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Sprawnos¢ dzialania jednostek samorzadu
terytorialnego jako zasada konstytucyjna
w wybranych tezach Trybunalu Konstytucyjnego

dr hab. Pawel Sobczyk, ekspert NIST, prof. Uniwersytetu Opolskiego

1. Wprowadzenie

Polski ustrojodawca w preambule Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. wskazat na cele
uchwalenia ustawy zasadniczej. Wéréd nich, obok zagwaran-
towania praw obywatelskich, znalazty sie rzetelnos¢ i spraw-
nos¢ dziatania instytucji publicznych.

Polski ustawodawca natomiast, odwotfat sie do pojecia
sprawnosci w art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym' oraz w art. 68 ust. 6, art. 72b
ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. w ustawie o samorza-
dzie powiatowym?.

Trybunat Konstytucyjny zas, w uzasadnieniu wyroku
z 3 listopada 2006 r. stwierdzit m.in., ze ,Zasada sprawne-
go i skutecznego panstwa, wywodzona z zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), odnosi sie
wiec do wszystkich podmiotéw wiadzy publicznej, takze
do wiadz jednostek terytorialnych stanowigcych czesci
sktadowe panstwa, bedacego integralnym podmiotem, do
ktérego w sposéb catosciowy odnosi sie Konstytucja™.

Niezaleznie zatem od kwalifikacji charakteru preambuty
ustawy zasadniczej i jej znaczenia w systemie prawa, posta-
nowienia dotyczace sprawnosci dziatania instytucji pub-
licznych trudno przeceni¢. Potwierdzeniem tego sg przede
wszystkim: aktywnos¢ ustawodawcy, orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego oraz stanowiska formutowane przez
przedstawicieli doktryny.

Sprawnos¢ dziatania jest przedmiotem zainteresowania
wielu nauk, takze w odniesieniu do samorzadu terytorial-
nego, przez co mozna uzna¢, ze ma charakter interdyscy-
plinarny i to nie tylko w obrebie nauk prawnych. Pierwotne
znaczenie dla zdefiniowania sprawnosci na gruncie nauki
ma zapewne prakseologia, czyli nauka o sprawnym dzia-
taniu®. Podstawy prakseologii w Polsce stworzyt Tadeusz

1 Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 95, t,j. Dz. U.z 2018 r. poz. 994, 1000.

2 Dz.U. 1998 Nr 91 poz. 578, t,j. Dz. U. z 2018 r. poz. 995, 1000.
Stowo ,sprawnos¢” nie wystepuje w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewddztwa.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r., sygn.
K 31/06, OTK ZU 10A/2006, poz. 147.

4 Na temat sprawnosci dziatania jednostek samorzadu terytor-

Kotarbinski, ktéry opisat podstawowe walory sprawnego
dziatania®.

Koncepcje Tadeusza Kotarbinskiego zostaty nastepnie
przeniesione na grunt nauki o administracji publicznej
przez Jerzego Starosciaka i Witolda Kiezuna. Witold Kiezun
podkresla, ze panstwo jest organizacja, zgodnie wiec z de-
finicja sktada sie z ludzi, zadan, technologii, struktury i kie-
rownictwa. Jej sprawnie dziatajacy model jest catoscig
ztozong z czesdci harmonijnie wspdtprzyczyniajacych sie do
powodzenia, realizujacych zbieznie jednokierunkowe cele
zgodne z celem catosci®.

Przedmiotem niniejszego opracowania, zainspirowa-
nego debata nad pozadanymi i potencjalnymi zmianami
lub uchwaleniem nowej ustawy zasadniczej oraz XIV
Forum Samorzadowym, ktére odbyto sie 8 czerwca 2018 r.
w Szczecinie, nie jest jednak analiza z punktu widzenia
prakseologii czy zarzadzania, ale wskazanie wybranych
implikacji dla jednostek samorzadu terytorialnego, wyni-
kajacych z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego odno-
szacego sie do sprawnosci dziatania instytucji publicznych.
W zwiazku z tym tytutowa problematyka zostanie ukazana
z perspektywy prawa konstytucyjnego’.

ialnego z perspektywy prakseologii pisat m.in. A. Wiadyka, Sprawnos¢
funkcjonowania jednostek samorzqdu terytorialnego - studia z zastosowa-
niem podejscia prakseologicznego, ,Samorzad Terytorialny” 1-2/2008, s. 17-27.
Autor zwrdcit uwage na uwage na pojecie sprawnosci oraz jej podstawowe
sktadowe, czyli skutecznos¢, ekonomicznos¢ oraz korzystnosé. W Jego oce-
nie, ,Wartosci te nabieraja specyficznego wymiaru w odniesieniu do organi-
zmu tak ztozonego jak samorzad terytorialny” (s. 17).

5 T. Kotarbinski, Dzieta wszystkie. Prakseologia. Czes¢ I, Wroctaw—
Warszawa-Krakéw, s. 207-451.

6 W. Kiezun: O sprawnq administracje publiczng, ,lus et Lex.
Zeszyty", nr (lll) 1/2005, Warszawa 2005, http://www.witoldkiezun.com/docs/
iusetlex_012005.htm, dostep 29.06.2018 .

7 O zasadzie sprawnosci dziatania organéw samorzadu terytor-
ialnego na gruncie prawa administracyjnego pisat np. R. Budzisz, Zasada
sprawnosci w dziataniu organéw stanowiqcych jednostek samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Warszawa 2018, s. 195-204. Z kolei
M. Kisata, Zasada sprawnosci w wykonywaniu zadan publicznych przez jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, ,Roczniki Nauk Prawnych” Tom 25, 1/2015,
s. 153-164.
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2. Sprawnos¢ dzialania instytucji

publicznych jako zasada
konstytucyjna

Problematyka zasad konstytucyjnych - inaczej zasad ustro-
ju panstwa, zasad naczelnych, zasad ustrojowych - jest
przedmiotem analizy praktycznie we wszystkich podreczni-
kach prawa konstytucyjnego oraz w licznych monografiach?.
Dlatego tez, ze wzgledu na charakter niniejszego opracowa-
nia, warto wspomnie¢ jedynie o podstawowych kwestiach,
bez szczego6towej ich analizy.

Zasady konstytucyjne to ,najbardziej podstawowe, czy
kardynalne, a wiec o szczegdlnej doniostosci rozstrzygniecia
pochodzace od twdrcy ustawy zasadniczej, ktére zawieraja
pewne kwalifilkowane tresci konstytucji”®. Jako idee prze-
wodnie konstytucji, s3 wyodrebniane przed normami szcze-
gotowymi i traktowane jako najwazniejsze i stanowigce dla
innych reguty interpretacyjne. Nadal aktualne pozostaja
postulaty formutowane na kanwie Konstytucji z 1935 r. przez
K. Grzybowskiego. Pisat on m.in.: ,W panstwie, zwtaszcza
demokratycznym, opartym na integracji kazdego obywatela
w panstwo, naczelne zasady ustroju musza by¢ czems$ wie-
cej, niz normami prawnymi, muszg by¢ czems$ w rodzaju poli-
tycznego katechizmu obywatelskiego, muszg sie stac
przedmiotem wiary ludnosci”™®.

Obecnie, w nauce prawa konstytucyjnego, zwraca sie
uwage, ze zasady konstytucyjne sq decyzjami politycznymi
autorytetu ustrojodawczego, wyrazonymi w postaci kon-
strukcji normatywnych, ktére determinujg zakres praw
i wolnosci cztowieka oraz okreslaja zasady organizacji i za-
kres kompetencji wiadz publicznych, tzn. takich, jak budowa
organéw naczelnych, administracji rzagdowej i samorzadu
terytorialnego. Zasady konstytucyjne okresla sie takze jako
wyrazone w przepisach idee, wartosci, pojecia, ktore tworzg
podstawy norm prawnych, regut zachowania oraz wyzna-
czaja kierunek pozostatych regulacji prawnych'. Tak rozu-
miane zasady okreslajg przede wszystkim forme panstwa,
jego ustrdj, system prawa, wolnosci, prawa i obowigzki
jednostki oraz ochrone konstytugiji.

Znaczenie zasad konstytucyjnych polega zatem na tym,
ze stanowig one podstawe ustroju politycznego i spotecz-
no-gospodarczego panstwa, a takze statusu jednostki
w panstwie. Zasady konstytucyjne sg zrédtem interpretacji
pozostatych przepiséw i norm ustawy zasadniczej, przez

8 Warto w tym miejscu przywotaé opracowanie M. Kruk, Konsty-
tucyjne zasady podstawowe - ich znaczenie prawne i katalog, [w:] Zasady
podstawowe polskiej konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 7-13
oraz wieloautorskg monografie Zasady podstawowe polskiej konstytudji,
red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998.

9  Z. Witkowski, Wybrane zasady ustroju Rzeczypospolitej, [w:] Prawo
konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2011, s. 80. Przywotany autor uwa-
Za, iz zasady konstytucyjne zazwyczaj okreslaja forme panstwa, pozwalaja
w sposob bardziej precyzyjny zidentyfikowac jego ustrdj oraz odnosza sie
do statusu jednostki w panstwie.

10 K. Grzybowski, Deklaracja praw z 23 kwietnia 1935 r. Komentarz
prawniczy do czesci | ustawy konstytucyjnej, ,Czasopismo Prawnicze i Ekono-
miczne”31/1938, s. 5.

11 M. Kruk, Konstytucyjne zasady..., s. 7. Por. M. Kruk, Konstytucja
jako ustawa zasadnicza paristwa, [w] Zasady podstawowe polskiej konstytucji,
red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 16.

co stanowig punkt odniesienia dla innych postanowien
konstytucji'.

Majac powyzsze na uwadze, chociaz nie istnieje jeden
uniwersalny katalog spisanych zasad konstytucyjnych, do
zasad naczelnych Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
mozna zaliczy¢ zasade rzetelnosci i sprawnosci dziatania
instytucji publicznych. Sprawnos¢ dziatania instytugji
publicznych zostata wskazana przez ustrojodawce jako cel
uchwalenia ustawy zasadniczej. Niemniej jednak, jest tak-
ze zasadg konstytucyjng m.in. w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego, skoro zakres podmiotowy zostat okreslony
niezwykle szeroko - ,instytucje publiczne - przede wszyst-
kim zgodnie z rozumieniem zasad prawa konstytucyjnego
i administracyjnego.

3. Sprawnos¢ dzialania instytucji

publicznych ,,tylko”
w preambule Konstytucji RP

Sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych, ktéra zostata
wskazana przez ustrojodawce jako jeden z celéw uchwalenia
ustawy zasadniczej, stanowi takze element aksjologii Kon-
stytucji RP. Trzeba zaznaczy¢, ze aksjologiczne podstawy
konstytucji jako nadrzednego zrodta prawa stanowionego
sq zazwyczaj formutowane w preambule, czyli w uroczy-
stym wstepie, ,w ktérym ustawodawca przedstawia motywy
wydania aktu normatywnego, zamierzone cele, podsta-
wowe wartosci itp. Odczyta¢ z niej mozna niejednokrot-
nie, jaka byta ratio legis danego aktu normatywnego”.
Ponadto, celem preambuty jest ,wskazanie historycznych
i politycznych podstaw konstytucji, umieszczenie jej
w tle tradycji ustrojowej danego panstwa i wydarzen,
ktére towarzyszyly przyjmowaniu konstytucji”. W ten
sposéb preambuta czyli wstep wyraza konstytucyjng toz-
samos¢ panstwa, stanowigc jedng z pomocy w odnalezie-
niu systemu wartosci na ktérych tozsamos¢ panstwa sie
opiera®. Pomimo istniejgcego niewatpliwie w teorii prawa
sporu dotyczacego normatywnego charakteru preambuty,
nalezy stwierdzi¢, iz postanowienia preambuty sg wykorzy-
stywane w procesie wyktadni prawa. Inaczej moéwiac, pre-
ambuty zawierajg wskazowki, ktérych organy stosujace pra-
wo nie moga ignorowac¢ w toku stosowania i interpretacji
danego aktu normatywnego'®. Oddzielng sporng kwestig
jest mozliwos¢ traktowania preambuty jako bezposred-
niego zrodta zasad prawnych i zwyktych norm prawnych.
Zdaniem L. Morawskiego preambute mozna traktowad
jako bezposrednie zrédto zasad prawnych i zwyktych norm
prawnych skoro np. Trybunat Konstytucyjny powotuje sie
niekiedy na zasady prawne, ktére w ogdle nie sg explicite
sformutowane w tekscie prawnym?.

12 Z.Witkowski, Wybrane zasady..., s. 80.

13 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
1999,s. 114.

14 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
2006, s. 42.

15  Por. L. Garlicki, Polskie..., s. 42.

16  Por. L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2000, s. 135.

17  Por. L. Morawski, Wstep..., s. 135-136.
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W preambule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. ustrojodawca wskazat na donioste zna-
czenie reform rozpoczetych w 1989 r., odwotat sie do tysigc-
letnich dziejow narodu i panstwa, nawigzat do réznorod-
nych form walki o odzyskanie niepodlegtego bytu panstwo-
wego, negatywnie ocenit praktyke tamania praw i wolnosci
obywatelskich w czasach Polski Ludowej, ukazat cele uch-
walenia ustawy zasadniczej oraz inne wartosci istotne dla
narodu i panstwa'®.

Nalezy zauwazy¢ - w $lad za wyrokiem Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 16 grudnia 2009 r. — ze polski sad konsty-
tucyjny wielokrotnie powotywat sie na postanowienia
preambuty™. Odwofania takie miaty miejsce szczegdlnie
w przypadku kontroli zgodnosci okreslonych przepisow
z postanowieniami ustawy zasadniczej w zakresie wskaza-
nych w preambule zasad: suwerennosci Narodu Polskiego,
wspotdziatania wiadz i dialogu spotecznego, pomocniczosci
oraz rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych.
Zasady te, z wyjatkiem rzetelnosci i sprawnosci dziatania,
zostaly powtdrzone przez ustrojodawce w zasadniczej
czesci aktu bedacego najwyzszym prawem Rzeczypospolitej®.

Podnoszone w doktrynie, zwiaszcza w latach dziewie¢-
dziesigtych XX wieku watpliwosci dotyczace znaczenia
postanowien wstepu do Konstytucji RP, wydaje sie, ze zos-
taty rozwiane przez Trybunat Konstytucyjny, ktéry w orze-
czeniu z 16 grudnia 2009 r. stwierdzit m.in., ze ,zawarte
w preambule Konstytucji stwierdzenie, wskazujace na wole
zapewnienia kazdemu obywatelowi ,rzetelnosci i spraw-
nosci dziatania instytucji publicznych”, moze by¢ traktowane
jako zasada o walorze normatywnym i jednoczesnie wzo-
rzec kontroli konstytucyjnosci”?. Znalazto to potwierdze-
nie w dziatalnosci orzeczniczej polskiego sadu konstytucyj-
nego, o czym w dalszej czesci rozwazan, ale takze doktryny
prawa konstytucyjnego?®.

Zaznaczy¢ nalezy na zakonczenie tej czesci rozwazan, ze
tre$¢ preambuty nie wyczerpuje pojecia ,aksjologia kon-
stytucji”. Wiele istotnych rozstrzygnie¢ zawartych w arty-
kutowej czesci Konstytucji RP, w tym przede wszystkim za-
sad naczelnych ustroju konstytucyjnego, sformutowanych
przede wszystkim w rozdziale pierwszym, oraz zasad na
ktérych opiera sie status jednostki w panstwie, swiadczy
o wartosciach istotnych dla ustrojodawcy. Ponadto, nieza-

18  Por. M. Kallas, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
1999.

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 grudnia 2009 r., sygn.
Kp 5/08, OTK ZU 11A/2009, poz. 170. Mowa m.in. o wyrokach polskiego
sadu konstytucyjnego z: 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006,
poz. 80; 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147;
12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25. Na te-
mat orzecznictwa trybunalskiego dotyczacego preambuty pisat m.in.
M. Stefaniuk, Preambuta do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Annales UMCS” 2003/2004.

20 Zob. art. 8 Konstytucji RP. Por. wyrok TK z 16 grudnia 2009 r.

21 Podobnie w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 27 listopa-
da 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127: ,Preambuta jest
czescig tekstu Konstytucji, a jej wypowiedzi mogg mie¢, na tle okredlonej
sprawy, zwtaszcza w zwiazku z konkretnymi przepisami Konstytucji, walor
normatywny"”.

22 Tytutem przyktadu mozna wskazac: P. Chybalski, Opinia do wnio-
sku Prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie katalogu oséb
uprawnionych do otrzymania paszportu dyplomatycznego, ,Zeszyty Prawnicze
Biura Analiz Sejmowych” nr 3-4/2008, s. 242; L. Garlicki, Wstep, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 18;

leznie od trwajacego w doktrynie sporu na temat mozli-
wosci zhierarchizowania wartosci i ich (potencjalnej) hierar-
chii, wskazanie sprawnosci dziatania w preambule Konsty-
tucji RP, nie moze by¢ traktowane jako jednoznaczne przy-
znanie przez ustrojodawce pozycji nadrzednej w stosunku
do innych zasad, zwtaszcza w przypadku ich kolizji. Szcze-
golna rola w wazeniu i realizacji poszczegdlnych wartosci
przypada ustawodawcy. Polski sad konstytucyjny zwrdcit
na ten problem uwage np. w ocenie samorzagdowej ordy-
nacji wyborczej. Zauwazyt wtedy m.in., ze ,przepis art. 169
ust. 2 Konstytucji stwarza ustawodawcy wieksza swobode
w regulacji prawnej wyboréw do jednostek stanowigcych
samorzadu terytorialnego niz w przypadku wyboréw do
Sejmu. Do ustawodawcy nalezy wywazenie proporcji mie-
dzy realizacjg idei wyboréw sprawiedliwych (idea réwnosci
materialnej), co ma stabsze umocowanie konstytucyjne niz
w przypadku wyboréw do Sejmu, a zasada sprawnego
dziatania wiadz publicznych (art. 2 Konstytucji) oraz podno-
szong przez wnioskodawcéw zasady decentralizacji wtadzy
publicznej, uregulowang w Konstytucji".

4. Sprawno$¢ dzialania instytucji

publicznych jako wzorzec
kontroli

Na wstepie tej czesci rozwazan nalezy odnotowa¢, ze
zasada rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji pub-
licznych  w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wystepuje stosunkowo rzadko. Wynika to niewatpliwie
z faktu, ze przywotana zasada, sformutowana w pream-
bule Konstytucji RP, nie jest zbyt czesto wskazywana
jako wzorzec kontroli przez podmioty uprawnione do wys-
tapienia z wnioskiem do polskiego sagdu konstytucyjnego®.

W orzecznictwie polskiego sadu konstytucyjnego moz-
na zatem wyrézni¢ dwa podstawowe sposoby przywotania
zasady sprawnosci dziatania instytucji publicznych. Pierw-
szy z nich, polega na bezposrednim wskazaniu analizowanej
zasady jako wzorca kontroli kwestionowanych przepisow.
Tak byto np. w przypadku wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 3 listopada 2006 r. dotyczacego samorzadowej
ordynacji wyborczej?® i wyroku z 12 marca 2007 r. dotycza-
cego utraty mocy obowigzujacej miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego®.

23 Wyrok TK z 6 listopada 2006 .

24 Podobnie jest np. z zasadg dobra wspdlnego, ktdra zostata sfor-
mutowana w art. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Jest ona zdecydo-
wanie rzadziej wskazywana przez wnioskodawcéw jako wzorzec kontroli,
niz zasada demokratycznego panstwa prawnego, ktéra zostata sformuto-
wana w art. 2 Konstytucji RP. W tym przypadku, podobnie jak w odniesieniu
do zasady sprawnosci dziatania instytucji publicznych, miejsce w systema-
tyce ustawy zasadniczej nie wptyneto na ,wykorzystanie” zasady w orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego.

25 Wyrok TK z 3 listopada 2006 .

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 marca 2007 r., sygn.
K 54/05, OTK ZU 3A/2007, poz. 25. W tym przypadku, wbrew sformutowa-
niom preambuty Konstytucji RP, w sentencji wyroku mowa jest o,z pream-
buta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim wyraza ona
zasade wspotdziatania wtadz, zasade pomocniczosci oraz wymédg skutecz-
nosci (podkredlenie PS.) i rzetelnosci dziatania instytucji publicznych”. Po-
dobnie w uzasadnieniu wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
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Zdecydowanie czesciej Trybunat Konstytucyjny odwoty-
wat sie do zasady rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytu-
¢ji publicznych jedynie posrednio, uzupetniajagc argumen-
tacje w zakresie oceny unormowan z innymi wzorcami
wyrazonymi w czesci artykutowej Konstytucji. Takie rozwia-
zanie wydaje sie oczywiste, ze wzgledu na miejsce zasady
sprawnosci w systematyce ustawy zasadniczej i racje wska-
zane powyzej, a dotyczace charakteru prawnego preambuty.
Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 7 stycznia 2004 r. dotyczacy kas chorych
i skladek na ubezpieczenie zdrowotne?” i wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 16 grudnia 2009 r. dotyczacy kregu oséb
uprawnionych do otrzymania paszportu dyplomatycznego®.

Z nielicznych orzeczen polskiego sadu konstytucyjnego
odwotujacych sie do zasady sprawnosci, odnotowac nalezy
stanowisko sformutowane w wyroku z 7 stycznia 2004 r.*®
Wynika z niego m.in., ze ,rzetelno$¢ i sprawnos¢ dziatania
instytucji publicznych w szczegdlnosci za$ tych instytu-
¢ji, ktore zostaty stworzone w celu realizacji i ochrony praw
gwarantowanych przez Konstytucje, nalezy do wartosci
majacych range konstytucyjna”. W dalszej czesci uzasadnie-
nia Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze stanowisko takie
ma potwierdzenie w tekscie preambuty Konstytucji, w kté-
rym zagwarantowanie praw obywatelskich oraz zapew-
nienie rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicz-
nych zostaty wskazane jako dwa gtéwne cele uchwalenia
ustawy zasadniczej.

Przypomnie¢ w tym miejscu wypada, ze Trybunat Kon-
stytucyjny na podstawie art. 188 ust. 1 do 3 Konstytugji
moze tylko oceniac¢ — na co sam zwracat uwage m.in. w wy-
rokach z 7 stycznia 2004 r. i 16 grudnia 2009 r. — czy przepisy
normujace dziatalno$¢ instytucji publicznych zostaty uksztat-
towane w sposéb umozliwiajacy ich rzetelne i sprawne
dziatanie. W przypadku, gdy przepisy, ktérych tres¢ nie
sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dziatania instytucji ma-
jacych stuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych, stanowig
zarazem naruszenie tych praw, zostang uznane przez Trybu-
nat Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucja. A contrario,
do kompetencji polskiego sadu konstytucyjnego nie nalezy
ocena rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicz-
nych, w tym jednostek samorzadu terytorialnego.

Zawarte w preambule zobowiazanie do zapewnienia rze-

,Do ustawodawcy nalezy w szczegdlnosci stworzenie odpowiednich ram
prawnych, ktére z jednej strony zapewnia niezbedna samodzielno$¢ jed-
nostkom samorzadu terytorialnego w dziedzinie planowania przestrzen-
nego i umozliwia skuteczne (podkreslenie PS.) zaspokajanie potrzeb
mieszkancéw tych jednostek, a z drugiej strony zapewnia przestrzeganie
podstawowych wartosci konstytucyjnych oraz ochrone intereséw ogélno-
narodowych. Ustawodawca, okreslajac kompetencje jednostek samorza-
du terytorialnego w dziedzinie fadu przestrzennego, musi zatem starannie
wywazyc¢ interesy ogodlnokrajowe i interesy lokalne oraz rozdzieli¢ kom-
petencje poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego i administracji
rzadowej".

27  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 stycznia 2004 r. sygn.
K 14/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1.

28  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 grudnia 2009 r., sygn.
Kp 5/08, OTK ZU 11A/2009, poz. 170. Ponadto, jako przyktady posredniego
wskazania zasady sprawnosci dziatania instytucji publicznych, mozna wska-
zac wyroki TK: z 18 lutego 2004 r., sygn. K 12/03, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 8;
z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 111;
z 22 wrze$nia 2006 r, sygn. U 4/06, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 109;
z 15 stycznia 2009 r., sygn. K45/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 3).

29  Wyrok TK z 7 stycznia 2004 r.

telnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych dotyczy
w pierwszej kolejnosci ustawodawcy. Dziatajac w ramach
swojej swobody regulacyjnej powinien on zapewni¢ reali-
zacje tej zasady, co z kolei podlega ocenia Trybunatu Kon-
stytucyjnego pod katem zgodnosci z ustawa zasadnicza.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, w ktorym
wzorcem kontroli byla m.in. analizowana zasada, wskazat
na trzy kryteria kontroli, wynikajace z preambuty Konstytu-
¢ji. W ocenie polskiego sadu konstytucyjnego, ,ustawodaw-
ca jest zobowigzany przestrzega¢ wszystkich relewantnych
merytorycznie norm konstytucyjnych, a w szczegolnosci
zasad: sprawnosci, rzetelnosci i efektywnosci dziatania in-
stytucji publicznych. Sprawnos$¢ dziatania instytucji publicz-
nych jest rozumiana przez Trybunat Konstytucyjny ,jako
zdolnos$¢ instytucji publicznej do realizacji przyznanych jej
prawem kompetencji”. Tak rozumiana zdolno$¢ powinna
przejawiac sie w jednoznacznej i spdjnej regulacji ustawo-
wych kompetencji oraz procedury dziatania danej instytucji.
A zatem, na trybunalskie rozumienie sprawnosci dziatania
instytucji publicznej, w tym jednostek samorzadu terytor-
ialnego, skfadajg sie dwa elementy: wtasciwie okreslone
kompetencje oraz procedury dziatania.

Przy ocenie sprawnosci dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego, poza wskazanymi powyzej elementami -
kryteriami, powinny by¢ uwzglednione cel spoteczny wszel-
kich ich dziatan i dobro wspdélnoty samorzadowej. Za jedna
z cech charakterystycznych samorzadu terytorialnego
in genere, ale takze jednostek samorzadu terytorialnego
in specie, nalezy uzna¢, ze nie moga dziata¢ w sposéb do-
wolny, ale musza wykonywa¢ swoje zadania dla dobra
catej wspolnoty samorzadowej. ,W tym celu - w ocenie Try-
bunatu Konstytucyjnego - jednostki samorzadu terytorial-
nego muszg aktywnie wykorzystywac swoje kompetencje.
Do ustawodawcy nalezy stworzenie odpowiednich mecha-
nizmdéw nadzoru nad samorzadem terytorialnym sprawo-
wanego w oparciu o kryterium legalnosci, a takze ram
prawnych zapewniajacych optymalng realizacje zadan przez
jednostki tego samorzadu”.

Trybunat Konstytucyjny zwrécit na te kwestie uwage tak-
ze w kontekscie realizacji konstytucyjnej zasady pomocni-
czosci, m.in. w wyroku z 12 marca 2007 r. dotyczacym fadu
przestrzennego®. Zgodnie z zasada pomocniczosci, o ktd-
rej mowa wprost w preambule Konstytucji RP, panstwo nie
powinno wykonywa¢ zadan, ktére moga by¢ wykonywane
w sposéb bardziej efektywny przez mniejsze wspdlnoty
obywateli. Z art. 166 Konstytucji RP wynika za$, ze zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorza-
dowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytor-
ialnego jako zadania wtasne. W ocenie polskiego sadu kon-
stytucyjnego, zadaniem ustawodawcy jest ,w szczegdlno-
sci stworzenie odpowiednich ram prawnych, ktére z jednej
strony zapewnig niezbedng samodzielnos¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego w dziedzinie planowania prze-
strzennego i umozliwig skuteczne zaspokajanie potrzeb
mieszkancow tych jednostek, a z drugiej strony zapewnia
przestrzeganie podstawowych wartosci konstytucyjnych
oraz ochrone intereséw ogdlnonarodowych. Ustawodaw-

30  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 marca 2007 r. sygn.
akt K 54/05, OTK ZU 3A/2007, poz. 25.
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ca, okreslajac kompetencje jednostek samorzadu terytorial-
nego w dziedzinie fadu przestrzennego, musi zatem staran-
nie wywazy¢ interesy ogolnokrajowe i interesy lokalne oraz
rozdzieli¢ kompetencje poszczegolnych szczebli samorzadu
terytorialnego i administracji rzagdowe;j"'.

A contrario, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, kryter-
ium sprawnosci nie spetnia ustawa zaréwno wylaczajaca
wprost konstytucyjng kompetencje organu wtadzy publicz-
nej, jak i regulujaca jg w sposdb niespdjny, nakazujac orga-
nowi: a) dokonanie czynnosci, ktére sg ze soba sprzeczne;
b) dokonanie w tym samym czasie dwoch lub wiecej czyn-
nosci, ktérych nie mozna dokona¢ réwnoczesnie; c) doko-
nanie dwdéch czynnosci, z ktérych jedna czynnos¢ niweczy
skutek drugiej czynnosci. W zwigzku z tym, ocena spetnia-
nia przez ustawodawce wymogu sprawnosci dziatania
instytucji publicznej wymaga uwzglednienia jednego
z dwéch elementéw, tzn. konstytucyjnej normy kompeten-
cyjnej organu albo konstytucyjnych gwarancji procedury
wiasciwej dla tego organu®.

5. Sprawnos¢ dzialania instytucji

publicznych jako element
ochrony wolnosci i praw
jednostki

Jednym z zagadnien, podjetych przez Trybunat Konsty-
tucyjny na kanwie zasady sprawnosci dziatania instytucji
publicznych, jest mozliwosc¢ ingerencji ustawodawcy w kon-
stytucyjne wolnosci i prawa. W dwéch stosunkowo niedaw-
no wydanych wyrokach polskiego sadu konstytucyjnego,
w sposob niezwykle podobny, zostatlo podkreslone, ze
sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych, chociaz jest
konstytucyjng wartoscia i zasadg, w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego nie moze stanowi¢ samodzielnej podsta-
wy uzasadniajacej ingerencje prawodawcy w wolnosci i pra-
wa jednostki, w tym w prawo do prywatnosci.

W wyroku z 25 wrzesnia 2014 r. Trybunat Konstytucyjny
zauwazyl, ze sprawnos¢ organdw wiadzy publicznej (a nie
wszystkich instytucji publicznych) stanowi wprawdzie war-
tos¢ konstytucyjng, niemniej jednak ,nie moze samodzielnie
uzasadnia¢ ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci®.
Wynika to ze znaczenia normatywnego preambuty oraz
brzmienia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. ,Ponadto sprawnos¢
i rzetelnos¢ instytucji publicznych zostata w preambule
powigzana z zagwarantowaniem, a nie ograniczaniem
praw jednostki”4.,

Z kolei, w wyroku z 20 stycznia 2015 r. w bardzo podob-
ny tresciowo sposob Trybunat Konstytucyjny uznat, ze frag-
ment preambuty zobowigzujacy by ,dziataniu instytucji
publicznych zapewni¢ rzetelnos¢ i sprawnos¢” ,nie moze
stanowi¢ samodzielnej podstawy uzasadniajacej ingerencje

31  Wyrok TK z 12 marca 2007 r.

32 WyrokTK, sygn. K 39/16.

33 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 wrzesnia 2014 r., sygn.
SK 4/12, OTK-A 2014, Nr 7, poz. 95.

34 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 wrzesnia 2014 r.

prawodawcy w prawo prywatnosci”®, wynika to z ,aksjolo-
gicznego znaczenia preambuty, ktéra — w Swietle orzeczni-
ctwa konstytucyjnego — stanowi zrodto wartosci i pozwala
na rekonstrukcje jednej normy, a mianowicie zasady pomoc-
niczosci. A zatem, w ocenie polskiego sadu konstytucyj-
nego, wartosci, jakie zostaty wskazane w preambule Kon-
stytucji RP nie moga stanowi¢ samodzielnych w stosunku
do art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanek prawodawczej inge-
rencji w konstytucyjne prawa podmiotowe*®. Przypomniec
nalezy, ze w przywotanym przepisie zostaty wskazane ogra-
niczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw,
do ktérych ustrojodawca zaliczyt bezpieczenstwo panstwa,
porzadek publiczny, zdrowie, moralno$¢, ochrone s$rodo-
wiska oraz wolnosci i prawa innych. Nie bez znaczenia dla
takiego stanowiska trybunalskiego jest fakt, ze w pream-
bule sprawnos¢ i rzetelnos¢ dziatalnosci instytucji publicz-
nych zostata powigzana z obowigzkiem zagwarantowania
praw jednostki®.

6. Zakonczenie

Rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu pozwa-
lajag na sformutowanie kilku konkluzji dotyczacych konsty-
tucyjnej zasady sprawnosci dziatania instytucji publicznych
w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego.

Po pierwsze, polski ustrojodawca wskazat w preambule
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
rzetelnos¢ i sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych jako
cel uchwalenia ustawy zasadniczej.

Po drugie, tytutowa ,sprawnosc¢ dziatania jednostek samo-
rzadu terytorialnego” jest wartoscig i zasada konstytucyjna
w rozumieniu prawa konstytucyjnego.

Po trzecie, realizacja konstytucyjnej zasady sprawnosci
dziatania nalezy w pierwszej kolejnosci do ustawodawcy, kté-
ry w ramach swobody regulacyjnej — poprzez przepisy doty-
czace jednostek samorzadu terytorialnego - powinien umoz-
liwi¢ im sprawne dziatanie, przy poszanowaniu i w zgodzie
z pozostatymi wartos$ciami i zasadami konstytucyjnymi.

Po czwarte - co fundamentalne z punktu widzenia za-
proponowanego wywodu - w przypadku watpliwosci
dotyczacych zgodnosci przepiséw prawa rangi podkon-
stytucyjnej z konstytucyjna zasada sprawnosci dziatania
instytucji publicznych, organy stanowigce jednostek sa-
morzadu terytorialnego moga (i powinny) wystepowac
z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego.

35  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 stycznia 2015 r., K 39/12,
OTK ZU 1A/2015, poz. 2.

36 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 stycznia 2015 .

37  Podobnie ocenit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 6 marca
2013 r, sygn.Kp 1/12, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 25.
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