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WSTĘP

Reaktywowany w Polsce w 1990 r., po czterdziestoletniej przerwie, samorząd teryto-
rialny oparty został bez wątpienia na doświadczeniach międzywojennego polskiego 
samorządu terytorialnego oraz samorządów państw Europy Zachodniej. Nie można 
jednak w żadnym razie traktować obecnego samorządu terytorialnego jako struktury 
statycznej; wręcz odwrotnie, samorząd ten znajduje się w ciągłym rozwoju. Dowodem 
na to mogą być dokonane w 1998 r. zasadnicze reformy strukturalne, polegające na 
wprowadzeniu samorządu terytorialnego na szczeblach powiatowym i wojewódzkim. 
Dalsze istotne zmiany w strukturze i zasadach działania samorządu terytorialnego 
wszystkich szczebli przyniosła ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw o samorządzie 
gminnym, o samorządzie powiatowym, o samorządzie województwa, o administracji 
rządowej w województwie oraz o zmianie niektórych innych ustaw1. Szczególnie istot-
ne zmiany, polegające na powołaniu na szczeblu gminy monokratycznych organów 
wykonawczych – wójta, burmistrza, prezydenta miasta, wprowadzone zostały ustawą 
z 20.06.2002 r. o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta2.

Ta właśnie obiektywna tendencja do ciągłego rozwoju współczesnego samorządu tery-
torialnego stanowiła główną motywację do napisania niniejszej pracy.

Publikacja ta ma przede wszystkim charakter ustrojowy. Jednakże wychodząc naprzeciw 
zapotrzebowaniu praktyki oraz pragnąc zrealizować kompleksowe cele dydaktyczne, 
w prezentowanym wydaniu zakresem rozważań objęto również wiele istotnych kwestii, 
jak na przykład pozycja prawna miasta na prawach powiatu, zasada jawności i dostęp 
do informacji publicznej, ograniczenia antykorupcyjne dotyczące funkcjonariuszy 
samorządowych, dochody jednostek samorządu terytorialnego czy też stosunki pracy 
w samorządzie terytorialnym.

Niemożliwe było podjęcie rozważań dotyczących ustroju samorządu bez określenia 
pojęcia i istoty samorządu terytorialnego oraz jego funkcji, zarówno w ujęciu historycz-
nym, jak i w ujęciu prawnoporównawczym. Rozważaniami objęto również zagadnienia 
dotyczące mienia gmin, powiatów i województw samorządowych.

1  Dz.U. Nr 45, poz. 497.
2  Dz.U. Nr 113, poz. 984.
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W pracy zastosowano głównie metodę dogmatyczną. Aby jednak ukazać polski samorząd 
terytorialny na tle europejskim, zastosowano również metodę prawnoporównawczą.

Intencją autora było, aby praca mogła być przydatna zarówno dla teoretyków, jak i dla 
praktyków samorządu terytorialnego oraz dla studentów prawa i administracji.

Bogdan Dolnicki

Bielsko-Biała, sierpień 2019 r.
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Rozdział pierwszy

POJĘCIE I ISTOTA SAMORZĄDU 
TERYTORIALNEGO

1. Wprowadzenie 

Pojęcie samorządu, a w szczególności samorządu terytorialnego, było już 
niejednokrotnie definiowane. Mimo to nie jest nadal rozumiane jednolicie. 
Wpływ na taki stan rzeczy miały z reguły konkretne warunki polityczne, w ja-
kich tworzono poszczególne definicje. „Instytucja samorządu jako jednego ze 
sposobów decentralizowania administracji państwowej ma za sobą tak bogatą 
literaturę, iż dodanie jakichś nowych elementów do samego określenia tego, co 
jest samorządem, jest już chyba niemożliwe”1.

Instytucja współczesnego samorządu terytorialnego jest wynikiem długiej 
ewolucji. Jej rezultatem były dwa rozbieżne pojęcia samorządu. Samorząd 
w znaczeniu prawnym (korporacyjnym) – rozumiany jako wykonywanie zadań 
administracji publicznej w sposób zdecentralizowany i na własną odpowiedzial-
ność przez odrębne w stosunku do państwa podmioty, które nie są w zakresie 
wykonywania swoich zadań poddane żadnej ingerencji państwowej.

Na tym tle zrodziło się pojęcie pośredniej administracji państwowej2, która 
to administracja nie jest pełniona przez bezpośrednie organy państwowe, lecz 
przez samodzielne, tzn. zdolne do działań prawnych podmioty, administrujące 

1  J Starościak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53.
2  Przedmiot pośredniej administracji państwowej pokrywa się znacznie z samorządem tery-

torialnym, lecz w obydwu konstrukcjach pojęciowych akcent jest nieco inaczej rozłożony. Podczas 
gdy w przypadku samorządu leży on na samodzielnym bycie jego podmiotu, to w przypadku 
pośredniej administracji państwowej na zależności od państwa. Jedno nie wyklucza drugiego. 
Dalsza różnica polega na tym, że przez samorząd zwykle rozumie się materialny zasięg funkcjo-
nalny, podczas gdy pośrednia administracja państwowa zawiera ponadto kwestie organizacyjne 
i określenie istoty organów. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, t. 1, München 1973, 
s. 470.

pojęcie 
samorządu

pośrednia 
administracja 
państwowa
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zadaniami państwowymi. Administracja taka jest administracją zdecentralizo-
waną. Wyodrębnienie bezpośredniej i pośredniej administracji państwowej ma 
znaczenie praktyczne, administracja pośrednia stoi bowiem w zasadzie poza 
ciągiem instancyjnym (podporządkowaniem hierarchicznym) bezpośrednich 
organów państwowych3.

Drugie ujęcie samorządu w znaczeniu politycznym oznacza honorowe uczestni-
ctwo osób fizycznych w wykonywaniu określonych zadań państwowych, chodzi 
tu zatem jedynie o samorządność personalną4. To ujęcie jednak wykracza poza 
ramy naszych rozważań.

Drogę do ujednolicenia poglądów na charakter prawny samorządu terytorial-
nego utorowała Światowa Deklaracja Samorządu Lokalnego uchwalona na 27. 
Światowym Kongresie Międzynarodowego Związku Władz Lokalnych w dniach 
22–26.09.1985 r. w Rio de Janeiro. Stanowi ona, iż „samorząd lokalny oznacza 
prawo i powinność władz lokalnych do lokalnego regulowania i zarządzania 
sprawami publicznymi dla dobra społeczności lokalnej” (art. 2 ust. 1) oraz że 
zarówno zasada samorządu lokalnego, jak i podstawowe kompetencje władz 
lokalnych powinny zostać zapisane w konstytucji lub ustalone w drodze usta-
wowej (art. 1 i art. 3 ust. 3)5.

Podobne przepisy zawiera Europejska Karta Samorządu Lokalnego uchwalona 
15.10.1985 r.6. Zgodnie z jej brzmieniem:

3  Pojęcie pośredniej administracji państwowej spotkało się ze zdecydowanym sprzeciwem 
części doktryny; por. np.: H.U. Erichsen, Kommunalrecht [w:] Nordrhein-westfälisches 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, München 1987, s. 103–104. Zdaniem tych autorów administracja państwowa i samorząd 
terytorialny nie tworzą żadnego przeciwieństwa i nie wykluczają się nawzajem. Klasyfikowanie 
samorządu terytorialnego jako pośrednika administracji państwowej odmawia temu samorządowi 
swoistej władczej funkcji i sprowadza go jedynie do zasady organizacyjnej.

4  F.E. Schnapp, Samorząd jako element polityki porządku państwowego, ST 1991/7–8, s. 4, 
pisze, iż „samorząd w sensie politycznym wskazuje na «wolność do państwa» [Freiheit zum Staat], 
a samorząd w sensie prawniczym wskazuje na «wolność od państwa» [Freiheit vom Staat]”.

5  Polski tekst Światowej Deklaracji Samorządu Lokalnego został opublikowany we wkładce 
do dwutygodnika „Gospodarka – Administracja Państwowa” z października 1988 r.

6  Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607. Tytuł zmieniony przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw 
Zagranicznych z 22.08.2006 r. o sprostowaniu błędu (Dz.U. Nr 154, poz. 1107). Na podstawie 
art. 17 ust. 2b ustawy z 20.07.2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych ak-
tów prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461), w polskim przekładzie Europejskiej Karty Samorządu 
Terytorialnego, sporządzonej w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), pro-
stuje się następujący błąd: w tytule umowy zamiast wyrazu „Terytorialnego” powinien być wyraz 
„Lokalnego”.

Światowa Dekla-
racja Samorządu 

Lokalnego

Europejska Karta 
Samorządu 
Lokalnego
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– zasady samorządu lokalnego są określane w  wewnętrznych przepisach 
prawnych i w miarę możliwości w konstytucjach;

– samorząd komunalny oznacza prawo i faktyczną możność komunalnych 
korporacji lokalnych do regulowania i  kształtowania w  ramach ustaw 
znacznej części spraw publicznych, na własną odpowiedzialność, dla do-
bra mieszkańców;

– podstawowe kompetencje komunalnych korporacji lokalnych są określo-
ne w  konstytucji lub ustawach; to postanowienie nie wyklucza jednak 
zlecania komunalnym korporacjom lokalnym określonych kompetencji 
w ramach ustaw;

– komunalne korporacje terytorialne mają w ramach ustaw prawo do zaj-
mowania się wszelkimi sprawami, które nie zostały wyłączone z ich kom-
petencji lub przekazane innym organom;

– nadzór administracyjny nad komunalnymi korporacjami lokalnymi 
może być sprawowany tylko w sposób określony w konstytucji lub usta-
wach zwykłych i  w  przypadkach tam przewidzianych, celem nadzoru 
nad działalnością komunalną może być zasadniczo tylko zapewnienie 
przestrzegania ustaw i  zasad konstytucji; nadzór ten w  odniesieniu do 
zadań, które zostały komunalnym korporacjom lokalnym powierzone, 
obejmować może kontrolę celowościową;

– nadzór nad komunalnymi korporacjami lokalnymi należy tak wykony-
wać, aby przestrzegana była zasada proporcjonalności pomiędzy stoso-
wanymi środkami nadzoru i znaczeniem chronionych przez ten nadzór 
interesów.

Obie cytowane wyżej deklaracje międzynarodowe zawierają regułę, iż samorząd 
terytorialny poprzez uregulowanie go w konstytucjach i ustawodawstwach kra-
jowych staje się jedną z podstawowych instytucji ustrojowoprawnych współczes-
nego państwa. Zakres regulacji konstytucyjnej jest odmienny w poszczególnych 
państwach – od wyrażenia jedynie ogólnej zasady7 po szczegółową regulację 
zasad organizacyjnych i funkcjonalnych8. Jednakże żadne z ustawodawstw nie 
zawiera wyczerpującej definicji samorządu terytorialnego, toteż trud zdefi-
niowania tego samorządu spada na doktrynę. Najczęściej 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. (BGBl. I/1949, s. 1 ze zm.) czy też 
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 między 
władzą ustawodawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym 
(Dz.U. Nr 84, poz. 426).

8  Dotyczy to głównie Szwajcarii, gdzie zakres regulacji konstytucyjnej dotyczącej organizacji 
i funkcjonowania terytorialnych związków samorządowych jest tak szczegółowy, iż konstytucje 
kantonalne określają podstawowe kwestie samorządowe, takie jak organizacja wewnętrzna, zadania 
i środki nadzoru nad gminą.
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Bogdan Dolnicki – profesor doktor habilitowany nauk prawnych, kierownik Katedry 
Prawa Samorządu Terytorialnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Ślą-
skiego w Katowicach; radca prawny specjalizujący się w problematyce samorządowej; 
autor ponad stu prac naukowych z zakresu prawa administracyjnego oraz prawa samo-
rządu terytorialnego.

W podręczniku szczegółowo omówiono zagadnienia organizacji i funkcjonowania samo-
rządu terytorialnego w Polsce, z uwzględnieniem przemian ustrojowych i funkcjonalnych, 
którym on stale podlega, w tym m.in:
– pojęcie i funkcje samorządu terytorialnego,
– struktura i organizacja gminy,
– ustrój powiatu oraz miasta na prawach powiatu,
– struktura organizacyjna województwa samorządowego,
– formy współdziałania jednostek samorządu terytorialnego,
– zadania samorządu terytorialnego,
– akta prawa miejscowego,
– dochody oraz mienie jednostek samorządu terytorialnego,
– ograniczenia antykorupcyjne dotyczące funkcjonariuszy samorządowych,
– nadzór nad samorządem terytorialnym.

Dodatkowo uwzględniono aktualne zagadnienia dotyczące dostępu do informacji 
publicznej, obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, odwołania wójta przed upływem 
kadencji, przyjmowania i rozpatrywania petycji, transmitowania i utrwalania obrad za 
pomocą urządzeń rejestrujących.

Opracowanie przeznaczone jest dla studentów oraz teoretyków prawa i administracji, 
a także dla pracowników samorządowych.
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