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Konstytucyjnoprawne regulacje uprawnieh
samorz”du terytorialnego I ich granice:
ukrairiskie realia 1 perspektywy

Problem terytorialne] organizacji wladzy, to znaczy optymali-
zacjl ustroju administracyjno-terytorialnego oraz samorzqdu tery-
torialnego w warunkach wyzwan globalnych, zrodzonych w epoce
wspoOlczesne] (pod wpfywem zmiany charakteru dziailalnhosci
znaczne] cz”scl mieszkancow, przyspieszone] depopulacji, inten-
syfikacji wewn”trznych procesow migracyjnych itp.) jest aktualny
dla wielu krajow, w szczegolnosci posttotalitarnych.

Nie jest w tym kontekscie wyj™tkiem nawet Polska majqca
Istotne osi“gni”*cia w reformowaniu samorz”~du terytorialnego,
ktore to doswiadczenie moze bye przydatne dla Ukrainy. Problem
reformy ustroju administracyjno-terytorialnego 1 samorz”~du tery-
torialnego na Ukrainie istnieje juz od wielu lat (faktycznie standi
na porz™dku dziennym wraz z ogtoszeniem niepodlegfosci Ukra-
Iny), ale z roznych powodow zagadnienie to dot™d pozostaje nie-
rozwi”zane. Tymczasem staje S\J coraz bardziej oczywiste, ze jed-
nym z powodow niepowodzen we wprowadzaniu reform na Ukra-
Inie jest bardzo niedoskonafa organizacja terytorialna wfadzy,
ktorej nie da SIg z kolei udoskonalic bez reformy ustroju admini-
stracyjno-terytorialnego.

Oczywiscie nie mozna w krotkim wystgpieniu nie tylko prze-
analizowac, ale 1 poruszyc wszystkich aspektow te] niezwykle wie-
lostronne] 1 skomplikowane] problematyki. Mozna bezsprzecznie
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skonstatowac, ze je] rozwiqgzanie nie jest mozliwe bez wprowa-
dzenia stosownych zmian do Konstytucji Ukrainy, nad ktorymi
pracuje obecnie Zespol Konstytucyjny - organ doradczy przy Pre-
zydencie Ukrainy, ktorego czlonkiem jest autor niniejszych slow.
Dlatego zatrzymam S\g tylko na jednym z aspektow omawianej
problematyki - konstytucyjnoprawnej regulacji uprawnien samo-
rz~du terytorialnego 1jej granic.

Nie ma potrzeby mowienia o tym, ze wlasciwe rozwigzanie te-
go problemu jest kluczowym warunkiem skutecznego funkcjono-
wania samorz”™du terytorialnego w ogole oraz jego organow -
W szczegolnosci.

Jak wiadomo, uprawnienia organow samorz”™du terytorial-
nego zawsze S3 bezposrednio zwi”*zane z zyciem codziennym
ludnosci zamieszkuj”™ce] obszar danej jednostki administracyj-
no-terytorialnej. Poniewaz ustroj] administracyjno-terytorialny
nawet panstw unitarnych jest bardzo niejednolity, dlatego tez
rozne poziomy samorz”~du terytorialnego posiadaj”™ uprawnienia
0 roznym charakterze 1 przeznaczeniu. Z reguly w konstytucjach
zawarte S3 tylko zasady organizacji | dzialalnosci samorz3du tery-
torialnego. Szczegolowe wlasciwoscl | uprawnienia ich organow
stanowli3 przedmiot reqgulacji ustawowych. Tryb okreslania
uprawnien organow samorz3du terytorialnego jest rozny w po-
szczegolnych Krajach.

W Europie istniej3 - jJak wiadomo - dwa podstawowe modele
samorz3du terytorialnego - anglosaski 1 kontynentalny, ktore
ogolnie rzecz biorsc, odzwierciedlaj3 cechy poszczegolnych sys-
temow prawnych. W modelu anglosaskim uksztaltowal si$ porzs-
dek ,,pozytywne]" regulacji dzialalnosci organow samorz3dowych.
Zakres ich uprawnien jest ustanawiany poprzez ich szczegolowe
wyliczenie w aktach prawnych. Organy samorz3du terytorialnego
maj3 prawo realizowac wy”cznie te zadania, ktore S3 wymienio-
ne w przepisach prawa, czyli dzialaj3 zgodnie z tak zwan3 zasad3s
dopuszczalnosci. W innym wypadku ich dzialania uznawane S3 za

sprzeczZne Z prawem.
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W USA ten porzqgdek juz na poczqtku XX wieku znalazl swoje
odzwierciedlanie w ,,regule Dillona”, zgodnie z ktorq jakakolwiek
,uzasadniona I istotha wqgtpliwosc” dotyczgca uprawnien dziala na
niekorzysc organow samorzqgdowychl

W krajach kontynentalnego systemu prawnego dominuje
porzqdek requlacji ,,negatywne]”, zgodnie 2z Ktorq organy
samorzgdowe mogqg prowadzic dziatania, ktore nie sg wprost
zabronione przepisami prawa, czyli zasadami ogolnego
przyzwolenia - ,,wszystko, co nie jest wyraznie zabronione przez
prawo, jest dozwolone”. Typowym przykladem takiego porzgdku
regulujgcego uprawnienia organow samorzgdu terytorialnego jest
RFN. W cz”sci drugiej artykulu 28 Ustawy Zasadnicze] RFN jest
mowa o tym, ze ,,Gminom musli bye zapewnione prawo do regulo-
wania wszystkich spraw dotyczgcych wspolnoty lokalne] na wta-
sng odpowiedzialnosc w ramach przepisow prawnych”. Przyto-
czony przepis Ustawy Zasadnicze] zostal skonkretyzowany
W orzeczeniach Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec.
W jednym z nich, wyjasniajgeym powyzszy przepis Ustawy Zasad-
nicze] RFN, Trybunal" wskazal, ze ,,organom gminnym musi bye za-
pewnione prawo do regulowania wszystkich spraw dotyczgcych
wspolnoty lokalnej, ktore nie sg w ramach przepisow prawnych
przypisane innym organom wykonawczym?”2.

Zasada ,wolne] przestrzeni chronionej” do okreslenia
przedmiotu uprawnien samorzgdu terytorialnego znalazta swoje
umocowanie w Europejskie] Karcie Samorzqdu Terytorialnego.
Zgodnie z artykuiem 4 Karty organy samorzqdu terytorialnego
majq pelng swobod”™ dzialania w kazde] sprawie, Ktora nie jest
wytgezona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompeten-
cjl iInnych organow wladzy.

Regulacja uprawnien organow samorzqdu terytorialnego
w Polsce opiera Si( - jak dowodzi analiza Konstytucji RP - wlasnie
na takim podejsciu. Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP ,,Samorzqd

1]. Dillon, Commentaries on the Law of Municipal Corporation, Boston 1911,
p. 154. Cyt. za: CpaBHUTeNbHOE KOHCTUTYLMOHHOE NpaBo, Mocksa 1996, c. 706.
2 Cyt. za: H. C. Tumocpee, KoOMMYyHanbHoe npaso ®PPI, Mockea 1982, c. 60.
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terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucj¢ lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych”.
W istocie ten przepis konstytucyjny konkretyzuje przepisy art. 16
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym samorz”d terytorialny uczestni-
czy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystuguj™~c™ mu w ra-
mach ustaw iIstotn”™ cz¢sc zadan publicznych samorz~d wykonuje
w imieniu wlasnym 1 na wlasn”™ odpowiedzialnosc. o problemach
wynikaj”~cych z takich zapisOw konstytucyjnych opowiedz” oczy-
wiscie polscy koledzy.

Niektore kraje Europy Srodkowej] (Wcgry, Chorwacja 1 Inne)
w konstytucyjnym regulowaniu sfery samorz”™du terytorialnego,
Jjak si¢c wydaje, blizsze pierwszemu modelowl, dlatego ze
w swoich konstytucjach zawierajg dokladnie okreslony wykaz
(kompleksowy) tych sfer, ktore odnosz” si¢c do kompetencji samo*
rz~du terytorialnego (choc nie wyklucza to ich ustawowe| konkre-
tyzacji). Konstytucyjnoprawna reqgulacja uprawnien samorz”~du
terytorialnego 1 jego organdw na Ukrainie, niestety, nie charakte-
ryzuje si¢c odpowiedniqg okreslonosci”.

Zgodnie z art. 140 Ustawy Zasadnicze] Ukrainy samorz”d tery-
torialny samodzielnie rozstrzyga sprawy o znaczeniu lokalnym,
w granicach okreslonych w Konstytucji i w ustawach Ukrainy.

Kr~g ,,spraw o znaczeniu lokalnym" w Ustawie Zasadniczej
Ukrainy pozostal jednak nieokreslony, co powoduje ich rb6zne
traktowanie w literaturze naukowej]. Opieraj”™*c Si¢ na wspomnia-
nym przepisie Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, nie-
Ktorzy ukrainscy autorzy - specjalisci z zakresu samorzqgdu tery-
torialnego uwazajqg, ze za ,,sprawy o0 znaczeniu lokalnym" mozna
uznac wszystkie zagadnienia, nie nalez”~ce do wy”~cznych kompe-
tencji jakiegokolwiek innego organu wiadzys3.

Dla potwierdzenia swojego stanowiska autorzy ci powofuj”™ SiQ
na orzeczenie Konstytucyjnego Sgdu Ukrainy z 13 lipca 2001 roku
W sprawie dotycz”*ce] ustroju administracyjno-terytorialnego,

31T lMonocHivyeHko, 0. 0. KpaBuyk, M. ®. Ctaxypcbkuut, 1. I. F0ONOCHIYEHKO,
P. 0. QOeHuyk, [10oBHOBa)>XeHHA opraHiB MICLEBOro camMoBpPAAyBaHHA Ha
301IMCHEHHA KOMYHaNbHOroynpasnasaHHA Ta 0XO0POHY BnacHoCTI, Knis 2008, c. 148
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w uzasadnieniu ktOrego zaznaczono, iz granice uprawnien rad
miejskich, szczegOlnie w odniesieniu do powoilywania rejonow
w miastach, nie sg dokiadnie okreslone ustawowo I nie nalezg do
kompetencji innych organow. Na tej podstawie Sqd dopuscd moz-
liwosc rozstrzygania tego zagadnienia przez Kijowskqg Radc¢ Miej-
skg (odnosnie do rejonow w miescie Kijowie) - do czasu ich pel-
nego ustawowego uregulowania4.

Wydawac by si¢c moglo, ze takie stanowisko autorow, jak row-
niez Konstytucyjnego Sqdu Ukrainy, opiera S\J na wyzej wymie-
nionych przepisach Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego
| nie moze wywotywac sprzeciwu. Jednak rodzi si¢c calkiem slusz-
ne pytanie, czy mozna jakiekolwiek luki w regulacjach konstytu-
cyjnych 1 ustawowych odnosic do ,,spraw o znaczeniu lokalnym"?
| na 1le jest w ogoOle usprawiedliwione uznawac rozstrzyganie ja-
kichkolwiek spraw, ktore nie nalezq do wylgczne] kompetencji
Innych organow wtadzy, za uprawnienia samorzqgqdu terytorialne-
go? Podobne waqgtpliwosci, o czym swiadczq publikacje polskich
autorows oraz wystgpienie pani dr Agnieszki Bien-Kacaly, poja-
wiajqg SIg takze w Polsce. Tym bardziej nie mogg one nie pojawiac
si¢ na Ukrainie. Przeciez zgodnie z cz¢scig drugqg artykutu 19 Kon-
stytucji Ukrainy, ,,organy wladzy panstwowej i organy samorzqdu
lokalnego oraz funkcjonariusze tych organow sq zobowigzani
dzialac tylko na podstawie | w granicach swoich uprawnien oraz
za pomocq srodkow przewidzianych w Konstytucji i w ustawach
Ukrainy". Oznacza to, iz ten przepis Konstytucji ustanawia fak-
tycznie tak zwany porzgdek dopuszczalnosci (a nie porzgdek
0ogoOlnego przyzwolenia - jak w Polsce] realizacji przez organy sa-
morzqdu terytorialnego kompetencji wlasnych wediug zasady
,dopuszczalne jest tylko to, co jest wprost przewidziane w Konsty-
tucjl i w ustawach". Wynika stqd, ze wlasnie uprawnienia organow
samorzqdu terytorialnego powinny bye wyczerpujqco okreslone,

4 Tamze.

5 A Balaban, Granice 1 postacie prawodawstwa samorzgdowego. Samorzqgdy
w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, ,,Dom Organizatora"”, Torun 2013,
S.49-74.
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jesli nie w Konstytucji Ukrainy, to przynajmniej w ustawie o samo-
rz~dzie terytorialnym. W swietle cytowanego artykulu 19 Ustawy
Zasadnicze] Ukrainy zastosowanie rozroznienia mi~dzy kompe-
tencjami organow panstwowych I organow samorz”~du terytorial-
nego wedlug stopnia ich kompetencji - jak crynu to wyze] wy-
mienieni autorzy ukrainscy - wydaje si$ nieuprawnione.

Argumenty przywolywane przez nich w celu uzasadnienia
swojego stanowiska wydaji si$ dose nieprzekonuj™ce. W szcze-
golnosci, decyzja Konstytucyjnego S™du Ukrainy z 24 grudnia
1997 roku w sprawie powolania zast™pcOw przewodnicz”*cych
terytorialnych administraeji panstwowych, zgodnie z Ktor”™ za nie-
zgodny z Konstytucji UKkrainy uznano dekret Prezydenta Ukrainy
O stanowisku w sprawie obwodowej, kijowskie], sewastopolskie)
miejskie] administraeji panstwowe] oraz stanowisku 0 rejonowej,
rejonowej] w miastach Kijowie 1 Sewastopolu administraeji pan-
stwowe], dlatego ze uprawnienia do powolania wskazanych
urz~dnikow maji byc regulowane ustawowo; nie przeksztalcila
automatycznie wymienionej kwestii w ,,spraw$ o znaczeniu lokal-
nym?”. Powolanie zast™~pcow przewodmcz”cych terytorialnych
administraeji panstwowych po wymienione] decyzji KSU zgodnie
z logiki Konstytucjl mialo pozostac w kompetencji centralnych or-
ganow wladzy wykonaweze) - Gabinetu Ministrow UKkrainy albo
Prezydenta Ukrainy na wniosek Gabinetu Ministrow Ukrainy, cho-
claz wymagalo niezb”~dnego sprecyzowania w ustawie.

WA2tpliwe jest takze wskazywanie na wyzszosc umow miNdzy-
narodowych, ratyfikowanych przez Ukraine, przed normami Kkra-
jowego prawodawstwa Ukrainy w razie zaistnienia sprzecznosci
mi~dzy nimi, przez to ze Konstytucja Ukrainy, inaczej niz Konstytu-
eja Rzeczypospolite] Polskiej, takiej wyzszosci wprost nie przewi-
duje.

Tak wi”c, jak nie trudno przekonac Sig na podstawie powyzszej
analizy, w Ustawie Zasadnicze] Ukrainy I1”cz” s\g eklektycznie dwa
podejscia do identyfikaeji sfer uprawnien samorz”~du terytorial-
nego - ogolnego przyzwolenia, zgodnie z ktorym rozstrzygane sqg
sprawy ,,0 znaczeniu lokalnym” (wykaz ktérych w Konstytuci
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Ukrainy nie wystcpuje w ogole, a w ustawie 0 samorzqgdzie teryto-
rialnym jest dosyc abstrakcyjny) oraz dopuszczalnosci, o ktorym
wspomniano powyzej.

Z powodu braku wlasciwego poziomu kultury politycznej
| prawnej, w szczegolnosci lokalnych moznowladcow (deputowa-
nych rad terytorialnych, urz¢cdnikow organdw samorzqdow tery-
torialnych itp.) takie sprzecznosci w konstytucyjnych regulacjach
S3 niedopuszczalne. Jak wynika z ukrainskie] praktyki, prowadzi
to do tego, ze z jedne] strony organy wladzy wykonawczej] 1 ich
jednostki terytorialne dose czg¢sto biorg na siebie rozwigzywanie
spraw, KtOore z natury samorzqdu terytorialnego powinny bye
rozwigzywane przez organy samorzgdowe (szczegolnym przykta-
dem jest w tym zakresie miasto Kijow], a z drugie] - organy samo-
rzqdu terytorialnego nierzadko sicgajg po uprawnienia organow
wladzy centralne] - zaczynajq decydowac o tym czy ma bye Ukra-
Ina, czy tez nie ma bye cztonkiem NATO, zawierac czy nie zawilerac
Umowq o stowarzyszeniu z UE, jaki jczyk na obszarze gminy czy
regionu uznac za regionalny, jaki jczyk ma bye roboczym w pracy
organow samorzqdu terytorialnego, a czasem nawet w sgdach
(w sprzecznosci z punktem 4 pierwsze] czg¢scl artykuhi 92 obo-
wigzujgcej Konstytucji Ukrainy, zgodnie z ktérym ,wyjgcznie
ustawy mogqg okreslac tryb uzywania jczykow?™) | tak dalej.

Oczywiscie, po wprowadzeniu zmian do Konstytucji Ukrainy,
granice uprawnien organow samorzgdu terytorialnego (sfera re-
alizacji spraw ,,0 znaczeniu lokalnym”) majg bye okreslone do-
kladnie]. POki co, w proponowanym projekcie koncepcji wprowa-
dzenia zmian do tego rozdzialu, taka dokladnosc nie zawsze wy-
stcpuje. W projekcie tym uwaga koncentruje Si giownie na jurys-
dykeji terytorialne] organow samorzqgqdu terytorialnego, a jurys-
dykeja przedmiotowa pozostaje w cieniu.

Tymczasem w samej Konstytucjli nalezaloby okreslic, jesli nie
sfery uprawnien, to przynajmnie] podstawowe Kierunkli zarzqgdza-
nia dla wszystkich szczebli samorzgdu. Pozwoliloby to na uniknic-
cie takich nieprawidlowych sytuaeji, w ktorych organy wladzy
wykonawcze] si¢cgajg po kompetencje samorzgdu terytorialnego,
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| na odwrot - gdy organy samorz”™du terytorialnego ingeruj”™, bez
delegowania Im stosownych pehiomocnictw ze strony organow
wtadzy panstwowe], w kompetencje wyzszych szczebli wiadzy
| sfery interesow ogolnopanstwowych 1 ogdolnonarodowych.

Nie pozbawia to organow samorz”~du terytorialnego prawa do
prezentacji swoich poglqgdow 1 propozycji w sprawach o znaczeniu
ogOlnopanstwowym. Jednak podejmowanie przez nie wi3z3cyc.l
decyzji nalezy ocenic jako Ingerowanie w konstytucyjne zasady
ustroju panstwa, ktory zgodnie z obowi”zuj~c”™ Konstytucjq ma
Charakter unitarny 1 takim, oczywiscie, pozostanie w najblizsze]
perspektywie historycznej. Przynajmnie] w Zespole Konstytucyj-
nym nie ma obecnie zadnych gor~cych zwolennikow zmiany for-
my ustroju panstwowego Ukrainy.

Bardzie] szczegoOlowa regulacja kompetencji organdw samo-
rzgdu terytorialnego na poszczegolnych jego szczeblach ma zostac
zawarta w ustawie juz po wprowadzeniu zmian do Konstytucj
Ukrainy. Odpowiednie propozycje dotycz”ce tego sq przedstawia-
ne w literaturze krajowe|6.

Uscisleniu zakresu kompetencji wspolnot lokalnych 1 ich gwa-
rancji chroni”~cych przed dowoln”™ iIngerencj™ organdow wladzy
wykonawcze] sluzyc b”~dzie nadanie wspolnotom lokalnym prawa
uchwalania statutow - jak ma to miejsce w Polsce.

W projekcie wprowadzenia zmian do Konstytucji Ukrainy pro-
ponowanych jest takze szereg innych iIstotnych srodkow shiz”-
cych udoskonaleniu konstytucyjnoprawnych regulacji kompeten-
cjl samorz”~du terytorialnego 1jego organow. SzczegoOlnie celowym
jest zagwarantowanie radom terytorialnym prawa samodzielnego
wyznaczania systemu, struktury wfasnych organow wykonaw-
czych, zakresu wydatkow na ich utrzymanie w granicach srodkow
finansowych budzetu lokalnego. Proponuje sig nadac radom miej-
skim uprawnienie rozstrzygania spraw nie tylko zarzgdzania re-
Jjonami w miastach, ale takze powolywania, reorganizacji 1 likwi-

6 Patrz np. KO laHywak, Pedopma TepuToplanbHOI opraHisauil Bnagu,
K, 2013, ¢c. 51-66.
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dacji tychze rejonow, co wyeliminowaloby sprzecznosci w regula-
cjach ustawowych w tym zakresie, o jakich wspominano powyzej.

Nalezy zatwierdzic postulaty dotyczqgce srodkow finansowych
odpowiednich do funkcji 1 uprawnien samorzqdu terytorialnego,
zarowno w odniesieniu do wlasnych, jak 1 delegowanych upraw-
nien organow samorzqdu terytorialnego, z ktorych kazde powin-
no bye zapewnione ze srodkow budzetowych.

Proponowane jest takze okreslenie podstawowych uprawnien
rad rejonowych 1 obwodowych w zakresie zarzqdzania wlasnoscid
komunalng wspolnot terytorialnych. Przewiduje Siq, ze rady rejo-
nowe | obwodowe podejmowac bc¢cdqg zgodnie z ustawqg decyzje
W sprawie wykorzystania zasobow naturalnych o znaczeniu lo-
kalnym, znajdujgcych sig we wtasnosci komunalnej wspdlnot tery-
torialnych; a takze zagwarantowanie samodzielne] podstawy bu-
dzetowo-finansowe] organow samorzqdu terytorialnego na szcze-
blu rejonow 1 obwodow.

Wzmocnieniu ochrony praw 1 interesow wspolnot terytorial-
nych shizyc ma udzielenie organom samorzgdu terytorialnego
prawa zwracania SIJ do Konstytucyjnego Sqdu Ukrainy z wnio-
skiem o zbadanie konstytucyjnosci ustaw UKrainy, aktow praw-
nych Prezydenta Ukrainy, Gabinetu Ministrow UKkrainy, Rady
Najwyzsze] Autonomiczne] Republiki Krymu w sprawach odno-
szqcych sig do samorzgdu terytorialnego. Przydatne dla Ukrainy
bcdzie takze doswiadczenie w rozpatrywaniu podobnych wnio-
skow przez Trybunat Konstytucyjny w Polsce, o ktorym wspomi-
nall na nasze] konferencji polscy koledzy.

Tak wicc propozyeje dotyczqgce reformy samorzgdu terytorial-
nego na UKrainie, zawarte na razie w koncepcji wprowadzenia
zmian do Konstytucji Ukrainy majq dosyc szeroki zakres. W wa-
runkach ich realizacji mozna oczekiwac, ze samorzqd terytorialny
przeksztalci sIq z deklaracji, jakq jest on obecnie, w rzeczywistosc.
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