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Stowo wstepne

Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz nie jest prostym wznowieniem
czy tez aktualizacja wczesniejszych publikacji poswieconych wykladni ustawy
z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, ktére byly przygotowywane przez osoby
nalezgce do grona Autorek i Autoréw niniejszej ksigzki. Nie moze tak by¢, gdyz
jednej z najwazniejszych oséb, ktore wspottworzyly tamte opracowania, nie ma
juz wérdd nas. Profesor Wiestaw Kisiel pozegnal nas na zawsze 27.08.2019 r. Sa-
morzad terytorialny byl dla niego nie tylko przedmiotem badan naukowych, lecz
takze autentyczng zyciowg pasja. Opublikowal na ten temat dziesiatki ksigzek, ar-
tykutéw, glos. Petnil obowiazki zastepcy eksperta z ramienia Polski w Komitecie
Regionoéw Rady Europy. Podejmowat badania prawnoporéwnawcze i nawigzywat
w tym celu wspolprace z wieloma naukowcami z zagranicy, byt stypendysta Fun-
dacji Fulbrighta na Uniwersytecie w Arlington. W ostatnich latach zycia realizowat
wazny projekt dotyczacy ustroju samorzadu terytorialnego panstw nadbaltyckich,
a w dalszej perspektywie planowal stworzenie komparatystycznego ujecia calego
prawa samorzadowego w krajach Unii Europejskiej. Niestety, nie zdazyl go ukon-
czyé. Jako kierownik Zakladu Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Ja-
giellonskiego nie tylko motywowat jego pracownikéw do podejmowania nowych
wyzwan, lecz takze wspieral ich w rozwijaniu wlasnych pomystow, godzac sie bez
wahania, aby to oni odgrywali w réznych przedsigwzieciach pierwszoplanowa rolg.
Tak byto w przypadku pierwszego Komentarza do ustawy o samorzgdzie gminnym
z 2004 r., kiedy to okazal zaufanie nizej podpisanemu, bedacemu wéwczas mtodym
naukowcem o bardzo jeszcze niewielkim do$wiadczeniu. Nalezy jednak podkresli¢,
iz to wiedza i przekonania Profesora Wieslawa Kisiela wywarly ogromny wplyw
na postrzeganie przez Autorki i Autoréw kolejnych komentarzy ustrojowych prob-
lematyki ujetej w ustawach, jakie byly przedmiotem ich analizy badawczej. Byt
zawsze przekonany o potrzebie rozwijania instytucji demokracji, wspierania zdol-
nosci ludzi do samookreslania si¢ i samoorganizacji. Stanowilo to rys charakte-
rystyczny takze dla linii interpretacji prawa publicznego, ktora staral si¢ budowac
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Stowo wstepne

jako sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego. Dlatego, cho¢ jego nazwiska nie
ma juz na okladce, ksigzka, jaka oddajemy do dyspozycji Czytelnikéw, takze sta-
nowi Jego dar dla wspolnot samorzadowych.

Prof. dr hab. Pawet Chmielnicki

Dr hab. Wiestaw Kisiel, prof. KA, Sedzia NSA w st. spocz.



Wprowadzenie

1. Pojecie samorzadu terytorialnego i gminy w swietle
Konstytucji i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
Europejski wymiar samorzadu terytorialnego

i jego znaczenie dla rozwoju regionalnego i lokalnego

1.1. Istota samorzadu terytorialnego, jego miejsce w systemie
wiadzy publicznej. Wartosci i zasady przez niego realizowane
oraz jego znaczenie krajowe i europejskie dla pogtebiania
demokracji i zrownowazonego rozwoju cywilizacyjnego.
Problem metropolii

Samorzad terytorialny stanowi obecnie trwaly segment administracji publicznej de-
mokratycznego panstwa prawnego, o jakim mowa w art. 2 Konstytucji. Realizuje za-
tem zasady i wartosci tego panstwa. Sytuuje si¢ w obrebie szeroko rozumianej wladzy
wykonawczej, bedac tg cze¢$cig administracji publicznej, ktéra wykonuje istotng czesé
zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Jego specyfika polega na tym, ze sta-
nowi ustrojowo-organizacyjng egzemplifikacje (w postaci gminy, powiatu i samorzg-
du wojewddztwa) prawa i zdolnosci spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze¢scig spraw publicznych na ich
wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancéw (art. 3 ust. 1 EKSL). Zakres
przyznanych mu zadan publicznych wilasnych i zleconych oraz zwigzanych z nimi
kompetencji, sposéb ich rozdzielenia pomiedzy poszczegdlne poziomy jednostek sa-
morzadu terytorialnego, takze caloksztalt zasad i relacji ustrojowych z administracjg
rzadowa i panstwowg pozwala na postawienie uzasadnionej tezy, ze jego obecno$¢
w ustroju administracji publicznej stanowi przejaw pionowego podziatu wtadzy wno-
szacego zwigzane z nim wartoéci do jej funkcjonowania'.

Szerzej H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy podziat wladzy, Warszawa 2020, s. 92-95, s. 159;
I. Niznik-Dobosz, Samorzgd terytorialny wobec zasady podziatu wladzy, RPEiS 2020/4, s. 21-32.
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Wprowadzenie

Z ustrojowego punktu widzenia samorzad terytorialny jako personifikacja administra-
cji publicznej w postaci zwigzkéw publicznoprawnych innych niz panstwo (szerzej —
0s6b prawa publicznego), ktore stanowia prawng forme zorganizowania spotecznosci
lokalnych do uczestniczenia w sprawowaniu wladzy publicznej w zakresie administra-
cji publicznej, jest wyrazem realizacji m.in. zasady pomocniczoséci (zob. preambuta
Konstytucji), decentralizacji wtadzy publicznej (zob. art. 15 ust. 1 Konstytucji) i spo-
teczenstwa obywatelskiego (zob. preambuta i art. 20 Konstytucji). Nie mozna sobie
wyobrazi¢ realizacji tych zasad ustroju panstwa bez instytucji samorzadu terytorial-
nego - stagd w Konstytucji zawarta jest takze zasada samorzadu terytorialnego. Polski
samorzad wpisal sie¢ takze w zasade panstwa jednolitego (art. 3 Konstytucji), dziala
jedynie w obszarze wladzy wykonawczej, a w kazdej jednostce podziatu terytorial-
nego zbudowany jest na takich samych zasadach konstytucyjnych i ustawowych. Za-
kres dopuszczonej statutem samoregulacji wewnatrzustrojowej w granicach ustaw jest
taki sam w kazdej j.s.t., tylko w rdzny sposob wykorzystywany, a to nie jest sprzeczne
z ideg panstwa jednolitego. Jak podnosi preambula do Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego sporzadzonej przez panstwa czlonkowskie Rady Europy w Strasburgu dnia
15.10.1985 r.%: ,,prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi
jest jedna z demokratycznych zasad, wspolnych dla wszystkich panstw czlonkowskich
Rady Europys; [...] to wlasnie na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane
w sposob najbardziej bezposredni; [...] istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych
W rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostaja-
cego zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela”. Postanowienia preambuty Euro-
pejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego maja znaczenie dla kierunku wykladni jej norm,
moga by¢ takze wykorzystywane przy odkodowaniu norm tej Karty (ratyfikowanej
przez Polske umowy mi¢dzynarodowej, zob. art. 241 ust. 1, art. 91 ust. 2 Konstytucji)
jako ich odpowiednie elementy skladowe>.

Rola samorzadu terytorialnego dla czlowieka, mieszkanca jest nie do przecenienia za-
réwno w wymiarze krajowym, jak i europejskim. Trzeba mie¢ na uwadze, ze ,ugrun-
towanie samorzadu terytorialnego w poszczegdlnych krajach Europy przyczynia sie
w powaznym stopniu do budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decen-
tralizacji wladzy” (preambuta do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego). Sprzyja
temu regulacja art. 172 Konstytucji, zgodnie z ktérym j.s.t. maja prawo do zrzeszania
sie, a takze prawo do przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych oraz wspélpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regional-
nymi innych panstw. Zasady, na jakich j.s.t. moga korzysta¢ z prawa, okresla ustawa
o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodo-

Tytul z ,, Terytorialnego” na ,,Lokalnego” zmieniony przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicz-
nych z 22.08.2006 r. o sprostowaniu bledu (Dz.U. Nr 154, poz. 1107).

Szerzej w tym kontekscie na temat wyktadni zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym,
Krakéw 2006, s. 45-49.
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wych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych. Dodatkowe mozliwo$ci wynikaja
z rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.07.2006 r.
w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej (EUWT)*. Europejski
wymiar samorzadu terytorialnego to takze jego zadania publiczne zwigzane z uchwa-
laniem strategii rozwoju i prawng zdolnos$cig do absorpcji i redystrybucji srodkéw
unijnych’.

Réwnolegle ze stabilizowaniem sie tréjstopniowego samorzadu terytorialnego pojawit
sie problem zadan metropolitalnych innych w swej tresci od zadan lokalnych, ponad-
lokalnych i regionalnych.

Problemem nierozwigzanym do dzisiaj jest ustawowa, kompleksowa, ustrojowa regu-
lacja statusu prawnego podmiotu, ktory bedzie wykonywatl zadania metropolitalne.
W tej chwili obowigzuje ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropolitalnym w woje-
wodztwie $laskim®. Na jej podstawie zostato wydane rozporzgdzanie Rady Ministrow
z 26.06.2017 r. w sprawie utworzenia w wojewodztwie $laskim zwigzku metropolital-
nego pod nazwg ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia™.

Dz.Urz. UE L 210, s. 19, ze zm. Szerzej zob. P. Chmielnicki, Stowarzyszenia samorzgdowe i miedzynarodowe
zrzeszenia [w:] Prawo samorzqgdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa 2006.

Zob. m.in.: rozporzadzanie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustana-
wiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogélne do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu
Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE L 347 22013 1., 5. 320, ze zm.); rozporzadzanie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2021/1058 z 24.06.2021 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spéj-
noéci (Dz.Urz. UE L 231, s. 60). Zob. takze ustawa z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie
polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. 2 2020 r., poz. 818; ustawy
nie stosuje sie do programow, o ktérych mowa w art. 15 ust. 4 u.z.p.p.r.); ustawa o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju.

Szerzej na temat aktéw polityki administracyjnej zob. Z. Duniewska, M. Gérski, B. Jaworska-De¢bska,
E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania admi-
nistracji [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferen-
cji naukowej poswieconej jubileuszowi 80-tych urodzin profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005.
Dz.U. 22022 r. poz. 439 ze zm.

Dz.U. poz. 1290 (szerzej B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2021, s. 457-479; na temat genezy
M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa 2021, s. 241-277; J. Kor-
czak, Wroctawski Obszar Metropolitalny - zatozZenia do projektu ustawy o zwigzku metropolitalnym w wo-
jewédztwie dolnoslgskim i aktéw wykonawczych, ST 2021/7-8, s. 48-62; J.H. Szlachetko, Tezy do ustawy
o samorzgdzie metropolitalnym. Przyczynek do dyskusji o brakujgcej reformie, ST 2021/1-2, s. 16-34.

Iwona Niznik-Dobosz 25



USTAWA

z dnia 8 marca 1990 r.

0 samorzadzie gminnym
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 559; zm.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1005, poz. 1079)

Notka Redakgji Systemu Informacji Prawnej LEX
Niniejszy tekst jednolity uwzglednia zmiany wprowadzone przez art. 73 ustawy
z dnia 12 marca 2022 r. (Dz.U. z 2022 r. poz. 583), ktorych nie zawiera urzedowy tekst jednolity

ogloszony w Dzienniku Ustaw.



ROZDZIAL 1
Przepisy ogdlne
Uwagi wstepne

1. Ustawa o samorzadzie gminnym jako ustawa ustrojowa z zakresu
prawa administracyjnego. Pojecie i rodzaje przepiséw merytorycznych.
Prawo samorzadu terytorialnego, prawo samorzadowe.
Miejsce i znaczenie przepiséw ogodlnych jako rodzaju przepiséow
merytorycznych w systematyce ustawy

Prawo administracyjne jest jedng z galezi prawa publicznego i w zwiazku z tym jego
aksjologia jest nastawiona m.in. na zaspokajanie interesu publicznego, realizacje do-
bra ogétu - jednak przy jednoczesnej dyrektywie uwzgledniania podczas realizacji
tych wartosci godnosci cztowieka i jego intereséw indywidualnych. Jest zatem prawem
stuzby publicznej'. Obecnie to zaspokajanie interesu publicznego przy pomocy admi-
nistracji publicznej (kooperujacej z formami spoleczenstwa obywatelskiego) przybie-
ra posta¢ sterowania przez nig stosunkami spolecznymi w sferze zréwnowazonego
rozwoju cywilizacyjnego, zarzadzania ryzykiem i konfliktami, sprawowania szeroko
rozumianych funkcji policyjnych, reglamentacyjnych w sferze dobr relewantnych pub-
licznie, funkgcji $wiadczacych, wlascicielskich. Poniewaz obok wspdlnoty panstwowej
istnieja w panstwie inne, w tym wspdlnoty samorzadu terytorialnego, pojecie interesu
publicznego odpowiednio nawigzuje do ich potrzeb i w konsekwencji mozemy wy-
odrebni¢ interes publiczny, panstwowy, spoteczny, regionalny, ponadlokalny i gmin-
ny (przy czym w danej sprawie z zakresu administracji publicznej mamy do czynie-
nia z jedng kategorig interesu publicznego i trzeba go umie¢ zdefiniowaé). Z faktu,
ze Rzeczpospolita Polska jest czlonkiem Unii Europejskiej, a zatem wiekszej wspélno-
ty w postaci zwigzku publicznego o charakterze prawnomie¢dzynarodowym, pojawia

! Szerzej zob. P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 283-285.

Iwona Niznik-Dobosz 55
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Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

sie pojecie europejskiego prawa administracyjnego i interesu/intereséw UE?. W ob-
reb prawa administracyjnego wchodzg takze inne miedzynarodowe, w tym europej-
skie, zroznicowane co do mocy wiazacej zrédla prawa administracyjnego wynikajace
z cztonkostwa RP w organizacjach miedzynarodowych. Struktura normatywna prawa
administracyjnego odzwierciedla multicentryczny system Zrddel prawa zakotwiczo-
ny w polskiej Konstytucji® i wynikajacy z wejécia Polski z dniem 1.04.2004 r. do UE.
Pojecie interesu publicznego i dobra ogétu nie moze w demokratycznym panstwie
prawa pomija¢ dobra i intereséw jednostki (cztowieka). Jednoczesnie w prawie admi-
nistracyjnym nie ma zasady, ktdra by wyrazata preponderancje interesu publicznego
nad indywidualnym, jednostkowym. Wrecz przeciwnie - zasadg jest, zZe kazda posta¢
interesu publicznego powinna by¢ synchronizowana, wywazana z interesem indywi-
dualnym, jednostkowym.

Schodzac na nizszy stopien abstrakeji, mozna stwierdzi¢, ze prawo administracyjne
to system norm prawnych, ktdre reguluja budowe i sposéb dziatania administracji
publicznej (tj. panstwowej, rzadowej, samorzadowej), a takze relacje (stosunki) prawne
materialne (tzw. materialne prawo administracyjne) i proceduralne (tzw. proceduralne
i procesowe prawo administracyjne) pomiedzy tg administracjg publiczng a szeroko
rozumianymi podmiotami zewnetrznymi wobec administracji publicznej (tzn. osoba-
mi fizycznymi, prawnymi, jednostkami organizacyjnymi nieposiadajagcymi osobowosci
prawnej, a takze — co istotne - innymi organami i instytucjami wtadzy publiczne;j).
Ustréj administracji publicznej stanowi pochodna ustroju panstwa i jest instrumen-
talny wobec potrzeb i oczekiwan czlowieka, zadan publicznych i prawem okreslonych
funkcji panstwa wobec obywatela i czlowieka.

Szerzej zob. Prawo administracyjne Unii Europejskiej, red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada, Warsza-
wa 2016, s. 21-42.

M. Kisielowska, Zasada legalnosci dziatania organéw administracji publicznej w multicentrycznym systemie
prawa, Warszawa 2018, s. 136-137: ,,Przez pojecie multicentrycznego systemu prawa rozumiem termin opi-
sujacy istniejacy obecnie w Polsce system prawny, na ktory skladaja sie elementy prawa krajowego, unijnego
i miedzynarodowego (szczegdlnie system prawa wokot EKPCz). Elementami systemu sg normy krajowe,
unijne, migdzynarodowe, a takze normy konstruowane w oparciu o przepisy nalezgce do poszczegélnych
systeméw (,normy multicentryczne”). [...] Koncepcja ta opiera sie na zalozeniu braku hierarchicznego
podporzadkowania pomiedzy normami wywodzacymi si¢ z réznych systeméw, ale rdwnoczeénie na ak-
ceptacji regul kolizyjnych pozwalajacych na zapewnienie efektywnosci normom stanowionych przez rézne
centra. Opiera si¢ ona na poszanowaniu autonomicznosci poszczegélnych porzadkéw — krajowego, mie-
dzynarodowego i unijnego. Autonomiczno$¢ porzadku krajowego objawia sie w tym, ze multicentrycznosé
systemu nie narusza przyjetej w konstytucji hierarchii norm krajowych i wzajemnych zalezno$ci pomiedzy
nimi, natomiast w odniesieniu do prawa unijnego i miedzynarodowego w poszanowaniu sposobdw jego
wyktadni i regul ich stosowania okreslonych przez orzecznictwo TSUE i ETPCz. Podstawowym zalo-
zeniem multicentrycznego systemu prawa jest zasada, ze panstwa nie moga powolywa¢ si¢ na przepisy
wewnetrzne dla uzasadnienia nieposzanowania norm ustanowionych przez organy ponadnarodowe”.
Szerzej. zob. E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspétczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, PiP 2005/4,
s. 3-10. Por. art. 90 ust. 1 Konstytucji.
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W tych relacjach wykorzystywana jest szczegélna pozycja administracji publicznej
oparta na wladztwie administracyjnym, jednak z coraz mocniej artykutowang ten-
dencja do postugiwania sie przez nig, gdzie to tylko mozliwe, niewladczymi metoda-
mi dziatania administracji publicznej adekwatnymi do funkcjonowania spoleczenstwa
obywatelskiego i modelu panstwa kooperujgcego?. Szczegdlne miejsce w prawnym
systemie funkcjonowania administracji publicznej zajmuje sagdowoadministracyjna
kontrola jej dziatalno$ci, milczenia, bezczynnosci i przewleklosci, ktorych to regulacje
(zaréwno samej kontroli, jak i jej przedmiotu), poza pewnym zakresem prawa sgdo-
wego, W przewazajacej cze$ci wchodza w obreb prawa administracyjnego.

Ustrojowe ustawowe rozwigzania w przedmiocie budowy i dzialania administracji
publicznej uszczegdlowiaja odpowiednie ustrojowe postanowienia Konstytucji i Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Fundamentalne miejsce i rola jednostek sa-
morzadu terytorialnego (gminy, powiatu, samorzadu wojewddztwa) jako podmiotéow
realizujacych zasade decentralizacji administracji publicznej i ide¢ demokracji lokal-
nej znalazly odzwierciedlenie w calym kompleksie administracyjnych ustaw ustrojo-
wych, materialnych i proceduralnych, a takze odpowiednio w przepisach wykonaw-
czych do tych ustaw, w tym aktach prawa miejscowego®.

W nauce prawa administracyjnego podniesiono problem wyodrebniania si¢ prawa sa-
morzadowego w waskim i szerokim tego stowa znaczeniu. W znaczeniu waskim poje-
cie prawa samorzgdowego czy tez prawa samorzadu terytorialnego obejmuje regulacje
ustrojowe dotyczace tej instytucji prawa. W szerszym obejmuje nie tylko rozwigzania
ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego, lecz takze ustawy z zakresu prawa ma-
terialnego w tej cze$ci, w ktdrej reguluja one sfery stosunkéw spotecznych zwigzane
z zadaniami publicznymi wykonywanymi przez samorzad terytorialny. Ustosunkowu-
jac sie do tego zagadnienia, trzeba stwierdzi¢, ze wyodrebnianie powyzszych dziedzin
w prawie administracyjnym jest uzasadnione przede wszystkim wymogami akademi-
ckiego i problemowego porzadkowania materii prawa administracyjnego, czego do-
wodem s3 podreczniki i monografie po§wiecone temu zagadnieniu. Jednak z punktu
widzenia naukowego wyodrebnianie takiej dziedziny jako samodzielnej galezi prawa
wobec prawa administracyjnego na razie nie jest uzasadnione. Nie ma uzasadnionych
prawem powodow, aby z rozwigzan ustrojowych dotyczacych administracji publicz-
nej wydziela¢ regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego. Wrecz przeciwnie, na te
regulacje odnoszacg si¢ do samorzadu terytorialnego trzeba patrze¢ cato$ciowo pod
katem jego zwigzkéw z administracjg rzgdowsg, panstwows i innymi podmiotami pra-
wa, w tym wladzy publicznej. Prawo samorzadowe ma swoja specyfike, ale ta specyfika

Szerzej I. Niznik-Dobosz, Istota i znaczenie stosunkéw niewtadczych w polskim prawie administracyjnym
[w:] Administracja niewtadcza, red. A. Barczewska-Dziobek, K. Klosowska-Lasek, Rzeszow 2014, s. 9-22.
Zob. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy podziat wladzy, Warszawa 2006, s. 31-34.
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miesci sie w metodzie dziatania prawa administracyjnego, ktéra je definiuje. Powyzsze
rozwazania mozna podsumowaé stwierdzeniem, ze ze wzgledu na swdj nieskodyfi-
kowany charakter prawo administracyjne sktada si¢ z dziesigtek ustaw szczegdlnych
i wlasnie w obrebie tych ustaw szczegdlnych odnajdujemy przepisy administracyjne
ustrojowe, materialne i proceduralne, na podstawie ktorych interpretujemy adekwatne
normy. Kazda z tych ustaw ma zarazem przepisy ogélne i wlasng czes¢ szczegdlows.
Rola nauki prawa administracyjnego jest egzegeza tych przepisow i dazenie do two-
rzenia czesci ogolnej prawa administracyjnego, ktéra ma wzglednie uniwersalne za-
stosowanie do calego prawa administracyjnego®. Znajomos¢ czesci ogdlnej prawa ad-
ministracyjnego pozwala intelektualnie opanowac ten olbrzymi material normatywny.

Ustawy ustrojowe to takie, w ktérych istnieje przewaga regulacji o tym charakterze.
Nie jest przy tym wykluczone, ze w takiej ustawie znajduja si¢ przepisy wiasciwe dla
regulacji prywatnoprawnych’.

Obecnie coraz wigcej ustaw zaczyna mie¢ budowe hybrydowa mieszang publiczno-
-prywatnoprawng, ma to zwiazek z tym, ze w obszarze dzialania administracji pub-
licznej mozna méwi¢ o imperium i dominium. Ma to takze zwiagzek z prywatyzacja
administracji publicznej.

Ustawa o samorzgdzie gminnym jest zaliczana w doktrynie do tzw. ustaw ustrojo-
wych z zakresu prawa administracyjnego, co odzwierciedla obiektywng konstatacje,
ze dominujg w niej przepisy ustrojowe. W tym miejscu trzeba stwierdzi¢, ze regulacje
tej ustawy nie sprowadzaja si¢ jedynie do przepiséw ustrojowych, gdyz byloby raczej
niemozliwe tworzenie takich regulacji bez odpowiedniego systemowego uzupelnienia
ich przepisami materialnymi i proceduralnymi. Z perspektywy techniki tworzenia
prawa zawartej w rozporzadzeniu w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” i nauki
prawa, w tym administracyjnego, prawo administracyjne, do ktorego zalicza sie ustawa
o samorzadzie gminnym, tak jak kazde prawo publiczne sktada sie z przepiséw me-
rytorycznych, z ktérych mozna wydzieli¢ przepisy ogélne i przepisy szczegdtowe. Jest
to bardzo wazna uwaga podkreslajaca, ze kazdy przepis prawa ma walor merytorycz-
ny, co nie oznacza automatycznie, ze jest to przepis materialnoprawny. Przepis prawa
materialnego (inaczej przepis podstawowy) powinien mozliwie bezposrednio i wy-
raznie wskazywac, kto, w jakich okoliczno$ciach i jak powinien si¢ zachowac. Przepis
podstawowy moze wyjatkowo wskazywa¢ tylko zachowanie nakazywane albo zaka-
zywane jego adresatowi (§ 25 ust. 2 ZTP). Wérdd przepiséw ustrojowych zamieszcza
sie w szczegdlnos$ci przepisy o zadaniach i kompetencjach organdw lub instytucji, ich

Szerzej zob. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakow 1995, s. 27-33.
Zob. P. Bie$-Srokosz, P. Blasiak, Tendencja przenikania si¢ prawa publicznego z prawem prywatnym na przy-
ktadzie porozumienia administracyjnego, PPP 2020/7-8, s. 134-141.
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formie prawnej i organizacji, sposobie ich finansowania i obsadzania oraz o tym, jakim
podmiotom one podlegaja albo jakie podmioty sprawuja nad nimi nadzér ($ 26 ZTP).
Z kolei w przepisach proceduralnych okresla sie¢ w szczegdlnosci:

1) sposéb postepowania przed organami lub instytucjami;

2) strony i innych uczestnikéw postepowania oraz ich prawa i obowigzki w postepo-

waniu;

3) rodzaje rozstrzygnie¢, ktore zapadaja w postepowaniu, i tryb ich wzruszania;

4) zasady i tryb ponoszenia oplat oraz kosztéw postepowania;

5) zasady i tryb wykonania rozstrzygnie¢, ktore zapadajg w postepowaniu (§ 27 ZTP).

Przepisy karne zamieszcza sie w odrebnych ustawach tylko w przypadku, gdy narusze-
nie przepiséw ustawy nie kwalifikuje si¢ jako naruszenie przepiséow Kodeksu karnego,
Kodeksu karnego skarbowego lub Kodeksu wykroczen, a czyn wymagajacy zagrozenia
karg jest zwigzany tylko z trescig tej ustawy (§ 28 ZTP).

Jednoczesénie trzeba mie¢ na uwadze, ze w przepisach merytorycznych mozna wy-
dzieli¢ przepisy ogdlne i przepisy szczegdtowe, przy czym wydzielone przepisy ogélne
oznacza sie nazwg ,,Przepisy ogolne”. Mozna je systematyzowaé w grupy tematyczne
i oznacza¢ nazwami charakteryzujacymi tres¢ kazdej z grup ($ 20 ZTP).

Co istotne, w przepisach ogolnych zamieszcza sie:
1) okreslenie zakresu spraw regulowanych ustawg i podmiotow, ktorych ona dotyczy,
lub spraw i podmiotéw wyltaczonych spod jej regulacji;
2) objasnienia uzytych w ustawie okreslen i skr6tow.

W przepisach ogélnych zamieszcza si¢ réwniez inne niz wskazane powyzej postano-
wienia wspdlne dla wszystkich albo wiekszosci przepiséw merytorycznych zawartych
w ustawie (§ 21 ust. 2 ZTP).

Trzeba zaznaczy¢, ze w przepisach ogoélnych mozna zamiesci¢ odestanie do innej usta-
wy lub do postanowien uméw miedzynarodowych ratyfikowanych przez Rzeczpospo-
lita Polska oraz dajacych si¢ bezposrednio stosowaé postanowien aktéw normatyw-
nych ustanowionych przez organizacje migdzynarodowe lub organy miedzynarodowe
tylko wtedy, gdy uregulowania w nich zawarte uzupetniajg lub odmiennie reguluja
Sprawy normowane ustawg.

W takim odestaniu jednoznacznie wskazuje si¢ akt normatywny, do ktérego nastepuje
odestanie, oraz okresla sie zakres spraw, dla ktorych nastepuje to odestanie (§ 22 ZTP).

Rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” formuluje relacje pomiedzy
przedmiotem regulacji przepiséw ogélnych i szczegélnych, stanowiac, ze w przepisach
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Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym zawiera poglebiong analiz¢ norm prawnych
odnoszacych sie do dzialalno$ci gmin, w tym m.in.: zakresu dziatania i zadan gminy, wladz
gminy, aktéw prawa miejscowego, gospodarki finansowej gminy, zwigzkéw i porozumien mie-
dzygminnych, nadzoru nad dziatalnoscig gminna.

Publikacja pozwala na znalezienie odpowiedzi na wiele istotnych probleméw praktycznych,
w szczegolnosci w zakresie wydawanych przez organy samorzadu aktéw prawa miejscowego
oraz aktow kierownictwa wewnetrznego. Powinien by¢ rowniez traktowany jako zrédto inspi-
racji do badan naukowych.

Autorzy - znani i cenieni przedstawiciele nauki prawa administracyjnego — w bardzo szerokim
zakresie wykorzystujg orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, orzecznictwo sgdowe zaréwno
sadow administracyjnych, jak i powszechnych, a takze rozstrzygniecia nadzorcze organdw
nadzoru oraz poglady przedstawicieli nauki i na tej podstawie przedstawiaja wlasne stanowi-
ska do komentowanej regulaciji.

Komentarz jest przeznaczony dla praktykow, pozwala im na znalezienie najlepszych rozwiazan
w zakresie funkcjonowania samorzadu: pracownikéw samorzadowych, radnych oraz prawnikéw
obstugujacych podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego i ich jednostki organizacyjne.
Bedzie stanowil istotne zrédlo inspirujace w praktyce rozstrzygania jurydycznych sporéw.
Z pewnoscig zainteresuje rowniez naukowcow zajmujacych sie tymi zagadnieniami od strony
teoretyczne;j.
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