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Wykaz skrótów

Akty prawne

EKSL – Europejska Karta Samorządu Lokalnego sporzą-
dzona w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. 
Nr 124, poz. 607 ze zm.)

k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 1145 ze zm.)

k.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 1950 ze zm.)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. 
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.)

k.w. – ustawa z 5.01.2011 r. – Kodeks wyborczy (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 684 ze zm.)

p.p.s.a. – ustawa z 30.08.2002 r. – Prawo o postępowaniu 
przed sądami administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1302 ze zm.)

p.u.s.p. – ustawa z 27.07.2001 r. – Prawo o ustroju sądów po-
wszechnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 52 ze zm.)

r.i.o. – ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 561 ze zm.)

r.w.p.s. – rozporządzenie Rady Ministrów z 15.08.2018 r. 
w sprawie wynagradzania pracowników samorzą-
dowych (Dz.U. poz. 936)

u.dz.l. – ustawa z 15.04.2011 r. o działalności leczniczej (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 2190 ze zm.)
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u.f.p. – ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.)

u.g.n. – ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomoś-
ciami (Dz.U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm.)

u.p.s. – ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorządo-
wych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1282)

u.pr.o.ś. – ustawa z 27.04.2001 r. – Prawo ochrony środowiska 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1396 ze zm.)

u.r.l. – ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 741)

u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 506 ze zm.)

u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 511 ze zm.)

u.s.w. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie województwa 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 512 ze zm.)

Czasopisma i publikatory

CBOSA – Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych
Dz.U. – Dziennik Ustaw
Dz.Urz.Woj.Doln. – Dziennik Urzędowy Województwa Dolnośląskiego 
Dz.Urz.Woj.Kuj.-Pom. – Dziennik Urzędowy Województwa Kujawsko-Po-

morskiego 
Dz.Urz.Woj.Lubel. – Dziennik Urzędowy Województwa Lubelskiego 
Dz.Urz.Woj.Lubus. – Dziennik Urzędowy Województwa Lubuskiego 
Dz.Urz.Woj.Łódz. – Dziennik Urzędowy Województwa Łódzkiego 
Dz.Urz.Woj.Opol. – Dziennik Urzędowy Województwa Opolskiego 
Dz.Urz.Woj.Podkarp. – Dziennik Urzędowy Województwa Podkarpackiego
Dz.Urz.Woj.Podl. – Dziennik Urzędowy Województwa Podlaskiego 
Dz.Urz.Woj.Pom. – Dziennik Urzędowy Województwa Pomorskiego 
Dz.Urz.Woj.Święt. – Dziennik Urzędowy Województwa Świętokrzyskiego
Dz.Urz.Woj.War-Maz. – Dziennik Urzędowy Województwa Warmińsko-

-Mazurskiego
Dz.Urz.Woj.Wlkp. – Dziennik Urzędowy Województwa Wielkopolskiego
M.P. – Monitor Polski
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NZS – Nowe Zeszyty Samorządowe
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego 

i Wojewódzkich Sądów Administracyjnych
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Cywilna 
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Pracy (od 

1994 r. do początku 2003 r. – OSNAP)
OTK-A – Orzecznictwo TK – Seria A
OwSS – Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych
PPP – Przegląd Prawa Podatkowego 
RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
ST – Samorząd Terytorialny

Pozostałe skróty

EKSR – Europejska Karta Samorządu Regionalnego
j.s.t. – jednostka samorządu terytorialnego
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
PKW – Państwowa Komisja Wyborcza
RIO – Regionalna Izba Obrachunkowa
TK – Trybunał Konstytucyjny
WSA – Wojewódzki Sąd Administracyjny
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Słowo wstępne

Opracowanie omawia zagadnienia dotyczące organizacji wewnętrznej 
organów stanowiących w jednostkach samorządu terytorialnego poprzez 
przedstawienie poszczególnych, kluczowych elementów ich ustroju i funk-
cjonowania w strukturach gminy, powiatu i województwa.

Rozdział pierwszy książki prezentuje kontekst normatywny samorządu 
terytorialnego, przybliżając zarówno pojęcie samorządu, jak i jego pod-
stawy prawne w ujęciu konstytucyjnym, uregulowań Europejskiej Karty 
Samorządu Lokalnego i Europejskiej Karty Samorządu Regionalnego oraz 
przepisów samorządowych ustaw ustrojowych. Ze względu na istotę za-
gadnienia nadzoru nad samorządem terytorialnym, który stanowi korelat 
samodzielności samorządu, w przedmiotowym rozdziale przedstawione 
zostały fundamentalne elementy instytucji nadzoru oraz środki nadzorcze.

Rozdział drugi opracowania jest poświęcony organom stanowiącym jed-
nostek samorządu terytorialnego. Obejmuje zagadnienia wynikające z sa-
morządowego prawa wyborczego oraz przedstawia radę/sejmik jako organ 
uchwałodawczy i kontrolny w jednostkach samorządu terytorialnego.

Trzeci rozdział książki prezentuje wybrane zagadnienia dotyczące za-
sad wyboru i odwołania organu wykonawczego w strukturze gminy/po-
wiatu/województwa oraz podstawowe zadania i kompetencje tych orga-
nów, wskazując na tło relacji między radą/sejmikiem a wójtem/zarządem.

Następny rozdział przybliża problematykę organizacji i funkcjonowania 
klubów radnych w świetle nowych regulacji prawnych, wprowadzonych 
na mocy noweli z 2018 r. Rozdział ten obejmuje dywagacje w zakresie wol-
nego mandatu radnego i możliwości jego efektywnego wykonywania.
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Rozdział czwarty został poświęcony pozycji prawnej przewodniczącego 
i wiceprzewodniczącego rady gminy (powiatu, sejmiku województwa). 
Obejmuje najważniejsze kwestie dotyczące ich wyboru, odwołania, upraw-
nień i obowiązków na nich ciążących. Następny rozdział prezentuje komi-
sje rady/sejmiku w świetle nowych regulacji prawnych, omawiając ich cha-
rakter prawny, rodzaje i zadania. Zawiera również zasady i tryb działania 
komisji, stanowiące elementy o charakterze wewnętrznym.

Nie sposób też pominąć w ostatnim rozdziale książki istotnych zagadnień 
dotyczących problematyki ważności mandatu radnego, poprzez przedsta-
wienie jego pozycji prawnej i problematyki kodeksów etycznych radnych.

Materia została zaprezentowana w ujęciu teoretycznym i praktycznym, 
wzbogacona licznymi przykładami i propozycjami rozwiązań. Całość 
przedstawionej problematyki wieńczą wzory dokumentów z komentarzem 
w zakresie poruszanej w opracowaniu problematyki prawnej.

Książka uwzględnia poglądy wyrażone w doktrynie, orzecznictwie sądowo-
administracyjnym oraz w piśmiennictwie prawa administracyjnego. Opra-
cowanie obejmuje stan prawny na 21.10.2019 r.



1

Samorząd terytorialny w Polsce 
– zagadnienia ustrojowe

1.1. Pojęcie samorządu terytorialnego

W demokratycznych państwach można wyróżnić podział zadań na realizowane 
przez agendy administracji rządowej oraz przez organy samorządowe, reprezen-
tujące interesy wspólnot terytorialnych. Przede wszystkim należy wskazać na 
różnicę pomiędzy administracją rządową a samorządem terytorialnym. 

Administracja rządowa opiera się na „systemie hierarchicznie zorganizo-
wanej biurokracji”, a administracja samorządowa jest wykonywana „przez 
miejscowe organy, niepozostające w żadnym hierarchicznym stosunku 
do jakichkolwiek organów, czy to będą organy rządowe, czy też samorzą-
dowe wyższego rzędu”1. Unormowania dotyczące administracji publicznej 
(państwowej) znajdują zakotwiczenie w konstytucjach większości państw, 
np. Włoch2, Niemiec3, Austrii4, Francji5, Belgii6, Szwajcarii7, Portugalii8.

1  J. Panejko, Geneza i podstawy samorządu europejskiego, Paryż 1926, s. 95.
2  P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne państw współczesnych, Warszawa 2013, s. 166–167.
3  J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorządu terytorialnego [w:] Konstytucyj-

ne podstawy funkcjonowania administracji publicznej. System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2012, s. 172; zob. także P. Sarnecki, Ustroje…, s. 183.

4  Bukurije Zenuni, Rechtsgrundlagen, Ziele und Funktionen der Aufsicht (Podstawy prawne, cele 
i funkcje nadzoru [w:] Nadzór i kontrola nad samorządem terytorialnym w Polsce i Austrii (Aufsicht 
und Kontrolle über die territoriale Selbstverwaltung in Polen und in Österreich), red. A. Wierzbica, 
Warszawa 2019, s. 246–247.

5  P. Sarnecki, Ustroje…, s. 258–259.
6  J. Korczak, Konstytucyjne…, s. 174.
7  P. Sarnecki, Ustroje…, s. 298–299.
8  Joao Caupers, Ana Raquel Moniz, Isabel Celeste Fonseca, Antonio Lorena de Seves, The place 

of local government in the constitution (Miejsce samorządu w Konstytucji) [w:] Samorząd terytorial-



16	 1. Samorząd terytorialny w Polsce – zagadnienia ustrojowe 

Pojęcie samorządu terytorialnego podlega ciągłym zmianom. Jest to wy-
nikiem w szczególności pojmowania ról społeczności zarówno lokalnej, 
ponadlokalnej, jak również państwa, a także kwestii praw człowieka wo-
bec państwa9. Wyróżnić można w szczególności teorie samorządu tery-
torialnego:
	 1)	naturalistyczną,
	 2)	społeczną,
	 3)	państwową,
	 4)	polityczną10.

Na potrzeby niniejszych rozważań posługujemy się definicją samorządu 
terytorialnego jako „formą ustrojową zdecentralizowanej administracji 
publicznej”, realizującą ustawowo przydzielone jej zadania publiczne sa-
modzielnie (ale w granicach i na podstawie prawa przy zachowaniu instru-
mentów kontroli i nadzoru) i na własną odpowiedzialność11. Samorząd te-
rytorialny stanowi część władzy publicznej, obejmując mieszkańców oraz 
terytorium wyznaczone zasadniczym podziałem terytorialnym państwa12. 
Podkreśla się zwłaszcza, że samorząd stanowi wyodrębnioną grupę spo-
łeczną określoną przez prawo, której członkostwo powstaje z mocy prawa. 
Samorząd realizuje zadania państwa w sposób samodzielny i we właści-
wych formach, posiadając własną organizację, skonstruowaną w oparciu 
o zasady przedstawicielstwa13.

Podstawową cechą samorządu terytorialnego jest wydzielenie tzw. kor-
poracji komunalnych (zwłaszcza gmin) oraz przyznanie im szczególnego 

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

9  I. Lipowicz, Samorząd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 10.
10  Szerzej zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 188–189.
11  J.P.  Tarno, Pojęcie i  istota samorządu terytorialnego [w:]  Samorząd terytorialny po refor-

mie ustrojowej państwa, red. K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Warszawa 2000, s. 15; zob. też: 
M. Augustyniak, Prawa i obowiązki radnego jednostki samorządu terytorialnego. Praktyczna wy-
kładnia przepisów prawnych, wzory uchwał i schematy działań, Warszawa 2014, s. 15–16; G. Herc, 
Samorząd terytorialny – pojęcie, istota i  podstawy prawne [w:]  Prawo samorządu terytorialnego, 
red. M. Chmaj, Warszawa 2013, s. 15–19.

12  E. Ura, Prawo…, s. 191.
13  L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2018, s. 340–341; A. Sko-

czylas, W. Piątek [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, 
art. 16, s. 418.
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statusu prawnego. Umożliwia to samodzielne decydowanie o lokalnych 
sprawach. Cechą charakterystyczną samorządu terytorialnego jest także 
jego uniwersalny charakter (dotyczy bowiem całego terytorium państwa, 
obejmując wszystkich jego mieszkańców)14.

1.2. Kontekst historyczny

Historycznie rzecz ujmując, w Polsce samorząd terytorialny posiada długą 
tradycję. Sięga już czasów średniowiecza, w związku z lokacją miast i wsi 
na prawie niemieckim15. Podstawą terytorialnej administracji Korony Kró-
lestwa Polskiego, w ramach podstawowej jednostki podziału terytorial-
nego, był szlachecki samorząd ziemski, zaś sejmik stanowił podstawowy 
organ samorządu szlacheckiego16. Istniał także – choć w ograniczonym za-
kresie – samorząd innych stanów, zwłaszcza w miastach królewskich oraz 
prywatnych – tzw. rady miejskie, nazywane magistratami z burmistrzami 
na czele (następnie także z prezydentami). Samorząd wiejski natomiast 
występował w ramach tzw. gromady. Jego organami byli wójt i przysiężni, 
podporządkowani właścicielowi wsi17.

Z perspektywy konstytucyjnych podstaw polskiego samorządu istotne 
znaczenie przypisuje się Konstytucji z 3.05.1791 r., która w art. III inkor-
porowała uchwalone 17.04.1791 r. – Prawo o miastach. Regulacje te nie zo-
stały w pełni zastosowane, jednak należy je docenić w procesie kształtowa-
niu polskiego konstytucjonalizmu oraz polskiego prawa samorządowego18. 
Dalszą modernizację samorządu przerwał trzeci rozbiór Polski z 1795 r., 
a samorząd kształtował się w czasie zaborów, pod wpływem myśli państw 
– zaborców oraz myśli francuskiej19. W tym okresie można wskazać na 
oktrojowane konstytucje Księstwa Warszawskiego i Królestwa Polskiego, 

14  L. Garlicki, Polskie…, s. 341.
15  Zob. M.  Chmaj, Tradycje samorządu terytorialnego [w:]  Prawo samorządu terytorialnego, 

red. M. Chmaj, Warszawa 2013, s. 27.
16  Szerzej: H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, Warszawa 2011, 

s. 76–77.
17  Szerzej: H. Izdebski, Samorząd…, s. 78.
18  J. Korczak, Konstytucyjne…, s. 165.
19  Zob. na temat samorządu francuskiego i pruskiego: J. Panejko, Geneza i podstawy samorzą-

du europejskiego, Paryż 1926, s. 21–34.
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Książka omawia zagadnienia dotyczące organizacji wewnętrznej organów stanowiących 
w jednostkach samorządu terytorialnego, z uwzględnieniem kluczowych elementów 
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