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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 sie¢ 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 wojewodztwie 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 dydaktyczne,
w prezentowanym wydaniu zakresem rozwazan objeto rowniez wiele istotnych kwestii,
jak na przyktad 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, zastosowano réwniez 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, sierpieri 2019 r.



Rozdziat pierwszy

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 poszczegdlne definicje. ,, Instytucja samorzadu jako jednego ze
sposobow decentralizowania administracji panistwowej 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 samorzadu. 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 s3 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 panstwowej pokrywa si¢ znacznie z samorzadem tery-
torialnym, lecz w obydwu konstrukcjach pojeciowych akcent jest nieco inaczej rozlozony. Podczas
gdy w przypadku samorzadu lezy on na samodzielnym bycie jego podmiotu, to w przypadku
posredniej administracji panstwowej na zaleznosci od panstwa. Jedno nie wyklucza drugiego.
Dalsza roznica polega na tym, ze przez samorzad zwykle rozumie sie materialny zasieg funkcjo-
nalny, podczas gdy posrednia administracja panstwowa zawiera ponadto kwestie organizacyjne
i okreélenie istoty organéw. E. Forsthoft, 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 terytorial-
nego utorowala 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 zarzadzania
sprawami publicznymi dla dobra spolecznosci lokalnej” (art. 2 ust. 1) oraz ze
zardwno zasada samorzadu lokalnego, jak i podstawowe kompetencje wladz
lokalnych powinny zosta¢ zapisane w konstytucji lub ustalone w drodze usta-
wowej (art. 1iart. 3 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
cze$ci doktryny; por. np.: H.U. Erichsen, Kommunalrecht [w:] Nordrhein-westfilisches Staats- und
Verwaltungsrecht, Hrsg. D. Grim, H. Papier, Frankfurt a. M. 1986, s. 105 i n.; R. Hendler, Selbst-
verwaltung als Ordnungsprinzip, (b.m.w.) 1984, s. 295; F.-L. Knemeyer, Die Stellung der Gemeinden
im und zum Staat, cz. 2A, Die Stellung der bayerischen Gemeinden nach Grundgesetz, Bayerische
Verfassung und Bayerischen Landesegesetzen [w:] Bayerische Gemeinden — Bayerischer Gemeinde-
tag, Miinchen 1987, s. 103-104. Zdaniem tych autoréw administracja panstwowa i samorzad
terytorialny nie tworzg zadnego przeciwienstwa i nie wykluczaja si¢ nawzajem. Klasyfikowanie
samorzadu terytorialnego jako posrednika administracji panstwowej odmawia temu samorzadowi
swoistej wiadczej funkeji i sprowadza go jedynie do zasady organizacyjne;j.

* EE. Schnapp, Samorzqd jako element polityki porzgdku paristwowego, ST 1991/7-8, s. 4,
pisze, iz ,samorzad w sensie politycznym wskazuje na «wolnos¢ do panistwa» [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 Panistwowa” z pazdziernika 1988 .

¢ Dz.U.z 1994 1. Nr 124, poz. 607. Tytut zmieniony przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw
Zagranicznych z 22.08.2006 r. o sprostowaniu bledu (Dz.U. Nr 154, poz. 1107). Na podstawie
art. 17 ust. 2b ustawy z 20.07.2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461), w polskim przektadzie Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), pro-
stuje sie nastepujacy blad: w tytule umowy zamiast wyrazu ,,Terytorialnego” powinien by¢ wyraz
»Lokalnego”
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- 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 s okreslo-
ne w konstytucji lub ustawach; to postanowienie nie wyklucza jednak
zlecania komunalnym korporacjom lokalnym okreslonych kompetencji
w ramach ustaw;

- komunalne korporacje terytorialne majg 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 dzialalno$cig 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 $rodkami nadzoru i znaczeniem chronionych przez ten nadzér
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 wspolczes-
nego panstwa. Zakres regulacji konstytucyjnej jest odmienny w poszczegdlnych
panstwach - od wyrazenia jedynie ogdlnej zasady’ po szczegdtowa regulacje
zasad organizacyjnych i funkcjonalnych®. Jednakze zadne z ustawodawstw nie
zawiera wyczerpujacej definicji samorzadu terytorialnego, totez trud zdefi-
niowania tego samorzadu spada na doktryne. Najcze$ciej 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) oraz art. 70 ustawy konstytucyjnej z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wiadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 84, poz. 426).

& Dotyczy to gléwnie Szwajcarii, gdzie zakres regulacji konstytucyjnej dotyczacej organizacji
i funkcjonowania terytorialnych zwigzkéw samorzadowych jest tak szczegotowy, iz konstytucje
kantonalne okreslaja podstawowe kwestie samorzadowe, takie jak organizacja wewnetrzna, zadania
i $rodki nadzoru nad gmina.



Bogdan Dolnicki - profesor doktor habilitowany nauk prawnych, kierownik Katedry
Prawa Samorzadu Terytorialnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Sla-
skiego w Katowicach; radca prawny specjalizujacy sie w problematyce samorzadowej;
autor ponad stu prac naukowych z zakresu prawa administracyjnego oraz prawa samo-
rzadu terytorialnego.

W podreczniku szczegétowo omdwiono zagadnienia organizacji i funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego w Polsce, z uwzglednieniem przemian ustrojowych i funkcjonalnych,
ktérym on stale podlega, w tym m.in:

- pojecie i funkcje samorzadu terytorialnego,

- struktura i organizacja gminy,

- ustrdj powiatu oraz miasta na prawach powiatu,

- struktura organizacyjna wojewddztwa samorzadowego,

- formy wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego,

- zadania samorzadu terytorialnego,

- akta prawa miejscowego,

- dochody oraz mienie jednostek samorzadu terytorialnego,

- ograniczenia antykorupcyjne dotyczace funkcjonariuszy samorzadowych,

- nadzor nad samorzadem terytorialnym.

Dodatkowo uwzgledniono aktualne zagadnienia dotyczace dostepu do informacji
publicznej, obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, odwotania wéjta przed uptywem
kadencji, przyjmowania i rozpatrywania petycji, transmitowania i utrwalania obrad za
pomoca urzadzen rejestrujacych.

Opracowanie przeznaczone jest dla studentdéw oraz teoretykoéw prawa i administracji,
a takze dla pracownikdéw samorzadowych.
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