczona z wladza
wykonawcza, sedzia mogtby miec sile ciemiezyciela (2016, s. 172).

Ochrona praw i wolnosci jednostki oraz zabezpieczenie przed
wladza dyktatorska to oczywiscie niejedyne przestanki konstruowa-
nia ustroju panstwa na podstawie zasady podziatu wiadz. Innym
waznym, cho¢ juz nieeksponowanym w takim samym stopniu po-
wodem jest dazenie do wprowadzenia racjonalnosci w funkcjono-
wanie panstwa, w znaczeniu dazenia do zapewnienia sprawnosci
w wykonywaniu zadan publicznych. Mozna wiec zauwazy¢, ze
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przestanki tkwigce u podstaw ustanawiania zasady podziatu wiadz
posiadaja bliskie zwigzki z samorzadnoscia. Nalezy bowiem przy-
pomnie¢, ze z historycznego punktu widzenia powstawat on jako
wyraz dazenia do przeciwstawienia si¢ absolutnej wladzy i ochrony
wspdlnot lokalnych przed absolutystycznym panstwem. Szerzej o tej
problematyce pisze Irena Lipowicz (2019, s. 11 i nast.). Wspolczesnie
zwraca si¢ natomiast rowniez uwage, ze powierzanie samorzadowi
zadan publicznych to oczekiwany sposob na podnoszenie jakosci
polityk publicznych.

W drugiej perspektywie — ktérg mozna okreslic¢ jako koncepcyijna —
ogolne cele zasady podziatu wladzy prowadzity do przedstawia-
nia réznorodnych, konkretnych propozycji jego przeprowadzenia.
Z perspektywy historycznej warto wspomnie¢, ze Monteskiusz nie
byt jedynym myslicielem, ktory zaproponowat konkretny sposob
podziatu, cho¢ to jego propozycja okazata sie nosna i stata sie pod-
stawa dla wspdtczesnych modeli podziatu. Inne propozycje przed-
stawili m.in. John Locke i Benjamin Constant, a jak wskazuje Hubert
Izdebski (2007, s. 170), jedna z najstarszych mozna odnalez¢ w pracy
wloskiego pisarza Donata Gianottiego Republica Fiorentina opubliko-
wanej w 1530 roku. Natomiast Ryszard Matajny twierdzi, ze pew-
ne elementy tej zasady mozna napotkac juz w starozytnosci (2003,
s. 471). W réznorodnych koncepcjach rzadko znajdowano miejsce
dla osobnej pozycji samorzadu terytorialnego. Jak si¢ wydaje, byto
tak przede wszystkim dlatego, ze koncentrowaty sie one na central-
nym poziomie rzadzenia panstwem. Ponadto jednym z kluczowym
elementéw wspdlnych dla réznych propozycji byto wyodrebnianie
okreslonych funkcjonalnych sfer dziatania panistwa, na czele ze stano-
wieniem i wykonywaniem prawa (Matajny, 2003, s. 160), a samorzad
terytorialny trudno uznac za sfere o takim statusie. Nalezy jednak
odnotowa¢, ze niekiedy samorzad pojawiat sie jako jedna z wyod-
rebnianych wladz. Wspomniany Constant wymieniat ja jako jedna
z szesciu wladz w panstwie obok wladzy krolewskiej, reprezentacyj-
nej trwatej, reprezentacyjnej opinii, wladzy wykonawczej i wladzy
sadowej, uzywajac okreslenia ,, wladza municypalna” (Olszewski,
& Zmierczak, 1994, s. 226). Jak podnosi Wactaw Szyszkowski, Con-
stant, wiaczajac samorzad do katalogu wladz, nie opowiadat sie za
rozbudowa instytucji samorzadowych, ale traktowat je jako jeden
z elementéw catego podziatu majacego za cel ograniczanie wladzy
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centralnej (Szyszkowski, 1984, s. 117-118). Natomiast w koncepcji
Locke’a jedna z trzech wladz (oprécz ustawodawczej i wykonaw-
czej) byta wladza federatywna, ale zakresem jej kompetencji objeta
miata by¢ polityka zagraniczna (Malajny, 2003, s. 188-189) i wladza
ta de facto bylta czescig egzekutywy.

Monteskiusz, odwotujac sie do koncepcji Locke’a (Pulto, 2018,
s. 72), utrzymat podziat na trzy wladze, przy czym obok wiladzy
ustawodawczej i wykonawczej wymienit wtadze sadownicza. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze obok wyodrebnienia trzech wladz integralnymi
komponentami koncepcji Monteskiusza sa rowniez dwa inne twier-
dzenia. Pierwsze zaktada, Ze kazda z trzech wladz powierza si¢ od-
rebnemu od pozostatych organowi panistwowemu, a relacje miedzy
organami (i tym samym wtadzami) majaq prowadzi¢ do wzajemne-
go hamowania si¢ i ograniczania, tworzac pewien stan rownowagi
(Zwierzchowski, 1992, s. 43). W propozycji Monteskiusza nie pojawia
sie wigc samorzad terytorialny. Jest to zrozumiate z powodu czaséw,
w ktorych ja formutowat, gdyz traktujac wtadze panstwa absolutnego
jako punkt odniesienia, nadat jej horyzontalny charakter, tj. ograni-
czal si¢ do jednego, centralnego poziomu rzadzenia panstwem.

PODZIAL WLADZY W KONSTYTUC]JI RP
A SAMORZAD TERYTORIALNY

Zasada podzialu wiadz jest jedna z podstawowych zasad ustroju Pol-
ski. Zostata wprost ustanowiona w art. 10 Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 roku zawierajacym dwa przepisy. Zgodnie z ust. 1 art. 10 , Ustroj
Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wta-
dzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej”,
natomiast ust. 2 stanowi, iz ,Wtadze ustawodawcza sprawuja Sejm
i Senat, wladze wykonawcza Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
i Rada Ministrow, a wladze sadownicza sady i trybunaty” (Konsty-
tucja RP). Oba przepisy konstytuuja wiec zasade te w formie zapro-
ponowanej przez Monteskiusza. Oczywiscie ta ogdlna konstrukcja
podziatu wladz wymaga odpowiedniego uksztalttowania relacji mie-
dzy nimi w innych przepisach Konstytucji i ustawach oraz prakty-
ce politycznej, jednak zagadnienie to wykracza poza ramy tema-
tyczne artykutu. Obszerng analize tego zagadnienia przeprowadzit
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Grzegorz Kuca (2014). Z punktu widzenia tematyki artykutu nalezy
w tym miejscu odnies¢ sie do pytania o status samorzadu terytorial-
nego z perspektywy uznania go za ,czwarta wladze” w panstwie.
Ujmujac to inaczej: czy w swietle art. 10 Konstytucji RP mozliwe jest
stosowanie pojecia ,,czwarta wtadza”?

Problem ten jest ztozony i trudny do rozstrzygniecia. Wskazat
na to Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 29 listopada 2005 roku
(P 16/04, OTK-A 2005, nr 10, poz. 119), stwierdzajac, ze

Préba okre$lenia pozycji samorzadu terytorialnego wzgledem lub
w ramach konstytucyjnego systemu podziatu wtadz podejmowa-
na byta juz we wczedniejszym orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Jak dotad problem ten nie zostat jednak definitywnie
rozstrzygniety.

Przeglad literatury przedmiotu i orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego prowadzi do wyodrebnienia w tym zakresie trzech gtéwnych
stanowisk.

W $wietle pierwszego przepisy art. 10 Konstytucji nalezy ro-
zumie¢ dostownie, tj. liczba i charakter wtadz jest scisle okreslo-
na, co oznacza, ze w polskim systemie politycznym nie wystepuja
inne wladze niz wskazane w tym artykule. Jak zauwaza Eugeniusz
Zwierzchowski:

(...) wszelkie podejmowane dotychczas proby poszerzenia ilosci
funkcji panstwowych, wyrazajace sie¢ w formule ,,czwarta wiadza”,
ograniczaja si¢ do doktrynalnych pomystow i nigdzie nie znalazty
odzwierciedlenia w normach konstytucji (1992, s. 43).

Pojecie czwartej wladzy nie moze by¢ wigc stosowane w odniesie-
niu do panistwa i jego organizacji, poniewaz formalnie (konstytucyj-
nie) nie wystepuje nim jakakolwiek inna wladza poza ustawodawcza,
wykonawcza i sadownicza. Samorzad terytorialny w tym ujeciu nie
jest wiec ,,czwartg wladza”. Okreslenia jego pozycji w ramach zasady
podziatu wtadz podjat si¢ Trybunat Konstytucyjny w przywotanym
powyzej wyroku z 2005 roku, uznajac go za segment (element) wia-
dzy wykonawczej, popierajac takie stanowisko nastepujacymi argu-
mentami: 1. przedmiot dziatania samorzadu terytorialnego miesci
sie w obrebie wladzy wykonawczej; 2. samorzad terytorialny stosuje
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administracyjne (a nie ustawodawcze czy sadowe) srodki dziatania;
3. samorzad terytorialny dziata na podstawie i w ramach ustaw;
4. rozdzial dotyczacy samorzadu terytorialnego w Konstytugji jest
usytuowany bezposrednio po rozdziale dotyczacym Rady Ministrow
(P 16/04, OTK-A 2005, nr 10, poz. 119).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze taka systematyka Konstytugji jest nie-
kiedy oceniana krytycznie z dwoch powodéw. Po pierwsze, wkom-
ponowanie rozdziatu VII dotyczacego samorzadu terytorialnego
miedzy rozdzialy dotyczace wladzy ustawodawczej i wykonawczej
z jednej strony i rozdziat dotyczacy wtadzy sadowniczej z drugiej
moze prowadzi¢ do nieuprawnionego wniosku, ze samorzad mie-
Sci sie w ramach konstytucyjnego podziatu wiadz (Banaszak, 2009,
s.743). Po drugie, takie umieszczenie rozdziatu VIl moze réwniez su-
gerowac podporzadkowanie samorzadu terytorialnego egzekutywie
(Chmaj, & Dabrowski, 2012, s. 58-59), co oczywiscie jest sprzeczne
z zasadg decentralizacji.

W ramach tego stanowiska status samorzadu terytorialnego jest
okreslany poprzez wprowadzenie do konstrukcji ustroju panstwa
dodatkowego podzialu wladzy, tj. podziatu pionowego (wertykal-
nego). Takie stanowisko prezentuje Hubert Izdebski (2019, s. 108),
a w literaturze podnosi sig, Ze wspodtczesnie podziaty pionowe staja
coraz bardziej istotne (Morawski, 2009, s. 62—-63). Ponadto nalezy
zwroci¢ uwage, ze obok pojecia , pionowy podziat wladzy” (Izdebski,
2020, s. 108-111) stosowane jest takze pojecie ,, zarzadzania wielopo-
ziomowego” (multi-level governance) (Ruszkowski, 2007, s. 209-215).
Nie podejmujac ich szczegdtowej analizy, nalezy wskazad, iz ozna-
czaja one, ze decyzje w sprawach publicznych nie s3 podejmowane,
wykonywane i kontrolowane tylko na jednym poziomie administro-
wania, ale zostaly podzielone miedzy kilka poziomoéw. Pojecie pio-
nowego podziatu wladzy oznacza, Ze wspomniane procesy zachodza
w ramach panstw, a koncepcja multi-level governance dodaje do nich
poziom Unii Europejskiej.

Pionowy podziat wtadz nie zostal oczywiscie wprost wyrazony
w Konstytucji, ale podstawy do jego wyodrebnienia mozna odnalez¢
zard6wno we wspomnianym wczesniej przepisie dotyczacym decen-
tralizacji wladzy publicznej, jak i art. 90 zawierajacym cztery przepisy
stanowigce podstawy cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Warto
réwniez wspomnie¢, ze takie ujecie samorzadu terytorialnego mozna
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juz odnalez¢ we wspomnianych we wstepie pogladach polskich teo-
retykéw. Przyktadowo Tadeusz Bigo pisat, ze ,samorzad jest decen-
tralizacja administracji publicznej, ktorej samodzielnymi podmiotami
sq korporacje, powotane do tego ustawa” (1928, s. 141-142).

W $wietle drugiego stanowiska, przeciwstawnego do poprzednie-
go, mozliwe jest inne rozumienie zasady podziatu wiadz na podsta-
wie przepiséw Konstytucji RP, szczegdlnie jesli uwzgledni sie organy
panstwa takie jak np. Rzecznik Praw Obywatelskich, Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji, Najwyzsza Izba Kontroli czy Narodowy Bank
Polski. Jak pisze Monika Florczak-Wator: ,, Artykut 10 nie wyklucza
istnienia innych wtadz majacych swoje umocowanie w Konstytucji,
takich jak np. wiadza kontrolujgca” (2021). Natomiast Kuca twier-
dzi, ze w art. 10 wymieniono najwazniejsze wtadze, niezbedne do
funkcjonowania panistwa i jest mozliwe poszerzenie tej listy (2014,
s.93-94). Takie podejscie pozwala na wyodrebnianie innych wladz ta-
kich jak kontrolujaca, samorzadowa czy monetarna (Sarnecki, 2016).
Warto przywotac rowniez stanowisko Andrzeja Sylwestrzaka, ktory
wskazal na koniecznos¢ wyodrebnienia ,, wtadzy kontrolujacej” i tym
samym poszerzenia katalogu wtadz wymienionych w art. 10 Kon-
stytugji (2003, s. 285-286). Ujmujac to inaczej: w ujeciu materialnym
poprzez interpretacje przepisdéw Konstytucji mozna poszerzac liste
wladz, przy czym inne wiadze nie beda juz expressis verbis nazywane
wladzami, a taki status mozna im przypisac¢ na podstawie ich zadan,
kompetencji i statusu.

O ile pierwsze stanowisko wydaje si¢ zawezac problematyke
liczby wladz i jednoczesnie jest troche nieadekwatne do ztozonosci
wspotczesnych systemow politycznych, o tyle drugie otwiera duze
mozliwosci swobodnej interpretacji przepisow Konstytucji, wyod-
rebniania kolejnych wladz i w konsekwencji wywotania problemu
dotyczacego ich liczby. Przyjecie pierwszego stanowiska nie pozwala
traktowac samorzadu terytorialnego jako ,, czwartej wtadzy”, posia-
dajacej rownorzedny status wobec innych wladz (Chorazewska, 2021,
s.106). Dodatkowo nalezy wspomnie¢, ze w art. 15 ust. 1 Konstytucji
wprowadzono zasade decentralizacji wladzy publicznej (czyli wtadz
wskazanych w art. 10), samorzad terytorialny w tym ujeciu to decen-
tralizacja egzekutywy. W swietle drugiego stanowiska mozna uznaé
samorzad za kolejna wtadze, cho¢ nasuwaja sie watpliwosci, czy nie
jest to zbyt daleko idaca interpretacja przepisow Konstytucji. Nalezy
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rowniez przypomnie¢ (0 czym wspomniano na poczatku artyku-
tu), ze zasada podziatu wladz oparta jest na trzech fundamentach,
z ktorych tylko jeden mozna odnie$¢ do samorzadu terytorialnego,
tj. powierzenie wykonywania funkcji wladczych niezaleznemu od
pozostatych podmiotowi. Natomiast samorzad terytorialny wyko-
nuje funkcje wlasciwe dla egzekutywy w raczej typowych dla niej
formach. Ponadto zasada podziatu wtadz to catoksztatt relacji mie-
dzy wladzami, na ktdre sktadajq si¢ mechanizmy majace prowadzi¢
do ich rownowagi oraz wzajemnego hamowania si¢ i ograniczania
wladz. W odniesieniu do pozycji samorzadu terytorialnego w Polsce
trudno jest wskaza¢ na kompetencje pozwalajace na tego typu od-
dzialywanie na legislatywe, egzekutywe czy judykature. Samorzad
nie ma wptywu na proces legislacyjny, nie dysponuje uprawnienia-
mi wobec wladzy wykonawczej, a szczatkowe uprawnienia wobec
sagdownictwa (wybdr fawnikéw) nie moga zosta¢ uznane za element
podziatu wladz.

W Swietle powyzszych ustalen samorzad terytorialny nie moze
zosta¢ uznany za czwarta wtadze ani w ujeciu formalnym (konsty-
tucyjnym), ani doktrynalnym, czyli jako element teoretycznej kon-
strukgji zasady podziatu wladz. Ujmujac to inaczej — nalezy udzieli¢
negatywnej odpowiedzi na pierwsze dwa pytania badawcze zada-
ne we wstepie. W celu wyjasnienia, jakie znaczenie posiada poje-
cie czwartej wladzy w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, tj.
udzielenia odpowiedzi na trzecie pytanie badawcze, konieczne wiec
bedzie odwolanie si¢ do innej perspektywy metodologicznej, wia-
$ciwej nauce o polityce i administracji, i porzucenie tym samym ujec¢
dogmatycznego i teoretycznego. W tym ujeciu mozna wskazac¢ na
stanowisko trzecie, zgodnie z ktorym samorzad terytorialny okresli
sie pojeciem czwartej wladzy, ale bedzie to jedynie wyraz dazenia do
podkreslenia znaczenia i roli samorzadu terytorialnego, jego pozycji
w strukturze administracyjnej panstwa oraz zaakcentowania jego
samodzielnosci i niezaleznosci wynikajacych z zasady decentralizacji.
Stanowisko to — co nalezy podkresli¢ — znajduje swoje uzasadnienie
historyczne, polityczne, teoretyczne i prawnoustrojowe.

Z historycznego punktu widzenia nalezy przypomnie¢, ze podsta-
wowym zrodlem powstania samorzadu terytorialnego byto dazenie
do przeciwstawienia sie¢ i jednoczesnie ostabienia scentralizowanej
wladzy panstwa absolutnego (Lipowicz, 2019, s. 30-31). Oznacza to,
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ze samorzad terytorialny to forma ograniczania wladzy centralnej
i cho¢ nie stanowi podmiotu w relacjach hamowania i ogranicza-
nia wladz, to jednak, jak pisze Lipowicz, ,decentralizacja wtadzy
oznaczata jej ubytek w centrum” (2019, s. 67). W tym wtasnie kon-
tekécie — politycznym — znajduje uzasadnienie wspomniane pojecie
pionowego podzialu wladzy. Nie jest to wprawdzie podzial miedzy
dwa réownorzedne czy réwnoprawne podmioty (centrum i wladze
lokalne), ale jest waznym elementem szerszego mechanizmu ograni-
czania wladzy centralnej. W ujeciu teoretycznym wyrazem dazenia
do podkreslenia pozycji samorzadu wzgledem wtadzy centralnej
bylta naturalistyczna teoria samorzadu, wedtug ktérej samorzado-
wa gmina jest pierwotna w stosunku do panstwa, tzn. jako faktycz-
nie istniejagca wspolnota ludzi nie jest przez panstwo tworzona czy
powotywana (Wykretowicz, 2004, s. 53-58). Natomiast w uzasad-
nieniu prawnoustrojowym miesci si¢ formalna pozycja samorzadu
terytorialnego, jako podmiotu wykonujacego obszerna liczbe zadan
publicznych w sposob samodzielny i na wtasna odpowiedzialnosc¢.
Samorzad terytorialny w tym ujeciu cechuje si¢ samodzielnoscia
obejmujaca kilka powiazanych ze sobg obszaréw. W literaturze roz-
nie sie je klasyfikuje (Sieklucki, 2022, s. 28-30). Przykltadowo Jerzy
Regulski (2003, s. 207) wskazat na pie¢ sfer samodzielnosci samorza-
du: polityczna (czyli posiadanie wiasnych organéw), funkcjonalna
(czyli samodzielnos¢ decyzyjna), wlasnosciowa i gospodarcza (czyli
posiadanie wlasnego majatku wraz z uprawnieniami do zarzadzania
nim), finansowg (czyli posiadanie wtasnych dochodéw) oraz admi-
nistracyjna (czyli posiadanie wtasnej administracji). W kazdej ze sfer
mozna odnalez¢ liczne wladcze uprawnienia samorzadu terytorialne-
go, a ponadto nalezy wskaza¢, ze wspomniane organy wybierane sa
przez mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego, co stanowi
istotng podstawe do legitymizacji dziatan samorzadu.
Podsumowujac, w $wietle takiego stanowiska zastosowanie okre-
$lenia ,,czwarta wtadza” to wyraz dazenia do podkreslenia znacze-
nia okreslonych instytucji. Najczesciej w tym kontekscie za czwar-
ta wladze uznaje si¢ media (Palczewski, 2017, s. 352), ktére przy
spetnieniu warunkoéw niezaleznosci i pluralizmu wypetniaja istotne
funkcje zwigzane z kontrolowaniem organdéw wtadzy i zapewnia-
niem transparentnosci sferze publicznej. Jednoczesnie podkresla si¢
metaforyczno$¢ pojecia czwartej wladzy (Graszewicz, Graszewicz,
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& Lewinski, 2010, s. 15-16) w tym znaczeniu, Ze nie jest ona wta-
dza w znaczeniu formalnym lub materialnym. Podobne stanowisko
zajmuje m.in. Nowicka (2005, s. 10 i nast.). Pojecie czwartej wia-
dzy w odniesieniu do medidw stosujg rowniez Adamowski (2006)
i Wisnicki (2018). Jak pisze Staff Writer, pojecia czwartej wtadzy
w stosunku do mediow — a doktadnie prasy — po raz pierwszy uzylt
Thomas Carlyle (2020), opisujac w ten sposob galerie reporterow
w parlamencie angielskim jako wlasnie czwarta wtadze wazniejsza
niz pozostate trzy, ktore sa w nim reprezentowane. Jednoczesnie
zwraca si¢ uwage, ze pojecie czwartej wltadzy w odniesieniu do
medidw ewoluowalo od wypelniania roli informacyjnej po pelniong
obecnie funkcje kontrolng wobec 0séb petniacych funkcje publiczne
(Schultz, 1999, s. 234). W odniesieniu do samorzadu terytorialnego
pojecie czwartej wladzy stosowane jest rzadziej, w pewnym sen-
sie na skutek wspomnianych powyzej okolicznosci, ale taczenie go
z ta kategorig pojeciowa niewatpliwie koresponduje z niektérymi
wspotczesnymi pogladami na temat jego roli i pozycji w panstwie.
Kluczowymi z nich sg sigegajacy lat siedemdziesigtych XX wieku
lokalizm i jego pdzZniejsza wersja z przelomu lat osiemdziesiatych
i dziewiecdziesiatych, okreslana jako nowy lokalizm (Wyszkow-
ska, 2018, s. 14-16), ktore akcentujg znaczenie niezaleznego, silne-
go samorzadu dla procesu realizacji zadan publicznych, ktory jest
jednoczesnie odpowiedzialny za rozwoj lokalny. Za wzmacnianiem
pozycji samorzadu przemawiajg oczywiscie znane, liczne zalety
decentralizacji, a sam samorzad w swietle tej koncepcji to najbar-
dziej optymalna forma prowadzenia spraw publicznych. Z punktu
widzenia koncepgji czwartej wladzy warte podkreslenia jest — na
co zwraca uwage w analizie lokalizmu i nowego lokalizmu Dorota
Wyszkowska — ze , teoria lokalizmu stanowi swego rodzaju glory-
fikacje samorzadu terytorialnego” (2018, s. 16).

WYNIKI I WNIOSKI

Odnoszac sie do sformutowanych we wstepie pytan badawczych,
nalezy zwrdci¢ uwage, ze stosowanie pojecia ,czwarta wladza”
w odniesieniu do samorzadu terytorialnego w Polsce nie znajduje
uzasadnienia z perspektywy konstytucyjnej zasady podziatu wtadz,
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nie posiada réwniez umocowania w teorii podzialu wtadzy. Pojecie
to ma charakter polityczny i jest stosowane, aby podkresli¢ znaczenie
samorzadu terytorialnego w panstwie, tj. w obszarze realizowanych
polityk publicznych, zakresie samodzielnosci czy relacji z obywate-
lami. Samorzad jako czwarta wladza to takze podkreslenie wartosci
samorzadu jako skladnika demokratycznego systemu panstwa.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zasada podziatu wladz i samorzad
terytorialny sa wspolzalezne. Z jednej strony istnienie faktycznego
samorzadu terytorialnego to bez watpienia wzmocnienie i uzupet-
nienie tego podziatu, a z drugiej — zasada podziatu wiadz to gwa-
rancja samodzielnosci i niezaleznosci samorzadu (w szczegolnosci
to niezalezna wladza sgdownicza daje samorzadowi terytorialnemu
mozliwo$¢ obrony przed dziataniami wtadzy wykonawczeji dziata-
niami centralizacyjnymi czy recentralizacyjnymi).

Wydaje sig, ze z punktu widzenia pozycji samorzadu terytorialne-
go oraz zasady podziatu wtadz najistotniejsze jest tworzenie systemu
zalezno$ci miedzy wladzami a samorzadem, dajacych mu mozliwos¢
wplywu na dziatania organdéw centralnych. W szczegolnosci warto
wskazac na mozliwos¢ uzyskania wptywu przez samorzad na proces
legislacyjny, np. poprzez prawo inicjatywy ustawodawczej, ktore
mozna by przyznac organowi reprezentujagcemu samorzad oraz Sci-
Slejsze relacje samorzadu z egzekutywa, w ktdrej kluczowq instytucja
obecnie jest Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

BiBLIOGRAFIA

Adamowski, J. (2005). Narodziny czwartej wtadzy. Geneza i rozwdj bry-
tyjskiego systemu medialnego (zarys problematyki). Warszawa: Oficyna
Wydawnicza Aspra-JR.

Banaszak, B. (2009). Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. War-
szawa: C.H. Beck.

Bigo, T. (1928). Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego.
Warszawa: Wydawnictwo Kasy im. Mianowskiego.

Bukowski, Z., Jedrzejewski, T., & Raczka, P. (2005). Ustrdj samorzqdu
terytorialnego. Torun: Wydawnictwo ,,Dom Organizatora”.

Chmaj, M., & Dabrowski, M. (2012). Pozycja ustrojowa rady gminy
(miasta). W M. Chmaj (Red.). Status prawny rady gminy (s. 56-70).
Warszawa: Difin.

83



84

DoMINIK SIEKLUCKI

Chorazewska, A. (2021). Samorzad terytorialny a podzial wladzy pan-
stwowej w Konstytucji RP z 1997 r. Przeglad Prawa Konstytucyjnego,
3(61), 95-109. DOI: 10.15804/ppk.2021.03.06.

Florczak-Wator, M. (2021). Komentarz do art. 10 Konstytucji RP. W P. Tu-
leja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. LEX/
el. 2021, https://sip.lex.pl/#/commentary/587806604/650667 (dostep:
04.08.2022).

Graszewicz, M., Graszewicz, M., & Lewinski, D. (2010). O spoteczno-
-komunikacyjnych konsekwencjach niedualizmu. W M. Graszewicz,
J. Jastrzebski (Red.). Teorie komunikacji i mediow, t. 3 (s. 9-17). Wroctaw:
Wydawnictwo Atut.

Izdebski, H. (2007). Fundamenty wspdtczesnych panistw. Warszawa:
LexisNexis.

Izdebski, H. (2020). Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wladzy. War-
szawa: Wolters Kluwer.

Knopek, J. (2016). Europejskie systemy polityczne. Warszawa: Difin.

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

Kuca, G. (2014). Zasada podziatu wtadzy w Konstytucji RP z 1997 roku.
Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe.

Lipowicz, 1. (2019). Samorzqd terytorialny XXI wieku. Warszawa: Wolters
Kluwer.

Matajny, R.M. (2003). Trzy teorie podzielonej wladzy. Katowice: Wydaw-
nictwo Volumen.

Monteskiusz (2016). O duchu praw. Krakdéw: vis-a-vis.

Morawski, L. (2009). Zasada tréjpodziatu wiadzy. Trybunat Konstytu-
cyjny i aktywizm sedziowski. Przeglgd Sejmowy, 4(93), 59-74.

Nowicka, E. (2005). Media jako czwarta wtadza? Co na to prawo?
W M. Magoska (Red.), Media, wtadza, prawo (s. 9-17). Krakow: Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Jagielloniskiego.

Olszewski, H., & Zmierczak, M. (1994). Historia doktryn politycznych
i prawnych. Poznan: Zaktady Graficzne.

Palczewski, M. (2017). Media jako czwarta wtadza — mit czy rzeczywi-
stos¢. W D. Lewinski, K. Stasiuk-Krajewska, & R. Wroblewski (Red.).
Graszewicz.com. Media, komunikacja, kultura (s. 351-358). Krakéw-Wro-
ctaw: Wydawnictwo Libron-Wydzial Filologiczny Uniwerstytetu
Wroctawskiego.

Piasecki, A.K. (2020). Samorzqd terytorialny i wspdlnoty lokalne. Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe PWN.

Pratchett, L. (2004). Local autonomy, local democracy and the
,New Localism”. Political Studies, 52, 358-375. DOI: https://doi.
org/10.1111/j.1467-9248.2004.00484.x



Samorzad terytorialny w Polsce

Pulto, A. (2018). Zasady ustroju politycznego panstwa. Gdansk: Wydaw-
nictwo Gdanskiej Szkoty Wyzszej.

Regulski, J. (2003). Local Government Reform in Poland. An Insider’s Story.
Budapest: Open Society Institute.

Ruszkowski, J. (2007). Wstep do studiow europejskich. Warszawa: Wydaw-
nictwo Naukowe PWN.

Sarnecki, P. (2016). Komentarz do art. 10 Konstytucji. W L. Garlicki,
& M. Zubik (Red.). Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom 1. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe. LEX/el. https://sip.lex.
pl/#/commentary/587734538/531978 (dostep: 04.08.2022).

Schultz, J. (1999). Reviving the Fourth Estate Democracy, Accountability and
the Media. Cambridge: Cambridge University Press.

Sieklucki, D. (2022). Decentralizacja — podstawowe zagadnienia teore-
tyczne. Politeja, 2(77), 19-33.

Stec, M., & Matysa-Suliniska, K. (Red.) (2018). Konstytucyjne umocowanie
samorzqdu terytorialnego. Warszawa: Wolters Kluwer.

Sylwestrzak, A. (2003). Nowa interpretacja podziatu wtadz w Konstytucji
RP 21997 roku. W L. Garlicki, & A. Szmyt (Red.). Szesé lat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje (s. 285-298). War-
szawa: Wydawnictwo Sejmowe.

Szustek, A. (2014). Samorzqd gospodarczy, inne rodzaje samorzqdu. Siat-
ka pojeciowa, ujecie teoretyczne i zagadnienia metodologiczne. Warsza-
wa: Wydzial Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu
Warszawskiego.

Szyszkowski, W. (1984). Beniamin Constant. Doktryna polityczno-prawna
na tle epoki. Warszawa—Poznan-Torun: Panstwowe Wydawnictwo
Naukowe.

Tocqueville, A. de (2019). O demokracji w Ameryce. M. Krdl, & B. Janicka
(Ttum.). Warszawa: Wydawnictwo Aletheia.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2022
poz. 559.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U.
2022 poz. 1526.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U.
2022 poz. 547.

Wisnicki, J. (2018). Czwarta wtadza w kontekscie konfliktéw zbrojnych i atakéw
terrorystycznych. Torun: Adam Marszalek.

Writer, S. (2020). Why Is the Press Called the Fourth Estate?. Reference.com,
https://www .reference.com/world-view/press-called-fourth-estate-
-d9eee0cb98632d05 (dostep 07.03.2023).

85



DoMINIK SIEKLUCKI

Wykretowicz, S. (2004). Samorzad jako wyraz demokracji obywatelskiej.
W: S. Wykretowicz (Red.). Samorzqd w Polsce. Istota, forma, zadania
(5. 13-91). Poznan: Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowe;j.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z29.11.2005 r., P 16/04, OTK-A 2005,
nr 10, poz. 119, https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/520267809?cm=DO-
CUMENT (dostep: 04.08.2022).

Wyszkowska, D. (2018). Samorzad terytorialny w ujeciu wybranych
koncepcji teoretycznych. Optimum. Economic Studies, 1(91), 126-145.
DOI: 10.15290/0es.2018.01.91.09.

Zwierzchowski, E. (1992). Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego
paristw demokratycznych. Katowice: Uniwersytet Slaski.

Copyright and License

This article is published under the terms of the Creative Commons
@ ® @ Attribution — NoDerivs (CC BY- ND 4.0) License

BY ND http://creativecommons.org/licenses/by-nd/4.0/



