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WSTEP

W dniach 17-18 listopada 2022 r. odbyta si¢ na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach Konferencja Samo-
rzagdowa na temat ,,Samorzad terytorialny jako forma upodmiotowienia
spolecznosci lokalnych” Wzieto w niej udzial ponad siedemdziesieciu
pracownikéw naukowych reprezentujgcych wigkszos¢ osrodkow akade-
mickich w Polsce oraz bardzo liczni praktycy samorzadu terytorialnego.
Ksiazka zawiera opracowania zgloszone do programu Konferencji.

Szczegdlny nacisk potozono na okreslenie pozycji prawnej cztonkéw
wspolnoty samorzadowej. Mieszkaniec gminy, jako cztonek wspdlnoty
samorzadowej, moze mie¢ aktywny wplyw na szeroko rozumiane funk-
cjonowanie gminy lub wyboér przedstawicieli do wtadz samorzadowych
(organéw), zaréwno poprzez akt glosowania w wyborach samorzado-
wych raz na 5 lat, jak i w trakcie trwania kadencji organéw jednostek
samorzadu terytorialnego.

Pozycje prawna cztonka wspolnoty samorzadowej mozna uwzgledniaé
w dwoch zakresach. Po pierwsze, mozna mie¢ na uwadze oddziatywanie
(uprawnienia) cztonkéw wspdlnoty samorzadowej na funkcjonowanie
j-s.t. oraz wzgledem wladz j.s.t. poprzez instrumenty prawne. Po drugie,
mozna rowniez dokonac analizy obowigzkow i uprawnien j.s.t. wobec
indywidualnych czlonkéw wspolnoty w odniesieniu do zadan wlasnych,
np. moze to dotyczy¢ obowigzkdéw gminy w zakresie opieki spotecznej,
sytuacji kleski Zywiotowej, epidemii czy migracji. Tym samym to j.s.t.
réwniez moga mie¢ wplyw na pozycje prawng cztonka wspolnoty.
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W kontekscie dotyczacym pozycji prawnej cztonka wspdlnoty samorza-
dowej zwrdcono takze uwage na kwestie zwigzane obywatelska inicjaty-
wa uchwatodawcza, prawo sktadania skarg, wnioskéw i petycji, prawo
uczestniczenia w debacie nad raportem o stanie jednostki samorzadu
terytorialnego czy tez decydowania o cz¢sci wydatkow jednostki samo-
rzadu terytorialnego w ramach budzetu obywatelskiego.

»Podjete przez Autoréw wyzwanie badawcze zostalo okreslone w no-
watorski i interesujacy sposob. Niewatpliwie udalo si¢ im temu wy-
zwaniu sprosta¢. Poszczegdlne opracowania skladajace si¢ na niniejsza
monografie stanowig spdjna i kompleksowa calos¢, ktéra taczy solidne
podloze doktrynalne z nalezytym osadzeniem w praktyce. Dlatego pub-
likacja stanowi¢ moze interesujacy i przydatny materiat dla praktykow
zwigzanych z funkcjonowaniem wspdlnot samorzadowych” (z recenzji
dr hab. Magdaleny Mateckiej-Lyszczek, prof. UEK).

Prof. dr hab. Bogdan Dolnicki



Piotr Lisowski

POJECIE WSPOLNOTY SAMORZADOWE!

1. Przyjmowana koncepcja rozwazan

Niniejsze opracowanie bazuje na referacie otwierajgcym merytorycz-
ng czes¢ konferencji naukowej zorganizowanej przez Zespo6l Prawa
Samorzadu Terytorialnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Slaskiego w Katowicach w 2022 r. Tego rodzaju uwarunkowania
(uwzgledniajace przeznaczenie I sekcji plenarnej, jak tez sposéb utozenia
kolejnych referatow sukcesywnie uszczegolowiajacych analize zagad-
nien skladajacych si¢ na problematyke Samorzgdu terytorialnego jako
formy upodmiotowienia spotecznosci lokalnych) przesadzity o przyjeciu
formuly prolegomena — dla przeznaczenia i zakresu zamierzonej w tym
przypadku analizy.

Z zalozenia nie s to wigc rozwazania szczegétowo juz traktujace po-
szczegolne instytucje dotyczace podmiotowych aspektéw samorzadu
terytorialnego'. Zamiast tego za cel przyjeto przeprowadzenie ana-
lizy o systemowo-wprowadzajacym przeznaczeniu, ukierunkowanej
terminologicznie-pojeciowo, skupionej na wstepnym zidentyfikowaniu
wlasciwosci konstrukeyjnych wspolnoty samorzadowej. W szczegétach

! Warto zaznaczy¢, ze w ostatnim czasie ten aspekt samorzadowego administrowania
stanowi przedmiot intensyfikujacych si¢ analiz 0 monograficznym nastawieniu (zob. np.:
Podmiotowos¢ samorzgdu terytorialnego — ustrojowe pytania i dylematy, red. M. Stec,
K. Malysa-Suliniska, Warszawa 2020, s. 325).
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przyjete zalozenia koncepcyjne przedstawiaja si¢ za$ nastepujaco. Ma
to wiec by¢ analiza:

1)

2)

3)

4)

preferujaca perspektywe rodzimego jezyka prawnego - prze-
de wszystkim stosowanego przez ustrojodawce i ustawodawce
(z niezbednymi odniesieniami doktrynalnymi), z sygnalizacyj-
nym nawigzaniem do stanu praktyki samorzadowej (na przykla-
dzie statutéw jednostek samorzadu terytorialnego);
zorientowana na ustalenie aktualnego stanu normatywizacji po-
jecia wspdlnoty samorzadowej — w kontekscie podmiotowych ko-
notacji samorzadu terytorialnego;
podejmujaca si¢ identyfikacji tego pojecia w kontekscie pojeé
o podobnych samorzadowych konotacjach podmiotowych (znaj-
dujacych zastosowanie w jezyku prawnym)?, takich jak: spolecz-
no$¢ (lokalna, regionalna); czlonkowie wspdlnoty samorzado-
wej; mieszkancy (gminy, powiatu, wojewodztwa); mieszkancy
jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty
samorzadowej; uprawnieni do glosowania mieszkancy (gminy,
powiatu, wojewddztwa); grupa mieszkancéw (gminy, powiatu,
wojewodztwa) posiadajacych czynne prawo wyborcze do organu
stanowigcego; wyborcy; stali mieszkancy sotectwa uprawnieni do
glosowania; jednostka samorzadu terytorialnego (gmina, powiat,
wojewodztwo), samorzad terytorialny; potrzeby wspolnoty sa-
morzadowej; zbiorowe potrzeby spofecznosci lokalnej; zbiorowe
potrzeby wspdlnoty; potrzeby mieszkancow;
przyjmujaca nastepujace zalozenie terminologiczno-pojeciowe:
a) ,(...) samorzad terytorialny to «co$» (model relacji struktural-
nych), w ktérym najwazniejszy jest «kto$» (korporacja, spo-
tecznos¢, wspdlnota)®. Wyraznie $wiadczg o tym (...) ustrojowe
konotacje korporacji (podsumowane przyimkami: «z», «po-

? Prowadzona analiza bedzie sukcesywnie dotyczy¢ tych sformutowarn.
* Dlatego nie zastuguja na akceptacje sformutowania jezyka prawnego podmiotowo

traktujgce pojecie samorzadu terytorialnego. Niestety nie brakuje ich nawet w Konstytucji
RP, wskazujacej w niektorych przepisach na to, ze samorzad terytorialny: ,,uczestniczy”,
~wykonuje”, ,prowadzi dziatalno$¢” (zob. np.: art. 16 ust. 2, art. 163, art. 164 ust. 3, art. 171

ust.
jest

1 Konstytucji RP). Przyktadem tej wadliwej praktyki terminologiczno-pojeciowej
tez uzywanie zwrotu ,,organy samorzadu terytorialnego” (zob. np.: art. 170 zdanie

pierwsze in fine, art. 184, art. 203 ust. 2, art. 228 ust. 7 Konstytucji RP).
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przez», «dla»). Termin «samorzad terytorialny» nie oznacza
jednak podmiotu, lecz wlasciwosci konstrukcyjne determinu-

jace organizacje i funkcjonowanie podmiotu® (ktérego polski

prawodawca okresla mianem j.s.t.)”;

b) samorzad terytorialny - zmierza do samoadministrowania,
a wiec do wykonywania administracji publicznej w interesie
prawnie upodmiotowionej grupy spotecznej (wyodrebnione;j
terytorialnie), w jej imieniu i na jej odpowiedzialno$¢ (pod-
miotu administracji publicznej stanowiacego zrzeszenie 0séb
tworzacych te grupe spoleczng), bazujac na korporacyjnosci,
samorzadnosci (atrybuty samorzadu terytorialnego zoriento-
wane ad intra) i samodzielnosci (atrybut samorzadu teryto-
rialnego zorientowany ad extra).

Uwzglednienie tego rodzaju antecedencji doprowadzito do sformuto-
wania dziesieciu tez przedstawionych i oméwionych nizej.

* Nota bene takie funkcjonalne ujecie samorzadu (in concreto lokalnego) znajduje
wyrazne potwierdzenie w jego legalnej definicji wynikajacej z art. 3 ust. 1 EKSL: ,,Samo-
rzad lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spolecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkaficow”. Warto réwniez zaznaczy¢, ze takie po-
dejécie znajdowato zastosowanie w regulacjach konstytucyjnych poprzedzajacych wejscie
w zycie Konstytucji RP. W art. 43 ust. 1 Konstytucji PRL przesadzono bowiem o tym, ze:
»Samorzad terytorialny jest podstawowa forma organizacji zycia publicznego w gminie”
Podobne unormowanie zawierat art. 70 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z 17.10.1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.; dalej: Mala
Konstytucja): ,,Samorzad terytorialny jest podstawowa forma organizacji lokalnego zycia
publicznego” Zatem przed ratyfikacja wspomnianej wyzej umowy miedzynarodowej
polski ustrojodawca dos¢ wyraznie podazat za funkcjonalnym ujmowaniem samorzadu
terytorialnego. Pod rzadami Konstytucji RP nie mamy juz jednak do czynienia z takim
podejsciem. Poczawszy od 17.10.1997 ., regulacje konstytucyjne nie podejmuja si¢ juz
bowiem dokonania tego rodzaju identyfikacji.

° P. Lisowski, Istota decentralizacji samorzgdowej (ze szczegolnym uwzglednieniem
samorzgdu terytorialnego) [w:] Prawo administracyjne. Zagadnienia ogolne i ustrojowe,
red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 466.
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2. Wprowadzajace ustalenia terminologiczno-
pojeciowe

Teza 1: Pojecie wspdlnoty samorzadowej w swietle aktualnego stanu
prawnego nalezy uzna¢ za kluczowe (rdzeniowe) w zakresie doty-
czacym identyfikowania podmiotowych konotacji samorzadu te-
rytorialnego.

Powyzsze ustalenie uzasadnia aktualna tre$¢ ustawy zasadniczej i sa-
morzagdowych ustaw ustrojowych (ustawy o samorzadzie gminnym,
ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddz-
twa). Punkt wyjscia stanowi nawigzanie do art. 16 ust. 1 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym: ,,0g6! mieszkancédw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowy”. Taki
sposob oznaczenia podmiotowego elementu konstruujacego jednostke
samorzadu terytorialnego znajduje tez potwierdzenie w art. 1 ust. 1
trzech samorzadowych ustaw ustrojowych (,,Mieszkancy gminy tworza
z mocy prawa wspolnote samorzagdowq” — ustawa o samorzadzie gmin-
nym; ,Mieszkancy powiatu tworzg z mocy prawa lokalng wspdlnote
samorzadowg” — ustawa o samorzadzie powiatowym; ,, Mieszkancy wo-
jewodztwa tworzg z mocy prawa regionalng wspdlnote samorzadowg”
- ustawa o samorzadzie wojewddztwa).

Warto przypomnie¢, ze termin ,wspolnota samorzadowa” znajdowal tez
zastosowanie w regulacjach Malej Konstytucji obowigzujacych miedzy
8.12.1992 r. a 16.10.1997 r.° Rownie jednak istotne jest, Ze w okresie
od 19.03.1990 r. do 7.12.1992 r. - a wigc w czasie, w ktdrym ustrojo-
dawca regulowal problematyke samorzadu terytorialnego w przepisach
rozdzialu 6 Konstytucji PRL - byla juz mowa (aczkolwiek w innym
kontekscie) o spolecznosci lokalnej’. Jak sie wiec okazuje, mimo ze
w ustawie o samorzadzie gminnym od momentu jej uchwalenia (do

¢ Zob. art. 70 ust. 2; réznice — w stosunku do aktualnie obowiazujacego stanu
prawnego — w definiowaniu w tym przepisie jednostki samorzadu terytorialnego beda
jeszcze analizowane.

7 ,Gmina zaspokaja zbiorowe potrzeby spotecznosci lokalnej” - art. 43 ust. 2 Kon-
stytucji PRL.



Pojecie wspdlnoty samorzgdowej 19

czego doszlo w tym samym dniu, w ktérym przyjeto przed momentem
przypomniang nowelizacje Konstytucji PRL?) byla mowa o wspdlnocie
samorzgdowej (m.in. w przywolywanym juz jej art. 1 ust. 1), w pierwot-
nym okresie przywrdcenia samorzadu terytorialnego nie zunifikowano,
w wymienionym wyzej zakresie, terminologii w ukladzie ustrojodawca
- ustawodawca.

Tego rodzaju konstatacja daje asumpt do wskazania kolejnej tezy, a mia-
nowicie:

Teza 2: Pojecie wspdlnoty samorzadowej jest — hic et nunc - pojeciem
polisemicznym, poddawanym zarazem oddzialywaniom o synoni-
micznym juz przebiegu.

Tytutem kilku przykladéw: w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP jest mowa
o tym, Ze: ,,Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialne-
go jako zadania wlasne”. Wczesniej jednak - tj. w okresie regulowania
materii samorzadowej przez unormowania Konstytucji PRL te kwestie
odnoszono do spotecznoscilokalnej (zob. przywotywany juz art. 43 ust. 2
tamtej ustawy zasadniczej). Nota bene, pod rzagdami Matej Konstytucji
adresata regulacji o takim przeznaczeniu oznaczono jeszcze inaczej
- art. 71 ust. 2 brzmial bowiem nastepujgco: ,,Jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja przystugujace im zadania publiczne w imie-
niu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢ dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow”.

W aktualnym stanie prawnym zdarza sie tez ustrojodawcy zamiast
wspolnoty samorzadowej (zob. jeszcze art. 170 Konstytucji RP) ,,za-
uwazal” spolecznos$¢: ,,Jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo
przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznoscilokalnych
i regionalnych oraz wspdtpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regio-
nalnymi innych panstw” (art. 172 ust. 2 Konstytucji RP). Tego typu

8 Z tym ze pierwotnie byla to ustawa o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16,
poz. 95 ze zm.).



W publikacji w sposob wnikliwy zaprezentowano rozwazania skoncentrowane wokot
fundamentalnych dla spotecznosci lokalnych kwestii, takich jak:

« inicjatywa uchwalodawcza w miastach wojewodzkich,

o instrumenty upodmiotowienia spofecznosci lokalnych,

« rola, zadania i powolywanie jednostek pomocniczych,

» wzajemne relacje pomiedzy wspolnota gminng a organami gminy,

o zasady dzialania wspdlnot samorzadowych,

o uprawnienia mieszkancow w zakresie tworzenia organéw samorzadu,

« zadania gminy w zakresie pomocy spofecznej dla 0sob niepetnosprawnych,

o budzet partycypacyjny jako narzedzie do angazowania spotecznosci.

Ksigzka jest przeznaczona dla pracownikow administracji rzagdowej i samorzadowej.
Zainteresuje rowniez pracownikow naukowych.

»Na szczegdlna uwage zasluguje tematyka niniejszej monografii. Niezwykle aktualna
iistotna zaréwno w swym wymiarze teoretycznym, jak i praktycznym. Wyeksponowania
wymaga takze inspirujace i wieloaspektowe podejscie Autoréw do obranego tematu.
Nalezy podkresli¢, iz udalo si¢ zgromadzic¢ zesp6t Autoréw, ktoérzy w sposob wnikliwy
iinteresujacy dla czytelnika prezentuja warto$ciowe rozwazania skoncentrowane wokot
fundamentalnych dla spofecznosci lokalnych kwestii. Problematyka niniejsza gene-
ruje szereg zagadnien szczegolowych, ktore zostaty nalezycie wychwycone i w sposob
poglebiony omoéwione. Kazdy z rozdzialéw stanowi samodzielng konstrukeje zbudo-
wang wokot wybranego zagadnienia badawczego, a jednocze$nie sktadajg sie one na
przemyslang calo$¢, dopelniajac si¢ wzajemnie”.

fragment recenzji dr hab. Magdaleny Mafeckiej-Lyszczek, prof. UEK
Bogdan Dolnicki - profesor doktor habilitowany nauk prawnych; kierownik Zespotu
Prawa Samorzadu Terytorialnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Slaskiego w Katowicach; radca prawny specjalizujacy sie w problematyce samorzado-

wej; autor ponad 150 prac naukowych z zakresu prawa administracyjnego oraz prawa
samorzadu terytorialnego.
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