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Stowo wstepne

Opracowanie omawia zagadnienia dotyczgce organizacji wewnetrznej
organoéw stanowigcych w jednostkach samorzadu terytorialnego poprzez
przedstawienie poszczegoélnych, kluczowych elementéw ich ustroju i funk-
cjonowania w strukturach gminy, powiatu i wojewodztwa.

Rozdziat pierwszy ksigzki prezentuje kontekst normatywny samorzadu
terytorialnego, przyblizajac zaréwno pojecie samorzadu, jak ijego pod-
stawy prawne w ujeciu konstytucyjnym, uregulowan Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego i Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego oraz
przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych. Ze wzgledu na istote za-
gadnienia nadzoru nad samorzadem terytorialnym, ktéry stanowi korelat
samodzielnosci samorzadu, w przedmiotowym rozdziale przedstawione
zostaly fundamentalne elementy instytucji nadzoru oraz $rodki nadzorcze.

Rozdzial drugi opracowania jest poswiecony organom stanowigcym jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Obejmuje zagadnienia wynikajace z sa-
morzadowego prawa wyborczego oraz przedstawia rade/sejmik jako organ
uchwalodawczy i kontrolny w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Trzeci rozdzial ksiazki prezentuje wybrane zagadnienia dotyczace za-
sad wyboru i odwolania organu wykonawczego w strukturze gminy/po-
wiatu/wojewddztwa oraz podstawowe zadania i kompetencje tych orga-
noéw, wskazujac na tlo relacji miedzy rada/sejmikiem a wojtem/zarzadem.

Nastepny rozdzial przybliza problematyke organizacji i funkcjonowania
klubéw radnych w $wietle nowych regulacji prawnych, wprowadzonych
na mocy noweli z 2018 r. Rozdzial ten obejmuje dywagacje w zakresie wol-
nego mandatu radnego i mozliwosci jego efektywnego wykonywania.
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Rozdzial czwarty zostal poswiecony pozycji prawnej przewodniczacego
i wiceprzewodniczacego rady gminy (powiatu, sejmiku wojewddztwa).
Obejmuje najwazniejsze kwestie dotyczace ich wyboru, odwotania, upraw-
nien i obowiazkéw na nich cigzacych. Nastepny rozdziat prezentuje komi-
sje rady/sejmiku w §wietle nowych regulacji prawnych, omawiajac ich cha-
rakter prawny, rodzaje i zadania. Zawiera réwniez zasady i tryb dziatania
komisji, stanowigce elementy o charakterze wewnetrznym.

Nie sposob tez poming¢ w ostatnim rozdziale ksigzki istotnych zagadnien
dotyczacych problematyki waznosci mandatu radnego, poprzez przedsta-
wienie jego pozycji prawnej i problematyki kodekséw etycznych radnych.

Materia zostala zaprezentowana w ujeciu teoretycznym i praktycznym,
wzbogacona licznymi przykladami i propozycjami rozwigzan. Catos¢
przedstawionej problematyki wienicza wzory dokumentéw z komentarzem
w zakresie poruszanej w opracowaniu problematyki prawne;j.

Ksiazka uwzglednia poglady wyrazone w doktrynie, orzecznictwie sadowo-
administracyjnym oraz w pi$miennictwie prawa administracyjnego. Opra-
cowanie obejmuje stan prawny na 21.10.2019 r.



1

SAMORZAD TERYTORIALNY W POLSCE
— ZAGADNIENIA USTROJOWE

1.1. Pojecie samorzadu terytorialnego

W demokratycznych panstwach mozna wyrdzni¢ podzial zadan na realizowane
przez agendy administracji rzadowej oraz przez organy samorzadowe, reprezen-
tujgce interesy wspolnot terytorialnych. Przede wszystkim nalezy wskazaé na
réznice pomiedzy administracja rzagdowq a samorzadem terytorialnym.

Administracja rzagdowa opiera si¢ na ,,systemie hierarchicznie zorganizo-
wanej biurokracji”, a administracja samorzadowa jest wykonywana ,,przez
miejscowe organy, niepozostajace w zadnym hierarchicznym stosunku
do jakichkolwiek organdw, czy to bedg organy rzadowe, czy tez samorzg-
dowe wyzszego rzedu™. Unormowania dotyczace administracji publicznej
(panstwowej) znajduja zakotwiczenie w konstytucjach wiekszosci panstw,
np. Wloch? Niemiec?, Austrii*, Francji®, Belgii®, Szwajcarii’, Portugalii®.

! J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Paryz 1926, s. 95.

* P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne patistw wspélczesnych, Warszawa 2013, s. 166-167.

? J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzgdu terytorialnego [w:] Konstytucyj-
ne podstawy funkcjonowania administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 172; zob. takze P. Sarnecki, Ustroje. .., s. 183.

* Bukurije Zenuni, Rechtsgrundlagen, Ziele und Funktionen der Aufsicht (Podstawy prawne, cele
i funkcje nadzoru [w:] Nadzér i kontrola nad samorzgdem terytorialnym w Polsce i Austrii (Aufsicht
und Kontrolle iiber die territoriale Selbstverwaltung in Polen und in Osterreich), red. A. Wierzbica,
Warszawa 2019, s. 246-247.

* P. Sarnecki, Ustroje..., s. 258-259.

¢ J. Korczak, Konstytucyjne..., s. 174.

7 P. Sarnecki, Ustroje..., s. 298-299.

¢ Joao Caupers, Ana Raquel Moniz, Isabel Celeste Fonseca, Antonio Lorena de Seves, The place
of local government in the constitution (Miejsce samorzgdu w Konstytucji) [w:] Samorzqgd terytorial-
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Pojecie samorzadu terytorialnego podlega ciaglym zmianom. Jest to wy-
nikiem w szczegolno$ci pojmowania rdl spotecznosci zaréwno lokalnej,
ponadlokalnej, jak réwniez panstwa, a takze kwestii praw czlowieka wo-
bec panstwa’. Wyrdzni¢ mozna w szczegdlnosci teorie samorzadu tery-
torialnego:

1) naturalistycznag,

2) spoleczna,

3) panstwowa,

4) polityczna'.

Na potrzeby niniejszych rozwazan postugujemy si¢ definicja samorzadu
terytorialnego jako ,forma ustrojowa zdecentralizowanej administracji
publicznej”, realizujacag ustawowo przydzielone jej zadania publiczne sa-
modzielnie (ale w granicach i na podstawie prawa przy zachowaniu instru-
mentdéw kontroli i nadzoru) i na wlasng odpowiedzialnos¢!. Samorzad te-
rytorialny stanowi cze$¢ wladzy publicznej, obejmujgc mieszkanicdw oraz
terytorium wyznaczone zasadniczym podziatem terytorialnym panstwa'2.
Podkresla si¢ zwlaszcza, ze samorzad stanowi wyodrebniona grupe spo-
teczng okreslong przez prawo, ktdrej cztonkostwo powstaje z mocy prawa.
Samorzad realizuje zadania panstwa w sposob samodzielny i we wlasci-
wych formach, posiadajac wlasng organizacje, skonstruowana w oparciu
o zasady przedstawicielstwa'.

Podstawowa cechg samorzadu terytorialnego jest wydzielenie tzw. kor-
poracji komunalnych (zwlaszcza gmin) oraz przyznanie im szczegélnego

ny w Polsce i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza (Local government in Poland and Portugal.
Comparative legal analysis), red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 451-454.

° L. Lipowicz, Samorzqgd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 10.

10 Szerzej zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 188-189.

" J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzadu terytorialnego [w:] Samorzqd terytorialny po refor-
mie ustrojowej panstwa, red. K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Warszawa 2000, s. 15; zob. tez:
M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednostki samorzgdu terytorialnego. Praktyczna wy-
ktadnia przepisow prawnych, wzory uchwat i schematy dziatan, Warszawa 2014, s. 15-16; G. Herc,
Samorzgd terytorialny - pojecie, istota i podstawy prawne [w:] Prawo samorzgdu terytorialnego,
red. M. Chmaj, Warszawa 2013, s. 15-19.

12 E. Ura, Prawo...,s. 191.

'3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2018, s. 340-341; A. Sko-
czylas, W. Pigtek [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016,
art. 16, s. 418.
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statusu prawnego. Umozliwia to samodzielne decydowanie o lokalnych
sprawach. Cecha charakterystyczng samorzadu terytorialnego jest takze
jego uniwersalny charakter (dotyczy bowiem calego terytorium panstwa,
obejmujac wszystkich jego mieszkancow)™.

1.2. Kontekst historyczny

Historycznie rzecz ujmujac, w Polsce samorzad terytorialny posiada dluga
tradycje. Siega juz czasoéw $redniowiecza, w zwigzku z lokacjg miast i wsi
na prawie niemieckim®. Podstawg terytorialnej administracji Korony Kro-
lestwa Polskiego, w ramach podstawowej jednostki podziatu terytorial-
nego, byt szlachecki samorzad ziemski, zas sejmik stanowil podstawowy
organ samorzadu szlacheckiego'®. Istnial takze — cho¢ w ograniczonym za-
kresie — samorzad innych standw, zwlaszcza w miastach krolewskich oraz
prywatnych - tzw. rady miejskie, nazywane magistratami z burmistrzami
na czele (nastepnie takze z prezydentami). Samorzad wiejski natomiast
wystepowal w ramach tzw. gromady. Jego organami byli wojt i przysiezni,
podporzadkowani wlascicielowi wsi'.

Z perspektywy konstytucyjnych podstaw polskiego samorzadu istotne
znaczenie przypisuje sie Konstytucji z 3.05.1791 r., ktora w art. III inkor-
porowala uchwalone 17.04.1791 r. - Prawo o miastach. Regulacje te nie zo-
staly w pelni zastosowane, jednak nalezy je doceni¢ w procesie ksztaltowa-
niu polskiego konstytucjonalizmu oraz polskiego prawa samorzadowego'.
Dalsza modernizacje samorzadu przerwat trzeci rozbior Polski z 1795 r.,
a samorzad ksztaltowal si¢ w czasie zaboréw, pod wplywem mysli panstw
- zaborcow oraz mysli francuskiej”®. W tym okresie mozna wskazaé na
oktrojowane konstytucje Ksiestwa Warszawskiego i Krdlestwa Polskiego,

" L. Garlicki, Polskie..., s. 341.

15 Zob. M. Chmaj, Tradycje samorzgdu terytorialnego [w:] Prawo samorzgdu terytorialnego,
red. M. Chmaj, Warszawa 2013, s. 27.

16 Szerzej: H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011,
s. 76-77.

17 Szerzej: H. Izdebski, Samorzgd..., s. 78.

18 J. Korczak, Konstytucyjne..., s. 165.

19 Zob. na temat samorzadu francuskiego i pruskiego: J. Panejko, Geneza i podstawy samorzg-
du europejskiego, Paryz 1926, s. 21-34.
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Ksiazka omawia zagadnienia dotyczace organizacji wewnetrznej organdw stanowiacych

w jednostkach samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem kluczowych elementéw

ich ustroju i funkcjonowania w strukturze gminy, powiatu i wojewodztwa, w tym m.in.:

- zasady wyboru i odwotania organu stanowigcego oraz wykonawczego w strukturze
gminy, powiatu, wojewddztwa,

- podstawowe zadania i kompetencje organéw stanowiacych, a takze relacje miedzy
tymi organami,

- organizacje i funkcjonowanie klubéw radnych w Swietle nowych regulacji prawnych,

- pozycje prawng przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady gminy, powiatu, sej-
miku wojewddztwa, jak réwniez kwestie dotyczace ich wyboru, odwotania, uprawnien
i obowiazkdw na nich ciazacych,

- charakter prawny, rodzaje i zadania komisji rad i sejmikow,

- instytucje wolnego mandatu radnego oraz waznos¢ mandatu radnego i problematyke
kodeksow etycznych radnych.

Publikacja zawiera wzory dokumentéw z komentarzem dotyczace omawianej tematyki.

Ksigzka jest przeznaczona dla pracownikéw administracji samorzadowej oraz radnych,
atakze przedstawicieli zawoddw prawniczych wspierajacych ich dziatalnos¢. Moze takze
zainteresowac teoretykdw i dydaktykow kierunkéw prawo, administracja czy politologia.
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