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WSTEP

Reaktywowany w Polsce w 1990 r., po czterdziestoletniej przerwie, samorzad teryto-
rialny oparty zostal bez watpienia na dos§wiadczeniach miedzywojennego polskiego
samorzadu terytorialnego oraz samorzadow panstw Europy Zachodniej. Nie mozna
jednak w Zadnym razie traktowa¢ obecnego samorzadu terytorialnego jako struktury
statycznej; wrecz odwrotnie, samorzad ten znajduje si¢ w cigglym rozwoju. Dowodem
na to moga by¢ dokonane w 1998 r. zasadnicze reformy strukturalne, polegajace na
wprowadzeniu samorzadu terytorialnego na szczeblach powiatowym i wojewddzkim.
Dalsze istotne zmiany w strukturze i zasadach dzialania samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli przyniosta ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw o samorzadzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji
rzagdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw’. Szczegdlnie istot-
ne zmiany, polegajace na powolaniu na szczeblu gminy monokratycznych organéw
wykonawczych - wojta, burmistrza, prezydenta miasta, wprowadzone zostaly ustawg
2 20.06.2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta’.

Ta wlasnie obiektywna tendencja do ciggtego rozwoju wspolczesnego samorzadu tery-
torialnego stanowita gléwng motywacje do napisania niniejszej pracy.

Publikacja ta ma przede wszystkim charakter ustrojowy. Jednakze wychodzac naprzeciw
zapotrzebowaniu praktyki oraz pragnac zrealizowa¢ kompleksowe cele dydaktycz-
ne, w prezentowanym wydaniu zakresem rozwazan objeto réwniez wiele istotnych
kwestii, jak np. pozycja prawna miasta na prawach powiatu, zasada jawnosci i dostep
do informacji publicznej, ograniczenia antykorupcyjne dotyczace funkcjonariuszy
samorzadowych, dochody jednostek samorzadu terytorialnego czy tez stosunki pracy
w samorzadzie terytorialnym.

Niemozliwe bylto podjecie rozwazan dotyczacych ustroju samorzadu bez okreslenia
pojecia i istoty samorzadu terytorialnego oraz jego funkeji, zaréwno w ujeciu historycz-
nym, jaki w ujeciu prawnoporéwnawczym. Rozwazaniami objeto réwniez zagadnienia
dotyczace mienia gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych.

! Dz.U. Nr 45, poz. 497.
2 Dz.U.Nr 113, poz. 984.
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W pracy zastosowano gtéwnie metode dogmatyczng. Aby jednak ukaza¢ polski samorzad
terytorialny na tle europejskim, siegnieto rowniez po metode prawnoporéwnawcza.

Intencjg autora bylo, aby praca mogta by¢ przydatna zaréwno dla teoretykow, jak i dla
praktykow samorzadu terytorialnego oraz dla studentéw prawa i administracji.

Bogdan Dolnicki

Bielsko-Biata, lipiec 2021 r.
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POJECIE | ISTOTA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

1. Wprowadzenie

Pojecie samorzadu, a w szczegolnoéci samorzadu terytorialnego, bylo juz
niejednokrotnie definiowane. Mimo to nie jest nadal rozumiane jednolicie.
Wplyw na taki stan rzeczy miaty z reguly konkretne warunki polityczne, w ja-
kich tworzono poszczegélne definicje. ,, Instytucja samorzadu jako jednego
ze sposobow decentralizowania administracji panstwowej ma za sobg tak bogata
literature, iz dodanie jakich$ nowych elementéw do samego okreslenia tego, co
jest samorzadem, jest juz chyba niemozliwe™.

Instytucja wspolczesnego samorzadu terytorialnego jest wynikiem diugiej
ewolucji. Jej rezultatem byly dwa rozbiezne pojecia samorzagdu. Samorzad
wznaczeniu prawnym (korporacyjnym) — rozumiany jako wykonywanie zadan
administracji publicznej w sposob zdecentralizowany i na wlasng odpowiedzial-
nos¢ przez odrebne w stosunku do panstwa podmioty, ktore nie sg w zakresie
wykonywania swoich zadan poddane zZadnej ingerencji panstwowej.

Na tym tle zrodzilo si¢ pojecie posredniej administracji panstwowej?, ktora
to administracja nie jest pelniona przez bezposrednie organy panstwowe, lecz
przez samodzielne, tzn. zdolne do dziatan prawnych podmioty, administrujace

' J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53.

? Przedmiot posredniej administracji paristwowej pokrywa sie znacznie z samorzadem
terytorialnym, lecz w obydwu konstrukcjach pojeciowych akcent jest nieco inaczej roztozony.
Podczas gdy w przypadku samorzadu kladzie si¢ go na samodzielnym bycie jego podmiotu, to
w przypadku posredniej administracji panistwowej na zaleznosci od panstwa. Jedno nie wyklu-
cza drugiego. Dalsza réznica polega na tym, ze przez samorzad zwykle rozumie si¢ materialny
zasigg funkcjonalny, podczas gdy posrednia administracja pafistwowa zawiera ponadto kwestie
organizacyjne i okrelenie istoty organow. Zob. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, t. 1,
Miinchen 1973, s. 470.

pojecie
samorzadu

posrednia
administracja
panstwowa
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zadaniami panstwowymi. Administracja taka jest administracjg zdecentralizo-
wang. Wyodrebnienie bezposredniej i posredniej administracji panstwowej ma
znaczenie praktyczne, administracja posrednia stoi bowiem w zasadzie poza
ciggiem instancyjnym (podporzadkowaniem hierarchicznym) bezpo$rednich
organdw panstwowych’.

Drugie ujecie samorzadu w znaczeniu politycznym oznacza honorowe uczestni-
ctwo 0s6b fizycznych w wykonywaniu okreslonych zadan panstwowych, chodzi
tu zatem jedynie o samorzadnos¢ personalna®. To ujecie jednak wykracza poza
ramy naszych rozwazan.

Droge do ujednolicenia pogladéw na charakter prawny samorzadu teryto-
rialnego utorowata Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego uchwalona
na 27. Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego Zwigzku Wtadz Lokalnych
w dniach 22-26.09.1985 r. w Rio de Janeiro. Stanowi ona, iz ,,samorzad lokalny
oznacza prawo i powinno$¢ wladz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzg-
dzania sprawami publicznymi dla dobra spotecznosci lokalnej” (art. 2 ust. 1)
oraz ze zaréwno zasada samorzadu lokalnego, jak i podstawowe kompetencje
wladz lokalnych powinny zosta¢ zapisane w konstytucji lub ustalone w drodze
ustawowej (art. 1 i3 ust. 3)°.

Podobne przepisy zawiera Europejska Karta Samorzadu Lokalnego uchwalona
15.10.1985 r.° Zgodnie z jej brzmieniem:

* Pojecie posredniej administracji pafistwowej spotkalo sie ze zdecydowanym sprzeciwem
czesci doktryny; por. np.: H.U. Erichsen, Kommunalrecht [w:] Nordrhein-westfilisches Staats- und
Verwaltungsrecht, Hrsg. D. Grim, H. Papier, Frankfurt am Main 1986, s. 105 i n.; R. Hendler,
Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip, (b.m.w.) 1984, s. 295; EL. Knemeyer, Die Stellung der Ge-
meinden im und zum Staat, Teil 2A, Die Stellung der bayerischen Gemeinden nach Grundgesetz,
Bayerische Verfassung und Bayerischen Landesegesetzen [w:] Bayerische Gemeinden - Bayerischer
Gemeindetag, Miinchen 1987, s. 103-104. Zdaniem tych autoréw administracja paistwowa
i samorzad terytorialny nie stanowia zadnego przeciwienstwa i nie wykluczaja si¢ nawzajem.
Klasyfikowanie samorzadu terytorialnego jako posrednika administracji panstwowej odmawia
temu samorzgdowi swoistej wladczej funkeji i sprowadza go jedynie do zasady organizacyjnej.

* EE. Schnapp, Samorzgd jako element polityki porzgdku patnistwowego, ST 1991/7-8, s. 4,
pisze, iz ,,samorzad w sensie politycznym wskazuje na «wolnoé¢ do panstwa» [Freiheit zum Staat],
a samorzad w sensie prawniczym wskazuje na «wolno$¢ od panstwa» [Freiheit vom Staat]”.

5 Polski tekst Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego zostat opublikowany we wktadce
do dwutygodnika ,Gospodarka — Administracja Panstwowa” z pazdziernika 1988 r.

¢ Tytul zmieniony przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z 22.08.2006 r.
o sprostowaniu bedu (Dz.U. Nr 154, poz. 1107). Na podstawie art. 17 ust. 2b ustawy z 20.07.2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 . poz. 1461),
w polskim przekladzie Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu
15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), sprostowano nastepujacy blad: w tytule umowy
zamiast wyrazu ,, Terytorialnego” wstawiono wyraz ,,Lokalnego”



1. Wprowadzenie 21

- zasady samorzadu lokalnego sg okres$lane w wewnetrznych przepisach
prawnych i w miare mozliwosci w konstytucjach;

- samorzad komunalny oznacza prawo i faktyczng mozno$¢ komunalnych
korporacji lokalnych do regulowania i ksztaltowania w ramach ustaw
znacznej czesci spraw publicznych, na wlasna odpowiedzialno$¢, dla do-
bra mieszkancow;

- podstawowe kompetencje komunalnych korporacji lokalnych sa okreslo-
ne w konstytucji lub ustawach; to postanowienie nie wyklucza jednak
zlecania komunalnym korporacjom lokalnym okreslonych kompetencji
w ramach ustaw;

- komunalne korporacje terytorialne maja w ramach ustaw prawo do zaj-
mowania si¢ wszelkimi sprawami, ktdre nie zostaty wylaczone z ich kom-
petencji lub przekazane innym organom;

- nadzér administracyjny nad komunalnymi korporacjami lokalnymi
moze by¢ sprawowany tylko w sposob okreslony w konstytucji lub usta-
wach zwyklych i w przypadkach tam przewidzianych, celem nadzoru
nad dzialalnoscig komunalng moze by¢ zasadniczo tylko zapewnienie
przestrzegania ustaw i zasad konstytucji; nadzoér ten w odniesieniu do
zadan, ktore zostaly komunalnym korporacjom lokalnym powierzone,
obejmowac moze kontrole celowosciows;

- nadzér nad komunalnymi korporacjami lokalnymi nalezy tak wykony-
wa(, aby przestrzegana byla zasada proporcjonalnosci pomigdzy stoso-
wanymi srodkami nadzoru i znaczeniem chronionych przez ten nadzdr
interesow.

Obie cytowane wyzej deklaracje miedzynarodowe zawieraja regule, iz samorzad
terytorialny poprzez uregulowanie go w konstytucjach i ustawodawstwach kra-
jowych staje si¢ jedng z podstawowych instytucji ustrojowoprawnych wspotczes-
nego panstwa. Zakres regulacji konstytucyjnej jest odmienny w poszczegdlnych
panstwach - od wyrazenia jedynie ogdlnej zasady’ po szczegétowa regulacje
zasad organizacyjnych i funkcjonalnych®. Jednakze zadne z ustawodawstw nie
zawiera wyczerpujacej definicji samorzadu terytorialnego, totez trud zdefi-
niowania tego samorzadu spada na doktryne. Najczesciej dokonywano tego,

7 Por. art. 72 Konstytucji Francji z 4.10.1985 r. (Journal Officiel du 5 Octobre 1985), art. 28
ust. 2 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec z 23.05.1949 r. (BGBI. 1/1949, s. 1 ze zm.) czy tez
art. 5 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 r. w brzmieniu z 29.12.1989 r. (Dz.U.
Nr 75, poz. 444) i art. 70 ustawy konstytucyjnej z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wiadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 84, poz. 426).

& Dotyczy to gtéwnie Szwajcarii, gdzie zakres regulacji konstytucyjnej dotyczacej organizacji
i funkcjonowania terytorialnych zwigzkéw samorzadowych jest tak szczegotowy, ze konstytucje
kantonalne okreslaja podstawowe kwestie samorzadowe, takie jak organizacja wewnetrzna, zadania
i $rodki nadzoru nad gmina.
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formulujac katalog cech samorzadu terytorialnego na podstawie rozwigzan
normatywnych.

Za podstawowe elementy takiego katalogu uzna¢ mozna: podmiot i przedmiot
samorzadu, zadania samorzadu oraz nadzor nad samorzadem.

2. Podmiot samorzadu

Podmiot samorzadu tworzy spofecznoé¢ lokalna zamieszkata na danym tere-
nie, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy (gming). A zatem
gmina jest traktowana jako zwiagzek mieszkancéw danego obszaru - korpo-
racja terenowa. ,Upodmiotowienie” spotecznosci lokalnej rozumiane jest tu
wiec nie socjologicznie czy politycznie, lecz przede wszystkim prawnie, przy
czym ,upodmiotowienie” to dokonywane jest przez panstwo w celu realizacji
jego zadan. Na tym tle w doktrynie wystepuja rozbieznosci co do ujmowania
kategorii interesu lokalnego.

W aspekcie prawnoustrojowym (organizacyjnym) wladza lokalna jest zawsze
fragmentem ustroju panstwowego. Dlatego tez szczegdlnie istotne jest rozstrzyg-
niecie kwestii, czy wladze lokalne uznaje si¢ za instrument realizacji w terenie
celow panstwowych, czy tez zaklada sie istnienie celéw lokalnych, odrebnych
od panstwowych. Rozstrzygniecie powyzszej kwestii moze nastapi¢ w drodze
uznania istniejgcego obiektywnie interesu lokalnego.

Przewazajaca cze$¢ doktryny jest zgodna, iz kategoria interesu lokalnego ma
charakter obiektywny®. Interes lokalny jest czestokro¢ inny niz interes spo-
tecznosci ogolnopanstwowych, ale nie moze to oznaczad, ze z reguly interes
spolecznoscilokalnej jest mniej wazny'®. Rozréznienie obu kategorii intereséw
- ogolnopanstwowego i lokalnego — wiaze si¢ bardzo $cisle z problematyka
decentralizacji administracji panstwowe;j.

Decentralizacja polega — najogdlniej rzecz biorgc — na prawnym zabezpieczeniu
organom nizszych stopni w strukturze organizacyjnej wzglednej samodziel-
nosci w stosunku do organéw wyzszych. Dokonuje si¢ tego poprzez wyrazne
okreslenie mozliwosci i sposobéw ingerowania organéw wyzej usytuowanych

° Tak: J. Bo¢, Autonomia gminna (samorzgd gminny) w Belgii, ST 1992/3, s. 27-33; M. Ku-
lesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 58 i n.;
M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.

10 M. Jaroszynski, Zagadnienia samorzgdu, PiP 1974/6, s. 7; A. Piekara, Spolecznos¢ lokalna
i samorzgd, Warszawa 1986, s. 36; A. Piekara, Aksjologiczne i pragmatyczne aspekty samorzgdu
terytorialnego, ST 1991/1-2, s. 80; K. Strzyczkowski, Interes lokalny w terytorialnym planowaniu
spoteczno-gospodarczym, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1986/1, s. 1.
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w dziatalno$¢ organow nizej stojacych w strukturze organizacyjnej. Z zastoso-
wania zasady decentralizacji w strukturze organéw administracji panstwowej
i samorzadu wynika ponadto reguta, ze nadzoér nad organami zdecentralizo-
wanymi odbywa si¢ przy uzyciu $rodkéw wyraznie przez ustawe okreslonych
i dozwolonych w danej, konkretnej sytuacji.

Za W. Madurowiczem strukture zdecentralizowang mozna przedstawi¢ réwniez

w nastepujacy sposob:

»1) kazdy szczebel struktury ma okreslony doktadnie zakres spraw o zna-
czeniu w skali calej struktury lokalnej (odcinkowej) oraz funkcje celu, za
realizacje ktorej w obrebie tych spraw odpowiada,

2) ma ponadto ustalony zakres samodzielnoséci w osigganiu tych celow, przy
czym samodzielno$¢ ta korzysta z ochrony prawnej (...),

3) (...) nadzdr - w miejsce dzialajacego ex ante nadzoru «dyrektywnego» —
przybiera posta¢ dzialajacego ex post nadzoru «weryfikacyjnego»,

4) dziala system instrumentéw informujacych, jakim celom wyzszych rze-
dow stuzg cele szczebli nizszych oraz jakie s3 warunki gospodarowania,

5) dziata wreszcie system bodzcédw nakierowujacych dziatanie szczebli niz-

szych na cele, za osiggniecie ktorych odpowiadajg™'.

Uznanie samorzadu terytorialnego za element struktury zdecentralizowane;j
oznacza, ze jednostka tego samorzadu, ktdra jest gmina, zostata wydzielo-
na z caloéci administracji pafistwowej. Wydzielenie to dokonuje si¢ poprzez
uznanie odrebnosci prawnej interesu lokalnego, a co za tym idzie — przyznanie
swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczywiscie proces ten odbywa sie
w oparciu o konkretng norme prawng i wlasnie owa norma stanowi granice
samodzielno$ci dzialania jednostki samorzadowej. Samodzielnos¢ ta zatem nie
jest bezwzgledna, bezwzgledna jest jedynie w ramach prawa i do granic tym
prawem okreslonych'2.

Literatura przedmiotu, méwigc o podmiocie samorzadu, postuguje sie terminem
»terytorialna korporacja komunalna”. Oznacza ono, iz samorzad to sprawo-
wanie administracji przez zbiorowos¢ zainteresowanych osdb. W przypadku
samorzadu terytorialnego chodzi o osoby zamieszkale na danym terenie.

""" 'W. Madurowicz, Z zagadnieti decentralizacji w terytorialnym przekroju gospodarki narodowej,
»Problemy Rad Narodowych” 1977/38, s. 60.

12 Por. M. Kulesza, Niektdre zagadnienia prawne definicji samorzgdu terytorialnego, PiP 1990/1,
s. 26; inaczej Z. Niewiadomski, Samorzqgd terytorialny w warunkach wspélczesnego paristwa kapi-
talistycznego, ‘Warszawa 1988, s. 26.
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