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TERESA RABSKA

PRAWNOUSTROJOWE UWARUNKOWANIA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1' ?nSlytucja samorzadu nie jest w naszym systemie czym$ nowym i nicznanym, Wywo-
dzi si¢ bowiem z glebokich polskich tradycji i znajduje uzasadnicnic w rozwoju histo-
TyCznym. Ma tez ona glgbokie korzenie w systemic prawa i nauce prawal. Rozwdj sa-
morzadu byl przerwany w okresie wojny, po wojnic poczatkowo przywrécony?, juz
W 1950 r. zostal zlikwidowany i zastgpiony systemem ,terenowych organéw jednolitej
Wladzy paristwowej”>. Samorzad terytorialny przywrécono w ramach dokonywanych
i latach 1989 - 1990 przemian ustrojowych, a o jego ksztalcic w nowym modelu admi-
Nistracji paristwowej przesadzg zmiany dokonywane w dwéch plaszezyznach przemian
Ustrojowych: gospodarczej i strukturalnej. Z prawnego punktu widzenia zmiany te
Znalazly wyraz w dwéch zasadniczych zmianach Konstytucji, tj. zmianie z 29 grudnia
1989 r, (zwancj dalej: zmiana 1)* oraz z 8 marca 1990 r. (zwancj dalcj: zmiana 11)°.

_ Zmiany ustroju gospodarczego okazaly si¢ formalnic stosunkowo latwym zabic-
giem legislacyjnym. Polegal on na jednoczesnym, dokonanym jednym aktem prawnym,
skregleniy wszystkich artykuléw dotychczasowego rozdzialu 2 Konstytucji, okreslaja-
€€go ,,ustrdj spoteczno-gospodarczy” (zmiana I). W ten sposéb odrzucony zostal mo-
del gospodarki centralnic planowanc;j i kicrowanej. W micjsce dotychczasowych zasad
Wprowadzone zostaly zasady:

1) swobody dzialalnosci gospodarczej, bez wzgledu na formg¢ wlasnosci (art. 6
W nowym brzmieniu),

e e———

fic ;Spoéréd bogatej literatury prawniczej wskazaé by nalezalo w szczegdlnosci na nast¢pujace monogra-
: T. Bigo: Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego. Warszawa 1928; J. Panejko:
Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego. Paryz 1926 oraz wyd. 2, Wilno 1934; I1. Dembiriski: Osobo-
wos¢ Publiczno-prawna samorzgdu w $wictle metody dogmatycznej i socjologicznej. Wilno 1934; S. Wach-
holz Instytucja samorzadu we Francji, Krakéw 1934; J. Staryszak: Prawo nadzoru nad administracjg samo-
Tz3dowa w Polsce. Warszawa 1931.
X Podstawg prawng nowego po wojnic systemu samorzgdowego stanowila ustawa z 11.9. 1944 o organi-
2 ; zakresic dziatania rad narodowych. Dz.U. nr 5 poz. 22.
Ustawa z 20.3 1950 o terenowych organach jednolitej wladzy pafistwowej. Dz.U. nr 14 poz. 130, ktéra
Prtel:rcﬂila mozliwos¢ formulowania jakichkolwiek form samorzgdowych.
: Ustawa z 29.12.1989 o zmianie Konstytucji PRL. Dz.U. nr 75 poz. 444.
Ustawa o zmianic Konstytucji RP z 8.3.1990. Dz.U. nr 16 poz. 94.
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2) jednego prawa wlasnoéci (nowy art.7) i w konsekwencji tego réwnosci wszy-
stkich dolychczasowych sektoréow gospoddr(:?ych (co wynikalo takze juz z cyt. arl 6),
3) nieingerencji paristwa w zycie gospodarcze w drodze planéw centralnych®. Na-
turalng tego konsekwencja jest poddanie gospodarki prawom rynku.
W plaszczyZznie ustrojowo-strukturalnej, w §wictle zmian konstytucyjnych (zmiana
11, rozdz. V), pojawia si¢ nowa koncepcja wladzy wykonawczej. Ustanowiona w Kon-

stytucji konstrukcja ,,Naczelnych organéw administracji paristwowej” zostala zastapio-

na dwuczlonowym podmiotem: ,,Rzad i Aministracja” (w tym tez przedziale znalazt
si¢ wojewoda). Z drugicj strony zagwarantowany zostal konstytucyjnic udzial samo-
rzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy (zmiana I, art. 5). Zlikwidowany zostal sy-
stem rad narodowych W Konstytucji znalazto to wyraz w wyeliminowaniu tresci roz-
dzialu 6, dotyczacego terenowych organéw whadzy i administracji paristwowej, a po-
$wigconego w calosci ,,Samorzadowi terytorialnemu” (zmiana II). Samorzad teryto-

rialny, ktdry stal si¢ swego rodzaju odrgbnym podmiotem wladzy, zostal uznany jako .

podstawowa forma organizacji zycia publicznego w gminie (art. 43).
Te glgbokie przemiany stworzyly konstytucyjne podstawy pod nowy model funk-

cjonowania paristwa. Na tym tle i w tych ramach ksztaltuje si¢ tre$é samorzadu i wa-

runki dzialania jego organéw.

2. W $wietle nowych postanowieri konstytucyjnych powstaje dla organéw samorzado-
wych szereg nowych kwestii. Swoboda podejmowania dziatalno$ci gospodarczej otwic-
ra mozliwosci dzialania dla wszystkich podmiotéw prawa, w tym i gminy. Dzialalno$é
gminy przestala byé kierowana i hamowana przez wiclostopniowy system powigzanych
hierarchicznie planéw. Obecnie chodzi jednak o to aby aktywno$¢ gminy, ktérej pozy-
cja prawna wobec innych podmiotéw jest szczeg6lna, nie zagrazala intercsom indywi-
dualnym. Gmina jest przede wszystkim powolana dla zaspokajania ,,zbiorowych po-
trzeb spolecznosci lokalnych” (art. 42 ust. 2.). Swoboda gminy w sfcrze dzialalnosci
gospodarczej wywoluje wicle kontrowersji. Z tego wzglgdu uprawnicnia gminy w tym
zakresie maja kompromisowy charakter®.

Odrzucenie zasady jednolitego funduszu majatku parstwowego i wykreslenie
z Konstytucji kategorii ,,micnia ogélnonarodowego” stworzylo podstawy indywiduali-
zacji poszczeg6lnych praw i powrdt do autentycznych konstrucji prawa wlasnosci.
Umozliwilo to przypisanic gminom prawa wlasnosci i stworzenic szczegdlnej kategorii
micnia — mienia komunalnego (art. 46). Wprawdzie bylo ono juz wczeéniej zapisane

6 Z Konstytucji wykreslone zostaly konsckwentnie wszystkic postanowienia dotyczace narodowych pla-
néw spoleczno-gospodarczych.

7 Ustawa z 20.7.1983 o systemic rad narodowych i samorzadu terytorialnego uchylona zostala na pod-
stawie art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z 10.5.1990 — Przepisy wprowadzajgce ustawg o samorzgdzie terytorialnym
i ustawg o pracownikach samorzgdowych. Dz.U. nr 32 poz. 191.

8 Ustawa o samorzadzie terytorialnym postanawia, z¢ gmina moze prowadzié dzialalnosé gospodarczg
wykraczajacg poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ,jezeli wymagajg tego potrzeby spole-
czne” (art. 9). B¢dg wige powstawaé nicuniknione problemy, w zaleznosci od tego, kto ocenia potrzeby spo-
leczne oraz jakie skutki pociaggnaé moze za sobg podejmowanic dzialalnosci gospodarczej, ktérej nie bgda
wymaga¢ potrzeby spoleczne. Podobne problemy istniejg i w paristwach zachodnich, w szczegdlnosci nale-
zaloby zwrécié uwagg na dyskusje toczace si¢ w RFN.
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w prawnc ale bez gl¢bokich przemian ustrojowo- gospoddrczych nic moglo by¢ zreali-
zowane’, Jednakze proces formulowania uprawnien wldsnoscxowych dopiero sig¢ roz-
Poczyna. Przekazane gminom przedsigbiorstwa paristwowe staly si¢ przedsigbiorstwa-
mi komunalnymi, ale ich status prawny na razie nic ulegl zmianie!®,

Nowe warunki funkcjonowania gmin wymagaly stworzenia mozliwosci instytucjo-
nalnych, W zmicnionej strukturze gmina zyskala osobowo$¢ prawng (art. 44); stala si¢
odr¢bnym niezaleznym podmiotem i chociaz powolana jest do wykonywania zadar
publicznych, wykonuje je w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢. Konstytu-
Cyjnie zostaly zagwarantowane subwencje na rzecz gmin (art. 47). Ustanowiono tez s3-
dowg ochrong samodzielnoéci gminy.

3. Na prawne podstawy organizacji i dziatalnoéci samorzadu terytorialnego sklada sig
obecnie 7 ustaw (nic liczac ustaw o zmianie Konstytucji). Sa to: ustawa o samorzadzie
lerytorialnym i ustawa — ordynacja wyborcza z 8 marca 1990 r. (Dz.U. nr 16 poz. 95
1 96), ustawa o pracownikach samorzadowych i ustawa o terenowych organach rzado-
wej  administracji ogolnq (w szczegblnosci jej rozdz.3) z 22 marca 1990r.
(Dz.U.nr21 poz. 123 i 124), ustawa z 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawg o samorzgdzie terytorialnym i o pracownikach samorzadowych (Dz.U. nr 32
poz. 191), ustawa z 17 maja 1990r. o podzidlc zadan i1 kompetencji, okreslonych
Wustawach szczeg6lnych, pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej
(Dz.U. nr 34 poz. 198) oraz ustawa z 24 maja 1990 r. o zmianic kodcksu postgpowania
administracyjnego (Dz.U. nr 34 poz. 201). Wszystkic te akty prawne stanowia swego
rodzaju kodeks samorzadu terytorialnego, nie wyczerpujg jednak jeszcze regulacji
prawnej, wchodzg bowiem w caloksztalt systemu prawnego, w obowigzujace przepisy
Prawne, zar6wno prawa matcrialnego (okreslajace prawnie tres¢ dzialalnosci), jak
i proceduralnego (ustalajace zasady dzialania). W tym nicwatpliwe lezy trudnosé ich
Stosowania.

Jedng z istotnych cech samodzielnosci gminy jest jej prawo do samoogranizowania
si¢, kt6re ma szczeg6lne znaczenie w chwili tworzenia si¢ nowych organéw. To whagnic
Prawo moze w praktyce przesadzi¢ o indywidualizacji poszczeg6lnych podmiotéw. Mi-
no wspélnych podstaw prawnych wewngtrzna struktura poszczegélnych gmin moze
by¢ bardzo w ramach tych podstaw zréznicowana.

Prawo samoorganizowania znajduje wyraz w uchwalaniu przez rady gmin statutéw,
atakze — choé w mniejszym juz zakresie i nicjako na nizszym szczeblu aktéw praw-
nych — regulaminéw organizacyjnych takich jak regulamin organizacyjny urz¢du gmi-
ny, a takze okreslajacych zasady i tryb korzyslama z gminnych obicktéw i urzadzen
UZytecznoéci publicznej. Te wazne akty organizacji' stanowig podstawowy trzon
»Przepiséw gminnych”, tzn. przepiséw powszechnic obowigzujacych na obszarze gmi-

——

9 Vide art. 52 pkt 2 ustawy o systemic rad narodowych i samorzadu terytorialnego z 1983 r., Ppo zmianie
2 16.6.1988 (tekst jednolity: Dz.U. 1988 nr 26 poz. 183).

©Ar.8 ustawy z 10.5.1990 — Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym i o pra-
cownikach samorzadowych. Dz.U. nr 32 poz. 191.

1 pojecie aktéw organizacji odnosi si¢ do tych aktéw prawnych, ktérych podstawowym cclem jest
Okreslenie elementéw prawnych struktur organizacyjnych i zwigzanych z tymi strukturami zadad. We
Wspélczesnym systemie zarzgdzania odgrywaja one coraz wigkszg rolg.
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ny (art. 40 ustawy). Tytulem przykladu mozna wskazaé, ze w drodze statutu okresla si¢
ustréj gminy (art.3) i zasady tworzenia jednostck pomocniczych w ramach gminy
(art. 5). Statut decyduje o organizacji wewngtrznej oraz o trybic pracy rady i jej orga-
néw (art.22), ustala zasady zarzadu mieniem komunalnym (art.40 ust.2 pkt3,
art. 48). Odrebny statut okre$la organizacj¢ i zakres dzialania solectwa, dzielnicy,
osiedla (art. 35, 37 ust. 3).

Ustawa o samorzgdzie terytorialnym nie stwarza wyzszych, ponad gming, struktur
samorzadowych. W samej istocic samorzadu tkwi juz odrzucenie wicloszczeblowosci,
powigzanej z podporzadkowaniem i zaleZzno$ciami. Istotne znaczenie uzyskuje
wzwigzku z tym mozliwo$é samodziclnego powolania zwigzkéw mi¢dzygminnych.
Obowigzek utworzenia zwigzku moze by¢ nalozony tylko w drodze ustawy (art. 64
ust. 4 — vide tez art. 5 ust. 4), natomiast gmina mozce zawsze decydowaé o wspélnym
wykonywaniu zadan publicznych (art. 64). Rada gminy moze wigc powzig¢ uchwalg
o ukonstytuowaniu, wraz z innymi gminami, zwigzku komunalnego (art.64) lub
0 utworzeniu stowarzyszenia (art. 48), w zaleznosci od stawianych celéw. Podstawowg
rolg i w tym przypadku odgrywa statut zwigzku (art. 67) lub statut stowarzyszenia
(art. 84).

W tej samodziclno$ci organizacyjnej i w tworzeniu whasnego — na podstawie upo-
waznieni ustawowych — prawa micjscowego wyraza si¢ w szczeg6lny sposéb podmio-
towosé gminy. Pomijam kwestig, ktéra w prdktycc urasta do podstdwowcj, a mianowi-
cic zaleznosci samodzielno$ci gminy od jej mozhwoécn finansowych, a wi¢c wlasnego
budzetu i cwcnlualncgo zakresu subwcnc_]l Bede dalej rozpatrywala kompclcnqc
i zadania gminy oraz sposéb ich prawnego okreslenia, a w tym przypadku rola przepi-
s6w jest decydujaca, wlasnie one zapewniaja odpowiednie warunki dzialania.

Samodzielno$é gminy opiera si¢ nie tylko na dzialalnosci jej organéw. Ustawa o sa-
morzadzie terytorialnym wprowadzila réwnicz instytucj¢ referendum lokalnego. Nie
analizujac w tym micejscu blizej tej instytucji, chciatabym zwrécié uwage na mozliwosé
samodzielnego t3 droga rozstrzygania tak istotnych spraw, jak samoopodatkowanie si¢
mieszkaricow na cele publiczne (art. 12).

4. Odrgbnym przedmiotem regulacji prawnej s3 zadania i kompetencje gminy. Jest to
zwykle najbardzicj kontrowersyjny problem przy ksztaltowaniu jakichkolwiek jedno-
stek organizacyjnych, tym bardziej wigc odgrywa powazng rol¢ w przypadku samorza-
du terytorialnego i jego organéw

Istota samorzadu s3 jego zadania whasne, ktére przeciwstawia si¢ zadaniom zleco-
nym. Z praktycznych wzgledéw samorzad wykonuje réwniez zadania poruczone (zle-
'conc) tzn. te, ktére s3 zadaniari rzagdowymi. W praktyce nie zawsze wyrazmc stawia
si¢ migdzy tymi zadaniami granice. Tymczascm zréznicowanie ich jest istotne nie tylko
z teoretycznego punktu widzenia, pociaga ono za sobg szereg skutkéw prawnych oraz
odrg¢bnosci w trybie dzialania whasciwych instancji

12 Nie mogg si¢ zreszta zgodzic z powtarzanym sloganem, ze , tyle samorzadu, ile picni¢tzy”, Uwazam,
ze trafniejsze byloby formulowanie hasla: ,jile zadan, tyle samorzadu”.

13 Analiza szczegSléw proceduralnych nie micsci si¢ w ramach tego opracowania. Obok ustawy o sa-
morzadzie terytorialnym, ktéra okresla tylko ogdlne zasady, podstawowe znaczenie ma cyt. wyzej ustawa
2 25.5.1990 o zmianic kodeksu postgpowania administracyjncgo.
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Ustawa o samorzadzie terytorialnym ustanowila réwniez szczegé6lny organ odwoly-
Wawczy od decyzji organéw samoriqdowych podejmowanych w sprawach nalezacych
do zadaii wlasnych. Jest nim kolegium odwolawcze przy sejmiku samorzadowym
(art. 39 ust. 4, art. 77 ust. 1 pkt 11 i art. 81).

Analizujgc zagadnienie zadari gminy z innej strony mozna przyjaé, ze zakres i ro-
dzaj tych zadan przesadzaja o pozycji gminy. Ustalanie tych zadari w przepisach praw-
nych jest wigc nie tylko waznym zabicgiem legislacyjnym, ale przede wszystkim istot-
nym elementem ustroju gmin. Ustawodawca w ustawie o samorzadzie terytorialnym
Przyjat chyba chymc w tej kwestii stuszne stanowisko, zdecydowal bowiem, e do za-

resu dzialania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o ‘Znaczeniu lokalnym, nie za-
strzezonc ustawami na rzecz innych podmiotéw (drl 6), dodajqc przy tym, dla usunig-
cia” Cchlualnych wapllwoscx ze _]CICll ustawy nie stanowia maczej, rozslrzygamc
W ,sprawach pubhc7nych 0 znaczeniu lokalnym nalezy do gminy, nie wyllczajqc
SzczegSlowo jej zadarn i nie ograniczajac jej dzialalnosci do zadari $cisle w ustawie wy- ;
lICZOnych

Powyzsze rozwigzanie ustawowe powinno stanowié przewodnig norme interpreta-
Cyjng dla calego, bardzo przeciez rozbudowanego, ustawodawstwa dotyczacego dzia-
falnogci samorzadu terytorialnego. Praklyka ustawodawcza nie poszla jednak w tym
kierunku, Uchwalona ustawa z 17 maja 1990r. 0 podudlc zadai i1 kompetencii,
okreglonych w ustawach szczegblnych, pomigdzy organy gminy a organy administracji
l’7’qdow<,] wyllcza cnumcratywmc — wbrew zalozeniom ustawy samorzqdowc] — wlas-
Nic zadania i kompetencje gmin. Przyznaje ona organom gminy tylko czeéé zadar
lkOmpctcnql naleZacych dotychczas do organéw stopnia podstawowego (art. 11 3)
Oraz w niewiclkim zakresie zadania i kompetencje nalezace dolychczas do stopnia wo-
JCWOdelcgo Trudno tez w postanowieniach tej ustawy doszukaé si¢ glqbszego uza-
Sadnienia przyjetego tam podaalu zadari na wlasne i zlecone, podzialu majacego tak
Wazne znaczenie dla pozycji i samodziclnoéci gminy. Nalezy w1qc sadzié, ze jest to do-
piero poczatek porzgdkowania nadmiernie rozbudowanego i w wigkszosci zlego pra-
Wa materialnego, na dluzszg bowicm metg tak daleko idaca sprzeczno$é migdzy usta-
W4 0 samorzadzie terytorialnym a pozostalymi aktami ustawowymi nie jest do
Utrzymania.

5. Czynnikiem laczacym poszczegdlne elementy sytuacji prawnej gminy s3 ustanowio-
NC gwarancje przestrzegania jej praw przez inne podmioty, w szczegélnoéei przez
Organy administracji rzagdowej, oraz prawne mozliwosci sprzeciwu wobec dzialan, kt6-
T€ prawa te naruszaja. Rolg gwaranta spelnia sagdowa ochrona samodzielnosci gminy,
deqca w zasadzie logiczng konsekwencjg przyznania gminie, Z mocy prawa, osobo-
Wosci prawnej. W tworzacym si¢ dopiero ukladzie strukturalnym moze ona odgrywaé
SZczegGlng rolc; wyksztalcania poprzez orzecznictwo zasad i granic prawnq samo-
dzielnogci gmin. W stosunkach mig¢dzy organami administracyjnymi nie bylo dotych-
CZas micjsca na sadowa ich kontrolg. Sldnowﬂy onc Wewnetrzng sprawe admmxstrac_p,
g Podual kompetencji i odpowiedzialnosci nie byl ]cdnoznacmy Nawet wigc w pozor-
hic chccntrahzowanc_| strukturze administracji ingerencja organéw nadrz¢dnych nie
byla w praktyce niczym ograniczona. W §wictle ustawy o samorzadzie tcrytonalnym
Niczgodne z prawem dzialania organéw administracji rzadowej, kiére sprawuja nad-
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z6r nad dzialalnoscig samorzadu, mogg podlegaé zaskarzeniu do sadu administracyj-
nego. Przy pelnym respektowaniu zasady niezawislo$ci sadéw i sprawnosci ich dziata-
nia jest to najwigksze zabezpieczenie, jakic moze ustanowié system prawny. Jest spra-
wa calkowicie otwarta, jak z tej mozliwosci ochrony bgda korzystaly gminy oraz jak
sad administracyjny spelni to nowe, tym razem o charakterze ustrojowym, zadanie.




