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Wykaz skrotow

Akty prawne

k.c.—ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 z p6Zn.
zm.)

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 ze sprost.)

k.p. — ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U z 1998 . Nr 21, poz. 94
z p6zn. zm.)

k.p.a. — ustawa z dnia 14 czerwca 1960 . — Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jedn. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.)

nowela z dnia 11 kwietnia 2001 r. — ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw
0 samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojew6dz-
kim, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497)

pr.a.s.c. — ustawa z dnia 29 wrze$nia 1986 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst
jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 161, poz. 1688)

u. 0 g.k. — ustawa z dnia 20 grudnia 1996 . o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 r.
Nr 9, poz. 43 z pdzn. zm.)

u. 0 p.s. — ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn.
Dz. U. z 2001 . Nr 142, poz. 1593 z p6zn. zm.)

u. o r.l. — ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 88, poz.
985 z p6zn. zm.)

u. 0 s.g. — ustawa o samorzadzie gminnym — tytut nadany z dniem 1 stycznia 1999 r.
(Dz.U. 21998 1. Nr 162, poz. 1126) ustawie z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
terytorialnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.)

u. 0s.p.— ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.)

u. 0 s.t. — ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (tekst jedn. Dz. U.
21996 1. Nr 13, poz. 74); od dnia 1 stycznia 1999 r. jej tytul brzmi: ustawa o samo-
rzadzie gminnym

u. 0 s.w. — ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.
Dz. U. z 2001 . Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.)

13



Publikatory

Dz.Pr. — Dziennik Praw Pafistwa Polskiego

Dz. U. — Dziennik Ustaw

Dz. U. S1. — Dziennik Ustaw Slaskich

Mon. Prawn. — Monitor Prawniczy

M.P. — Monitor Polski

NP — Nowe Prawo

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

OSN — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego (od 1945 r. do 1962 1.)

OSNAP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna i Pracy

OSNAPiUS — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna Pracy i Ubez-
pieczen Spolecznych

OSNC — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego (od 1995 r.)

OSNCP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna, Pracy i Ubezpieczen Spo-
tecznych (od 1963 r. do 1994 r.)

OSNIC — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSP — Orzecznictwo Sadéw Polskich

0SS — Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

OTK — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK ZU — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy

Inne

j-s.t. — jednostki samorzadu terytorialnego
NSA — Naczelny Sad Administracyjny
RIO — Regionalna Izba Obrachunkowa
SN — Sad Najwyzszy

TK — Trybunat Konstytucyjny

WSA — Wojewddzki Sad Administracyjny
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Wstep

Reaktywowany w Polsce w 1990 1. po czterdziestoletniej przerwie samorzad teryto-
rialny oparty zostal bez watpienia na doswiadczeniach miedzywojennego polskiego sa-
morzadu terytorialnego oraz samorzadéw panstw Europy Zachodniej. Nie mozna jednak
w zadnym razie traktowac 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 dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw o samorzadzie gminnym,
o0 samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej
w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497). Szcze-
golnie istotne zmiany, polegajace na powolaniu na szczeblu gminy monokratycznych
organéw wykonawczych — wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, wprowadzone zostaly
ustawq z dnia 20 czerwca 2002 1. 0 bezpo$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz. U. nr 113, poz. 984). Ta wlaénie obiektywna tendencja do cigglego rozwoju
wspolczesnego samorzadu terytorialnego stanowilta gtéwna motywacje do napisania
niniejszej pracy.

Publikacja ta ma przede wszystkim charakter ustrojowy. Jednakze wychodzac na-
przeciw zapotrzebowaniu praktyki oraz pragnac zrealizowa¢ kompleksowe cele dydak-
tyczne, w prezentowanym wydaniu zakresem rozwazan objeto réwniez wiele istotnych
kwestii, jak na przyklad 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 bylo podjecie rozwazan dotyczacych ustroju samorzadu bez okreslenia
pojecia i istoty samorzadu terytorialnego oraz jego funkcji, zaréwno w ujeciu historycz-
nym, jak i prawnoporéwnawczym. Rozwazaniami objeto réwniez zagadnienia dotyczace
mienia gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych.

W pracy zastosowano gléwnie metode dogmatyczng. Aby jednak ukazaé polski
samorzad terytorialny na tle europejskim, zastosowano réwniez metode prawnopo-
roéwnawcza.

Intencja autora bylo, aby praca mogta by¢ przydatna zaréwno dla teoretykéw, jak
i praktykéw samorzadu terytorialnego oraz dla studentéw prawa i administracji.
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Rozdziat pierwszy

POJECIE | ISTOTA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Wprowadzenie

Pojecie ,samorzad”, a w szczegdlnosci ,samorzad terytorialny” bylo juz
niejednokrotnie definiowane. Mimo to nie jest nadal rozumiane jednolicie.
Wplyw na taki stan rzeczy mialy z reguly konkretne warunki polityczne,
w jakich tworzono poszczegdlne definicje. ,Instytucja samorzadu jako jedne-
go ze sposoboéw decentralizowania administracji pafistwowej ma za sobg tak
bogata literature, iz dodanie jakich$ nowych elementéw do samego okreslenia
tego, co jest samorzadem, jest juz chyba niemozliwe”".

Instytucja wspélczesnego samorzadu terytorialnego jest wynikiem dtu-
giej ewolugji. Jej rezultatem byty dwa rozbiezne pojecia samorzadu. Samorzad
W znaczeniu prawnym (korporacyjnym) — rozumiany jako wykonywanie za-
dan administracji publicznej w sposob zdecydowany i na wlasng odpowiedzial-
nos¢ przez odrebne w stosunku do pafistwa podmioty, ktdre nie sa w zakresie
wykonywania swoich zadan poddane zadnej ingerencji pafistwowe;.

Na tym tle zrodzito sie pojecie , posrednia administracja panstwowa”?,
ktora to administracja nie jest pelniona przez bezposrednie organy panstwo-
we, lecz przez samodzielne, tzn. zdolne do dziatah prawnych podmioty, ad-
ministrujace zadaniami panstwowymi. Administracja taka jest administracja
zdecentralizowang. Wyodrebnienie bezposredniej i posredniej administracji
panstwowej ma znaczenie praktyczne, bowiem administracja posrednia stoi

! 7. Staroéciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53.

* Przedmiot po$redniej administracji pafstwowej pokrywa si¢ znacznie z samorzadem terytorial-
nym, 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 pafistwowej na zaleznosci od pafistwa. Jedno nie wyklucza drugiego. Dalsza rdznica
polega na tym, ze pod pojeciem samorzadu zwykle rozumie si¢ materialny zasieg funkcjonalny,
podczas gdy posrednia administracja paistwowa zawiera ponadto kwestie organizacyjne i okreslenie
istoty organéw. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, t. 1, wyd. 10, Miinchen 1973, s. 470.
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Swiatowa
Deklaracja
Samorzadu
Lokalnego

Europejska Karta
Samorzadu
Terytorialnego

w zasadzie poza ciggiem instancyjnym (podporzadkowaniem hierarchicznym)
bezposrednich organdw panstwowych’.

Drugie ujecie samorzadu w znaczeniu politycznym oznacza honorowe
uczestnictwo 0séb fizycznych w wykonywaniu okre$lonych zadan panstwo-
wych, chodzi tu zatem jedynie o samorzadno$¢ personalna*. To ujecie jednak
wykracza poza ramy naszych rozwazan.

Droge do ujednolicenia pogladéw na charakter prawny samorzadu teryto-
rialnego utorowala ,Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego” uchwalona
na 27. Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego Zwiazku Wiadz Lokalnych
w dniach 22-26 wrzesnia 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 spolecznoéci lokalnej” (art. 2
ust. 1) oraz ze zaréwno zasada samorzadu lokalnego, jak i podstawowe kom-
petencje wiadz lokalnych powinny zosta¢ zapisane w konstytucji lub ustalone
w drodze ustawowej (art. 113 ust. 3)°.

Podobne przepisy zawiera Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego
uchwalona dnia 15 pazdziernika 1985 . Zgodnie z jej brzmieniem:

- zasady samorzadu terytorialnego sa okreslane w wewnetrznych przepi-
sach prawnych i w miare mozliwosci w konstytucjach;

- samorzad komunalny oznacza prawo i faktyczng mozno$¢ komunalnych
korporaciji terytorialnych do regulowania i ksztattowania w ramach ustaw
znacznej czeéci spraw publicznych, na wlasng odpowiedzialnoé¢, dla
dobra mieszkancow;

- podstawowe kompetencje komunalnych korporacji terytorialnych sg
okreslone w konstytucji lub ustawach; to postanowienie nie wyklucza
jednak zlecania komunalnym korporacjom terytorialnym okre$lonych
kompetencji w ramach ustaw;

- komunalne korporacje terytorialne maja w ramach ustaw prawo do
zajmowania sie wszelkimi sprawami, ktére nie zostaly wylaczone z ich
kompetencji lub przekazane innym organom;

- nadzér administracyjny nad komunalnymi korporacjami terytorialnymi
moze by¢ sprawowany tylko w sposéb okreslony w konstytucji lub usta-

3 Pojecie ,posrednia administracja paistwowa” spotkalo sie ze zdecydowanym sprzeciwem czesci
doktryny; por. np. H.U. Erichsen, Kommunalrecht (w:) Grim/Papier, Nordrhein—westfalisches Staats und
Verwaltungsrecht, Frankfurt a. M. 1986, s. 105 in.; R. Hendler, Selbstrerwaltung als Ordnungspprinzip,
(bmw.) 1984, s. 295; EL. 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 Gemeindetag, Miinchen 1987, s. 103-104. Zdaniem tych autoréw ad-
ministracja pafnstwowa i samorzad terytorialny nie tworzga Zadnego przeciwiefstwa i nie wykluczaja
sie nawzajem. Klasyfikowanie samorzadu terytorialnego jako posrednika administracji panstwowej
odmawia temu samorzadowi swoistej wladczej funkgji i sprowadza go jedynie do zasady organiza-
cyjne;j.

EE. Schnapp, Samorzqd jako element polityki porzqdku paristwowego, Samorzad Terytorialny 1991, nr 7-8,
s. 4, pisze, iz ,samorzad w sensie politycznym wskazuje »na wolno$¢ do panstwa« (Freiheit zum Staat),
a samorzad w sensie prawniczym wskazuje na »wolno$¢ od panstwa« (Freiheit vom Staat)”.

Polski tekst Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego zostal opublikowany we wkladce do dwu-
tygodnika ,Gospodarka — Administracja Pafistwowa” z pazdziernika 1988 .

6 Opublikowana dwukrotnie we Wspdlnocie 1991, nr 34-351 1992, nr 1.
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wach zwyklych i w przypadkach tam przewidzianych, celem nadzoru
nad dzialalnoscig komunalng moze by¢ zasadniczo tylko zapewnienie
przestrzegania ustaw i zasad konstytucji; nadzér ten w odniesieniu do
zadan, ktore zostaly komunalnym korporacjom terytorialnym powierzo-
ne, obejmowac moze kontrole celowo$ciows;

- nadzoér nad komunalnymi korporacjami terytorialnymi nalezy tak wy-
konywa¢, aby przestrzegana byla zasada proporcjonalnosci pomiedzy
stosowanymi $rodkami nadzoru i znaczeniem chronionych przez ten
nadzér interesow.

Obie cytowane wyzej deklaracje miedzynarodowe zawieraja regule, iz
samorzad terytorialny poprzez uregulowanie go w konstytucjachi ustawodaw-
stwach krajowych staje sie jedna z podstawowych instytucji ustrojowo-praw-
nych wspélczesnego panstwa. Zakres regulacji konstytucyjnej jest odmienny
w poszczeg6lnych pafistwach — od wyrazenia jedynie ogolnej zasady’ po
szczegblowa regulacje zasad organizacyjnych i funkcjonalnych®. Jednakze
zadne z ustawodawstw nie zawiera wyczerpujacej definicji samorzadu tery-
torialnego, totez trud zdefiniowania tego samorzadu spada na doktryne. Naj-
czesciej dokonywano tego, formutujac katalog cech samorzadu terytorialnego
W oparciu 0 rozwigzania normatywne.

Za podstawowe elementy takiego katalogu uzna¢ mozna: podmiot
i przedmiot samorzadu, zadania samorzadu oraz nadzoér nad samorzadem.

2. Podmiot samorzadu

Podmiot samorzadu tworzy spotecznosé¢ lokalna zamieszkala na danym
terenie, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy (gmine). A zatem
gmina jest traktowana jako zwigzek mieszkaficow danego obszaru — korpo-
racje terenowa. ,Upodmiotowienie” spotecznosci lokalnej rozumiane jest tu
zatem nie socjologicznie czy politycznie, lecz przede wszystkim prawnie, przy
czym ,upodmiotowienie” to dokonywane jest przez panstwo w celu realizacji
jego zadan. Na tym tle w doktrynie wystepuja rozbieznoéci co do ujmowania
kategorii interesu lokalnego.

W aspekcie prawno-ustrojowym (organizacyjnym) wiadza lokalna jest
zawsze fragmentem ustroju panistwowego. Dlatego tez szczegdlnie istotne jest

7 Por.art. 72 Konstytucji Francji z dnia 4 pazdziernika 1985 r. (Journal Officiel du 5 Octobre 1985), art. 28
ust. 2 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r. (BGBI. 1/1949, 5. 1 z p6zn. zm.) czy
tezart. 5 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 . w brzmieniu z dnia 29 grudnia 1983 r.
(Dz. U.Nr75, poz. 44) oraz art. 70 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426).

Dotyczy to gléwnie Szwajcarii, gdzie zakres regulacji konstytucyjnej dotyczacej organizacjii funkcjo-
nowania terytorialnych zwigzkoéw samorzadowych jest tak szczegélowy, iz konstytucje kantonalne
okreslaja podstawowe kwestie samorzadowe, takie jak organizacja wewnetrzna, zadania i §rodki
nadzoru nad gmina.
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interes lokalny

decentralizacja

rozstrzygniecie kwestii, czy wladze lokalne uznaje sie za instrument realizacji
w terenie celow panstwowych, czy tez zaklada sie istnienie celéw lokalnych,
odrebnych od panstwowych. Rozstrzygniecie powyzszej kwestii moze nastapic
w drodze uznania istniejacego obiektywnie interesu lokalnego.

Przewazajaca cze$¢ doktryny jest zgodna, iz kategoria interesu lokal-
nego ma charakter obiektywny’. Interes lokalny jest czestokro¢ inny niz inte-
res spotecznosci ogdlnopanstwowych, ale nie moze to oznacza¢, ze z reguly
interes spolecznosci lokalnej jest mniej wazny'’. Rozréznienie obu kategorii
interesow — ogoélnopanstwowego i lokalnego, wiaze sie bardzo scisle z prob-
lematyka decentralizacji administracji pafistwowej. Decentralizacja polega
— najogolniej rzecz biorgc — na prawnym zabezpieczeniu organom nizszych
stopni w strukturze organizacyjnej wzglednej samodzielnosci w stosunku do
organéw wyzszych. Dokonuje si¢ tego poprzez wyrazne okreslenie mozli-
wodci i sposobow ingerowania organéw wyzej usytuowanych w dzialalnos¢
organéw nizej stojacych w strukturze organizacyjnej. Z zastosowania zasady
decentralizacji w strukturze organéw administracji panstwowej i samorzadu
wynika ponadto regula, iz nadzér nad organami zdecentralizowanymi odbywa
sie przy uzyciu srodkow wyraznie przez ustawe okreslonych i dozwolonych
w danej, konkretnej sytuacji.

Za W. Madurowiczem strukture zdecentralizowang mozna przedstawi¢
réwniez w nastepujacy sposéb:

»1) kazdy szczebel struktury ma okreslony dokladnie zakres spraw o zna-
czeniu w skali calej struktury lokalnej (odcinkowej) oraz funkcje celu, za
realizacje ktérej w obrebie tych spraw odpowiada,

2) ma ponadto ustalony zakres samodzielnosci w osigganiu tych celéw, przy
czym samodzielno$¢ ta korzysta z ochrony prawnej (...),

3) (...) nadzér — w miejsce dzialajacego ex ante nadzoru ,dyrektywnego”
— przybiera posta¢ dzialajacego ex post nadzoru ,weryfikacyjnego”,

4) dziala system instrumentéw informujacych, jakim celom wyzszych
rzedow stuzg cele szczebli nizszych oraz jakie sa warunki gospodaro-
wania,

5) dziala wreszcie system bodzcéw nakierowujacych dziatanie szczebli

nizszych na cele, za osiggniecie ktérych odpowiadaja”"".

Uznanie samorzadu terytorialnego za element struktury zdecentralizo-
wanej oznacza, iz jednostka tego samorzadu — gmina, zostata wydzielona
z calo$ci administracji panstwowej. Wydzielenie to dokonuje sie poprzez uzna-

’ Tak J. Bo¢, Autonomia gminna (samorzqd gminny) w Belgii, Samorzad Terytorialny 1992, nr 3, s. 27-33;
M. Kulesza, Administracyjnoprawne wwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 58 in.;
M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.

0 M. Jaroszynski, Zagadnienia samorzqdu, Pafistwo i Prawo 1974, z. 6, s. 7; A. Piekara, Spolecznos¢ lokalna
i samorzqd, Warszawa 1986, s. 36 i tenze, Aksjologiczne i pragmatyczne aspekty samorzqdu terytorialnego,
Samorzad Terytorialny 1991, nr 1-2, s. 80; K. Strzyczkowski, Interes lokalny w terytorialnym planowaniu
spoteczno-gospodarczym, Organizacja-Metody-Technika 1986, nr 1, s. 1.

""" 'W.Madurowicz, Z zagadnieri decentralizacji w terytorialnym przekroju gospodarki narodowej, Problemy Rad
Narodowych 1977, nr 38, s. 60.
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nie odrebnosci prawnej interesu lokalnego, a co za tym idzie — przyznanie
swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczywiscie proces ten odbywa sie
w oparciu o konkretng norme prawng i wlasnie owa norma stanowi granice
samodzielnoéci dzialania jednostki samorzagdowej. Samodzielno$¢ ta zatem
nie jest bezwzgledna, bezwzgledna jest jedynie w ramach prawa i do granic
tym prawem okreslonych™.

Literatura przedmiotu, méwiac o podmiocie samorzadu, postuguje sie
pojeciem ,terytorialna korporacja komunalna”. Oznacza ono, iz samorzad
to sprawowanie administracji przez zbiorowos¢ zainteresowanych oséb.
W przypadku samorzadu terytorialnego chodzi o osoby zamieszkale na da-
nym terenie.

Przynaleznos¢ do spolecznoéci samorzadowej nie zalezy od aktu przy-
stapienia. Powstaje ona z mocy samego prawa, na skutek nabycia przez osobe
fizyczng okreSlonej cechy, na przyklad zamieszkiwania na obszarze gminy.

Nie mozna natomiast uznac za trafne okreélenie wiezi miedzy czlonka-
mi a spofecznoscia samorzadowa jako przynaleznosci przymusowej. Skoro
bowiem przystapienie do spolecznosci nie jest aktem woli, zainteresowana
osoba nie moze praktycznie odméwié przystapienia.

Nie ma wiec koniecznosci stosowania jakichkolwiek srodkéw majacych
na celu wymuszenie przynaleznosci. Jezeli nawet cztonek spolecznosci samo-
rzadowej zachowuje sie catkowicie biernie, nie ma to zadnego wplywu na jego
powiazania prawne ze spolecznoscig”.

Kolejna kwestig decydujaca o istocie podmiotu samorzadu jest jego or-
ganizacja. Terytorialny zwiazek samorzadowy, bedac strukturg o charakterze
korporacyjnym, nie jest w stanie realizowac¢ swoich zadan in pleno.

Z tego tez powodu czlonkowie zwigzku powoluja w drodze wyboréw
organy (zwykle kolegialne), ktére w sposéb bezposredni wykonuja zadania
nalozone na zwigzek. Powolywanie organéw komunalnych w drodze wybo-
réw uznawane jest za ceche konstytutywna samorzadu terytorialnego.

Niezmiernie istotnym elementem sktadajacym sie na pojecie podmiotu
samorzadu jest przyznawana terytorialnym zwigzkom samorzagdowym przez
prawo osobowos¢ prawna. Pomijajac teorie filozoficzne oraz historyczny roz-
woj tej instytucji®, nalezy stwierdzi¢, ze obecnie zarwno w literaturze, jak
i ustawodawstwie samorzagdowym powszechnie uznawane jest znaczenie
tej osobowosci. Przy czym osobowo$¢ te dzieli si¢ na publiczng i prywatna
(cywilnoprawng).

12 Por. M. Kulesza, Niektdre zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, Panstwo i Prawo 1990, z. 1,
s. 26; inaczej Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w warunkach wspdiczesnego paristwa kapitalistycznego,
Warszawa 1988, s. 26.

B W, Goralezyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 105-106; Z. Nie-
wiadomski, Istota samorzgdnosci terytorialnej, Wspolnota 1990, nr 6, s. 10-11.

! Przedstawia je szczegotowo Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach..., s.27 in. oraz
M. Maciotek, O publicznym prawie podmiotowym, Samorzad Terytorialny 1991, nr 1-2,s. 3in.
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Osobowos¢ publicznoprawna daje jednostkom samorzagdowym mozli-
wos¢ nawigzywania stosunkéw prawnych z organami panstwa®.

Skoro gmina wykonuje zadania publiczne, to poza sporem pozostaje, ze
mogga one korzysta¢ ze Srodkéw prawnych wlasciwych wladzy panstwowe;j,
w tym ze srodkéw prawnych o charakterze wladczym. Mozliwo$¢ stosowania
wladztwa administracyjnego nalezy do istoty samorzadu i okreéla jego pod-
miotowos¢ publicznoprawna'®.

Podmiotowo$¢ prawna samorzadu to nie tylko sprawa kompetencji admi-
nistracyjnych, ale rowniez majatkowych, cywilnoprawnych. Przyznanie takich
kompetencji pociagga za soba koniecznos¢ uzyskania przez samorzad swobody
dysponowania mieniem we wlasnym imieniu. Temu celowi ma stuzy¢ nadanie
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci cywilnoprawne;.

Mogga one by¢ zatem takimi samymi uczestnikami obrotu gospodarczego
jak inne podmioty gospodarcze. Moga posiada¢ wlasny majatek, samodzielnie
nim zarzadza¢, zaciggaé zobowigzania itp."” Osobowos¢ prawna jest rekojmia
ich samorzadnosci. Gminy moga wchodzi¢ z organami pafstwa w stosunki
prawne charakterystyczne dla dwéch rownorzednych podmiotéw'™. Choé
podlegaja nadzorowi organéw panstwowych, to moga wies¢ z nimi spor.

Podsumowujac powyzsze rozwazania nad okresleniem podmiotu samo-
rzadu terytorialnego mozna przyja¢, iz jest nim jednostka o charakterze kor-
poracyjnym wyposazona w osobowos¢ prawna o charakterze publicznym
i prywatnym, wypelniajaca poprzez wylonione w drodze wyboréw organy
zadania administracji publicznej na zasadach niezaleznosci okreslonej
prawnie i podlegajaca przy tym nadzorowi pafistwowemu.

3. Przedmiot samorzadu

Samorzad tworzony jest w celu sprawowania — w wyznaczonym za-
kresie — administracji publicznej. Totez wlasnie wykonywanie administracji
publicznej nalezy uznac za przedmiot samorzadu.

To, iz samorzad terytorialny wykonuje zadania o charakterze publicznym,
nie budzi we wspdlczesnej literaturze przedmiotu watpliwosci. Akceptowane
jest rtéwniez postugiwanie sie przy tym instrumentami prawnymi typowymi
dla wiadzy panhstwowej. Sporna natomiast jest kwestia zasady podziatu kom-
petencji pomiedzy pafistwo a samorzad. Jezeli za zasade prawng o randze kon-
stytucyjnej zostalo uznane istnienie samorzadu terytorialnego wyposazonego

s

Por. ]. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, Pafistwo i Prawo 1961, z. 2; E Longchamps,
O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo XII,
Wroclaw 1964.
Por. EL. Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, wyd. 7, Stuttgart-Miinchen-Hannover-Berlin 1991,
5.291n.
Por. W. Pafiko, Wiasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 1991, nr
1-2,s.161n.
Por. B. Dolnicki, Z rozwazari nad istotq samorzqdu terytorialnego, Organizacja-Metody-Technika 1990, nr
1,s.3-5.



we wlasny, samodzielnie realizowany zakres zadan i obowigzkéw, to podziat
zadan nie moze by¢ dokonany w sposéb optymalny wylacznie pomiedzy
odrebne organy pafistwowe (jest to tzw. poziomy podziat wladzy)®. Podziat
ten powinien by¢ dokonany w sposéb ,pionowy”, tj. poprzez dopuszczenie
do sprawowania funkgji panstwowych réwniez innych podmiotéw o niepan-
stwowym charakterze, w tym gléwnie samorzadu terytorialnego.

Zar wnadoktryna, jak i wsp Inotaeuropejska przy rozstrzyganiu
problemu podziatu wladz postuguje sie ,,zasadq subsydiarnosci”.

Jednym z podstawowych formalnych zalozen systemu opartego na zasa-
dzie subsydiarnosci jest samodzielno$¢ i podmiotowos¢ jednostek oraz posza-
nowanie ich praw®. Zgodnie z zasada pomocniczosci ani pafistwo, ani zadna
szersza spoleczno$¢ nie moga zastepowac inicjatywy i odpowiedzialnosci os6b
oraz instytucji posrednich?®.

Pod koniec XIX w. wsrdd wielu idei, réznorodnych pogladéw na temat
panstwai ustroju, zostaly sformutowane podstawowe zasady nauki spolecznej
kosciota. Wyrazona wowczas, ale jeszcze nienazwana, idea pomocniczosci
przyjmowala sens negatywny lub pozytywny w zaleznosci od wymogéw
sytuacji. Leon XIII w encyklice Rerum novarum (1891) pisze: ,(...) jesli jakas
rodzina znajdzie si¢ w wielkich trudnosciach i bez rady, ze sama z nich sie
wyzwoli¢ nie moze, jest rzecza stuszng, by w tych ostatecznosciach panstwo
udzielilo jej pomocy (...) bedzie to nie pochlanianiem praw obywatelskich,
ale ich obrong i wykonywaniem stusznej i powinnej opieki”*. Jednoczesnie
wyznacza ramy tej pomocy: do sily i powagi praw panstwowych nalezy uciec
sie w pewnych granicach. Granice te zakresla ta sama przyczyna, ktdéra uczynila
niezbednym odwolanie sie do prawa, to znaczy, ze nie nalezy wiecej od pan-
stwa wymagac i i8¢ dalej, niz tego wymaga usuniecie naduzy¢ lub uchylenie
niebezpieczenstwa®.

Zasada subsydiarnoéci wyraza probe udzielenia odpowiedzi na pyta-
nie o zakres samodzielnosci i samowystarczalnosci obywatela, grup spotecz-
nych, mniejszych i wiekszych spolecznoéci w réznych sferach funkcjonowania
panstwa. Moze to by¢ sfera wykonywania pracy zawodowej, sfera ochrony
zdrowia czy sfera dbalosci o porzadek publiczny. Idea subsydiarnosci nie jest
odpowiedzig, lecz wskazéwka w poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, jak
wlasciwe zbudowaé ustréj i podzieli¢ kompetencje™.

Zasada pomocniczosci zapobiega zbyt daleko posunietej ingerencji pan-
stwa w funkcjonowanie spoleczenistwa. W historii ustroju pafistwa aktywno$c
instytucji i organéw panstwowych zwiekszala sie i zmniejszala na przemian.
W zwiazku z tym cyklem mozna wyodrebni¢ dwa aspekty, w ktérych zasa-
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TE. Schnapp, Samorzqd jako element polityki porzqdku paristwowego, Samorzad Terytorialny 1991, nr 7-8,
s.4-5.
Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Zakamycze 1999.
J. Bo¢, Konstytucje RP oraz komentarz do konstytucji z 1997 r., Wroclaw 1998, s. 12.
Leon XIII, Encyklika Rerum novarum (w:) Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, Rzym, Lublin 1996, cz. 1,
s.70.
Leon XIII, Encyklika Rerum novarum (w:) Dokumenty..., s. 81.
A. Szpor, Paristwo a subsydiarnos¢ jako zasada w UE i w Polsce, Samorzad Terytorialny 2001, nr 1-2, s. 6.
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