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NOWE WYZWANIA W SFERZE PRAWODAWSTWA
MIEJSCOWEGO NA PRZYKLADZIE GMINY

W zakresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego pierwszo-
rzgdne znaczenie ma mozliwos¢ decydowania o wilasnych (lokal-
nych) sprawach w postaci mozliwosci tworzenia prawa. Mozliwo$¢
tworzenia prawa, nawet jezeli musi pozostawac ono zgodne z aktami
znajdujacymi si¢ w hierarchii konstytucyjnych zroédet prawa na wyz-
szym poziomie, daje jednostkom samorzadu terytorialnego aparat sku-
tecznego kreowania stosunkow prawnych w obrebie danej wspolnoty
mieszkancow.

Nalezy zada¢ podstawowe pytania, mianowicie czy w aktualnych
warunkach spotecznych obowiazujace przepisy, okreslajace prawo
miejscowe w gminie, daja wystarczajaca podstawe do prawidtowego
funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej? Czy katalog spraw, jakimi
zajmuje si¢ gmina jest okreslony w sposob wystarczajacy? Czy wresz-
cie w $wietle podziatu zadan gminy na zadania wlasne i zadania zlecone
nie powinno si¢ dokonaé¢ rewizji spraw przekazanych do kompetencji
gminy? Odpowiedzi na powyzsze zagadnienia postuza do okreslenia
wyzwan, przed jakimi obecnie stoi gminne prawo miejscowe.

Podstawe do tworzenia prawa w ramach samorzadu terytorialnego
mozna odnalez¢ w Konstytucji' — w rozdziale ,,Zrodta prawa”. Art. 94

! Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U.
Nr 78, poz. 483, zmiany tekstu wynikaja z Dz.U. z 2001 . Nr 28, poz. 319 oraz z 2006 r.
Nr 200, poz. 1471.
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Konstytucji stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz tereno-
we organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb wy-
dawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Jerzy Stepien” wy-
raza poglad, ze Konstytucja silnie dowarto$ciowuje prawo miejscowe,
zaliczajac je do prawa powszechnie obowiazujacego. Irena Lipowicz?
dodaje ponadto, ze logiczna konsekwencja decentralizacji panstwa,
jest prawo stanowienia przez demokratycznie wybrane organy sta-
nowiace samorzadu terytorialnego norm prawnych, ktére obowiazu-
ja powszechnie. Wskazane wyzej ustawy, do ktorych odsyta art. 94
Konstytucji, to ustawy ustrojowe z zakresu samorzadu terytorialnego
— a wigc ustawa o samorzadzie gminnym, powiatowym i samorzadzie
wojewddztwa. Nalezy takze bra¢ pod uwagge regulacje z ustawy o ad-
ministracji rzadowej w wojewodztwie®.

Tak wigc prawo miejscowe stanowi szczegdlng kategori¢ zrodet
prawa powszechnie obowiazujacych, majacych swoje umocowanie
w Konstytucji RP. Ma ono takze swoiste dla siebie cechy. Przede
wszystkim nalezy podkresli¢, ze prawo to obowiazuje terytorialnie ze
wzgledu na whasciwosé danej jednostki samorzadu terytorialnego®.

Jak podkre$la Eugeniusz Zielinski® - ustawa o samorzadzie gmin-
nym nie definiuje pojecia aktow prawa miejscowego, ogolnie przyj-
muje sig, ze aktami prawa miejscowego sa akty generalne, adresowane

2 J. STEPIEN, Samorzqd terytorialny w konstytucyjnym ustroju panstwa, [w:] Ksiega
XX lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 660.

3 1. Lirowicz, [w:] Z. Niewiapomski, Z. CiesLak, 1. Lirowicz, G. Szpor, Prawo
administracyjne, Warszawa 2007, s. 109.

* B. BaNaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 206 podkresla, ze
zasady i tryb wydawania oraz oglaszania aktow prawa miejscowego nie sa okreslone
konstytucyjnie, ale materi¢ ta reguluja ustawy. Wskazuje, ze ich wielo$¢ utrudnia
w praktyce uzyskanie pelnego obrazu regulacji dotyczacej prawa miejscowego.

5 J. GLASTER, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowsk1, Torun 2006, podkresla,
ze funkcja prawodawcza samorzadu terytorialnego jest ograniczona merytorycznie
i przestrzennie.

¢ E. ZIELINSKI, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 41.
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do wszystkich mieszkancow gminy lub jej okreslonego terytorium.
Prawem miejscowym sa jedynie te akty, ktore zawieraja przepisy po-
wszechnie obowigzujace, wydawane na podstawie upowaznien zawar-
tych w ustawach szczegdlnych lub ustawie o samorzadzie gminnym.

Zdaniem Zbigniewa Leonskiego’ szczegodlne znaczenie posiada-
ja kompetencje organdw samorzadu gminy, powiatu i wojewodztwa
do stanowienia aktoéw normatywnych powszechnie obowiazujacych
na danym terenie, zwanych przepisami miejscowymi lub lokalnymi.
Chodzi tu o przepisy stojace nizej w hierarchii zrédet prawa niz ustawa
(sa zalezne od ustawy), zawierajace normy o charakterze generalnym,
a wigc takie, w ktorych adresat zostal okre$lony ogdlnie, a nie konkret-
nie, 1 ktorych nie ,,konsumuje si¢” przez ich zastosowanie i skierowane
do obywateli lub podmiotéw organizacyjnie niezaleznych od samorza-
du terytorialnego.

Natomiast Jan Bo¢® wskazuje, ze za akty prawa miejscowego gminy
uwaza si¢ przepisy powszechnie obowiazujace na obszarze gminy, sta-
nowione przez gming (reprezentowang przez swoje organy) na podsta-
wie upowaznien ustawowych.

Inaczej definiuje prawo miejscowe Eugeniusz Ochendowski’, pod-
kreslajac, ze przez okreslenie aktow prawa miejscowego rozumie¢ na-
lezy przepisy prawna powszechnie obowigzujacego na oznaczonej
czesci terytorium panstwa, a nie na catym jego obszarze i tylko wte-
dy, gdy wydane sa przez organy samorzadu terytorialnego lub tereno-
we organy administracji publiczne;j.

Szczegoélowej analizy aktow prawa miejscowego dokonywat wie-
lokrotnie Trybunal Konstytucyjny'®, wskazujac przede wszystkim, ze
w $swietle art. 87 ust. 2 Konstytucji, zrodtami powszechnie obowia-
zujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania
organow, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego. Zasady stano-

7 Z. LEoXski1, Samorzqd terytorialny RP, Warszawa 2001, s. 40.
8 I. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 91.
° E. OcHENDOWSKI, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna., Torun 2006, s. 115.

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt: «OTK-A»
2003 nr 6, poz. 62, «Lex» Nr 80205.
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wienia aktow prawa miejscowego zostaly zawarte przede wszystkim
w art. 94 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze organy samorzadu tery-
torialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty pra-
wa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organdw.
Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.
Upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego moze zatem mie¢
szerszy zakres, nie musi spetnia¢ wymogu szczegotowosci, ani zawie-
ra¢ wytycznych dotyczacych tresci aktu prawa miejscowego.

Ponadto mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem Doroty Dabek!!, ktora mowi,
ze charakterystyczna cecha jest wystgpowanie prawa lokalnego usta-
nowionego w granicach ustawy tylko dla okreslonego obszaru kraju
z powodu tzw. ewenementu lokalnego, tj. potrzeby takiej regulacji,
ktora nie wystgpuje jednoczesnie na obszarze catego kraju.

W szczegdlnosci nalezy podkresli¢, ze akt prawa miejscowego 16z-
ni si¢ przyktadowo od rozporzadzenia'?>. Celem funkcjonowania kon-

' D. DaBEK, Wspoiczesne pojecie zZrodel prawa administracyjnego na tle
konstytucyjnego pojecia zrodel prawa, [w:] Koncepcja systemu zrodel prawa
administracyjnego, red. J. ZIMMERMANN, Warszawa-Krakoéw 2007, s. 84.

12 Relacje migdzy konstrukcja aktu prawa miejscowego a rozporzadzeniem zostaty
wskazane m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
4 kwietnia 2008 r. (sygn. akt: Il OSK 102/08, NZS 2008/5/103, Nr 453213), w ktérym
Sad wskazat, ze akty prawa miejscowego, podobnie jak rozporzadzenia, wydawane sa
na podstawie delegacji ustawowej, a wigc zajmuja analogiczna pozycje w hierarchii
zroédet prawa. Roznica pomigdzy rozporzadzeniami a aktami prawa miejscowego
sprowadza si¢ do innego obszaru obowiazywania kazdego z powyzszych rodzajow
zrodetprawa, jako ze kazdy z organow je wydajacych usytuowany jestna innym szczeblu
administracji publicznej. Zaro6wno rozporzadzenia jak i akty prawa miejscowego
wiaza adresatow w sposOb analogiczny, a zatem ich moc obowiazywania jest taka
sama, a dla przymusowego wykonania obowiazkow wynikajacych z ich sformutowan
lub z tresci wydanych na ich podstawie indywidualnych aktéw konkretyzacji prawa
administracyjnego stosowane sa te same normy postgpowania egzekucyjnego.
Zarowno przepisy Konstytucji jak i ustawy o samorzadzie powiatowym nie wymagaja,
aby w upowaznieniach takich, jak np. do wydawania rozporzadzen, zawarty byt zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Takie
rozwigzanie $wiadczy o woli konstytucyjnego ustawodawcy do zapewnienia organom
wiadzy lokalnej szerokich uprawnien do ksztattowania, za pomoca przepiséw prawa
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strukcji prawa miejscowego jest ksztattowanie stosunkéw spotecznych
na jak najnizszym pulapie — jak najblizej obywateli. Z. Leonski'® mowi,
ze z istoty prawa miejscowego wynika, ze powinno ono regulowaé
swoiste wlasciwosci ,terenu”. Delegacje ustaw powinny zatem dawac
radzie gminy (...) okreslone ,,luzy”. Bowiem to cztonkowie wspdlnot
samorzadowych wiedza najlepiej jakie sa ich potrzeby, w szczegodl-
nosci instytucje takie jak Sejm i Senat nie bylyby w stanie w sposob
wlasciwy i odpowiedni kreowac stosunkow panujacych w spoteczno-
sciach lokalnych. Uznajac ta ide¢ za jedna z najwazniejszych zasad,
w ramach decentralizacji panstwa, powotano do zycia niezalezny samo-
rzad terytorialny i nadano mu kompetencje do stanowienia prawa.
Obecnie prawodawstwo samorzadu terytorialnego stoi przed duzym
wyzwaniem. W warunkach zmiennej sytuacji spoteczno-gospodarczej,
prawodawstwo powinno pozostawaé elastyczne i odpowiadaé zapo-
trzebowaniom spotecznos$ci lokalnych. Wydaje si¢, ze ustawodawca
przewidzial mozliwo$¢ postepujacego poszerzania si¢ kierunkow roz-
Wwoju prawa miejscowego, co widoczne jest w otwartym katalogu za-
dan wlasnych gminy wskazanym w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym. Co wigcej, podobny zabieg legisla-
cyjny zostat zastosowany w przepisach okreslajacych sprawy zastrze-
zone do wylacznej wlasciwos$ci rady gminy, mianowicie w art. 18 ust. 1
pkt 15 ustawy — do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy stano-
wienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji
rady gminy'. Analizujac prawodawstwo gminne mozna dostrzec, ze
co raz wigcej aktow prawa miejscowego zostaje uchwalonych wiasnie
na podstawie tego przepisu. Powoduje to konieczno$¢ wskazywania
w uchwatach dodatkowej podstawy prawnej z innych aktow praw-

miejscowego, stosunkow spotecznych w sposob adekwatny do warunkéw i specyfiki
danego terenu.

13 Z. LEONSKI, op. cit., s. 43.

4 K. BanparzEWSKI, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red.
P. CumiELNICKI, Warszawa 2004 wskazuje, ze art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie
gminnym zawiera normg odsytajaca do innych norm prawa powszechnie obowiazujacego,
ale wyrazonych wylacznie w ustawach, tym samym stwarzajac barier¢ przed formuto-
waniem kompetencji rady gminy przez jakikolwiek normatywny akt podustawowy.
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nych, gdyz podstawa prawna z powotaniem na art. 18 ust. 2 pkt 15 nie
jest wystarczajaca.

Wydaje sig, ze zastosowanie w powyzszym przypadku katalogu
otwartego zadan jest dobrym rozwigzaniem. Przemawia za tym przede
wszystkim dynamika rozwoju prawa miejscowego. Oczywiscie,
z punktu widzenia legislacyjnego najlepszym rozwigzaniem bytoby
wskazanie zadan w jednym akcie prawnym, jednakze z uwagi na roz-
legtos¢ prawa administracyjnego takie rozwiazanie wydaje si¢ trudne
do zrealizowania.

Analizujac zagadnienia zwiazane z prawem miejscowym, nalezy
na wstegpie dokona¢ odréznienia aktow prawa miejscowego od innych
aktow stanowionych przez jednostkg samorzadu terytorialnego, w ra-
mach jej kompetencji do stanowienia prawa.

Art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdza, Ze na pod-
stawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stano-
wienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na jej obszarze.
W kolejnej jednostce redakcyjnej ustawodawca wskazat katalog ak-
tow prawa miejscowego, okreslajac, ze sa nimi m. in. akty z zakresu
wewngtrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych, organiza-
cji urzedow 1 instytucji gminnych, zasad zarzadu mieniem gminy oraz
zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzyteczno-
$ci publiczne;.

Powolujac si¢ na dorobek doktryny, mozna dostrzec r6zne podzia-
ly prawa miejscowego, zaproponowane przez poszczegolnych auto-
réw. Na przyktad J. Bo¢!® dzieli akty prawa miejscowego za pomoca
kryterium podstawy prawnej do wydania aktu normatywnego i przed-
miotu regulacji, wskazujac przepisy wykonawcze oraz przepisy po-
rzadkowe'®. Zdaniem Bogdana Dolnickiego!” prawodawstwo gminne
mozna podzieli¢ przy zastosowaniu kryterium przedmiotowego uzu-
petnionego o kryterium rodzaju upowaznienia ustawowego. Pozwala

15 J. Boc, op. cit., s. 91.

' Podobny podziat proponuje L. GARLICKI, Prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
Warszawa 2005, s. 145.

17 B. DoLnick1, Samorzqd terytorialny, Krakow 2001, s. 177.
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to wyodrebnic trzy kategorie aktow: wykonawcze, porzadkowe i ustro-
jowo-organizacyjne. Wojciech Taras i Andrzej Wréobel'® podkresla-
ja, ze akty prawotworcze samorzadu gminnego mozna podzieli¢ na:
akty prawotworcze powszechnie obowiazujace oraz réznie nazywane
akty prawotworcze o ograniczonej podmiotowo mocy obowiazywa-
nia. Autorzy ci podkreslaja, iz pojecie ,,dziatalno$¢ prawotworcza sa-
morzadu terytorialnego” nie jest tozsame ze stanowieniem przez jego
organy przepisow gminnych. Sa one bowiem ustawowo upowaznio-
ne takze do stanowienia innego rodzaju aktow prawotworczych, ktore
W sposOb oczywisty nie moga by¢ uznane za akty zawierajace przepi-
Sy gminne.

Powyzsze rozwazania mozna zestawi¢ z orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 6 pazdzier-
nika 2004 r." w przedmiocie podzialow prawa miejscowego stwier-
dzit, ze Konstytucja postuguje si¢ tylko ogoélna definicja aktow prawa
miejscowego, (...), nie wymienia ich nazw rodzajowych. W poszcze-
gblnych ustawach, bedacych podstawa wydawania aktow prawa miej-
scowego, wystepuja one jako uchwaty, zarzadzenia lub rozporzadzenia
porzadkowe, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego itp.
Co wigcej, samo nazwanie jakiego$ aktu administracji rzadowej roz-
porzadzeniem a aktu organu samorzadu terytorialnego uchwaly itp. nie
wystarcza do przyjecia, ze mamy do czynienia z aktem prawa miejsco-
wego. Niezbedne sa kazdorazowe ustalenia, czy dany akt mimo swojej
specyfiki przedmiotowej lub podmiotowe;j i takiego a nie innego stop-
nia konkretyzacji jest lub nie jest aktem prawa miejscowego. Tak zroz-
nicowana wewngtrznie sfera prawotworstwa wymaga tez traktowania
W sposob odrebny kazdego rodzaju aktu prawa miejscowego przy ba-
daniu, czy miesci si¢ on w wymogach zwigzanych z aktami normatyw-
nymi okre§lonymi w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwiazku z art. 79 ust. 1
Konstytucji.

18 W. Taras, A. WROBEL, Samodzielnos¢ prawotwdrcza samorzqdu terytorialnego,
«Samorzad Terytorialny» 1991 nr 7-8, s. 11.

1 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. akt: SK
42/02, «OTK-A» 2004 nr 9, poz. 97, «Lex» Nr 127326.
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A zatem, podazajac za linia orzecznicza TK mozna doj$¢ do wnio-
sku, ze katalog aktoéw prawa miejscowego nie stanowi katalogu nu-
merus clausus. Bowiem podstawowym kryterium do zaszeregowania
danej uchwaty jest wykazywanie cech aktu generalnego i abstrakcyj-
nego, nie za$ przynalezno$¢ do jednej z grup tematycznych.

Tak wigc nie wszystkie akty stanowione przez jednostkg samo-
rzadu terytorialnego beda miaty range aktow prawa miejscowego.
Rozroznienie pomigdzy aktami prawa miejscowego a innymi aktami
czesto budzi wiele watpliwos$ci. Przede wszystkim nadal pojawiaja si¢
niejasnosci co potwierdza duza ilo§¢ wyrokow sadowych w tym zakre-
sie oraz duza ilo$¢ rozstrzygniec¢ nadzorczych wskazujacych na btedna
kwalifikacjg przepisow?.

Prawdopodobnie btedna kwalifikacja przepisow wiaze si¢ z tym,
iz w przepisach prawa nie ma definicji legalnej pojecia ,,aktow pra-
wa miejscowego”. Jak podkreslit Wojewodzki Sad Administracyjny
w Biatymstoku w wyroku z dnia 2 lutego 2006 r.*! — , .nie ma ustawo-
wej definicji aktu prawa miejscowego, lecz nie ulega watpliwosci, iz za
prawo miejscowe moga by¢ uznane jedynie przepisy majace charakter
norm prawnych. Akty prawa miejscowego, czyli przepisy obowiazu-
jace powszechnie na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowi-

2 Przyktademwskazanychrozstrzygnig¢ nadzorczychwojewody sa: rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego Nr NK.0911-110/07 z dnia 27 marca 2007 r.
(opubl. «NZS» 2007 nr 5, poz. 83) ,,Uchwata w sprawie regulaminu targowiska nalezy
do aktow prawa miejscowego”, rozstrzygniccie nadzorcze Wojewody Matopolskiego
Nr PN.VIL.0511/126/03 z dnia 3 pazdziernika 2003 r. (opubl. «OwWSS» 2004 nr 1,
poz. 15) —,,Uchwala w sprawie likwidacji samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej ma charakter normatywny i stanowi przepisy prawa miejscowego”,
rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Matopolskiego Nr PN.I1.0911/141/02 z dnia
2 sierpnia 2002 r. (opubl. «OwWSS» 2003 nr 3, poz. /69) — ,,Uchwata rady gminy podjeta
na podstawie art. 34 ust. 4 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz.U.
Nr 115, poz. 1229 ze zm.) jest aktem prawa miejscowego, czy tez rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia 9 marca 2001 r. Nr PR II 0911/75/01
(opubl. «KOWSS» 2001 nr 3, poz. 89) —,,Uchwata o likwidacji szkoty podstawowej nie
stanowi aktu prawa miejscowego”.

21 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lutego 2006 r., sygn.
akt: II SA/Bk 681/05, «Lex» Nr 194648.
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ty (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) sa zrodtami prawa, a wigc musza
posiada¢ cechy ogdlnosci (generalnosci) i abstrakcyjnosci. Charakter
generalny posiadaja normy, ktére okreslaja adresata poprzez wska-
zanie jego cech, nie za§ poprzez wymienienie ich z imienia (nazwy).
Abstrakcyjnos¢ normy polega na tym, ze jej dyspozycja okreslajaca
postgpowanie adresata ma zastosowanie w wielu, powtarzalnych oko-
licznosciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacji”.

Leszek Garlicki®? podkresla, ze konstytucja nie okresla typow aktow
prawa miejscowego i nie wskazuje organow wiasciwych do ich stano-
wienia®. Autor wskazuje ponadto, ze do tej pory nie wydano odreb-
nej ustawy o prawie miejscowym, a regulacje rozproszone sa w wielu
ustawach, normujacych ustrdj poszczegdlnych szczebli terytorialnych
panstwa.

Dlatego tez, z powyzszych wzgledow w literaturze mozna spotkac
glosy za wprowadzeniem do porzadku prawnego specjalnej ustawy,
odrebnie regulujacej sprawy zwiazane z prawodawstwem jednostek
samorzadu terytorialnego. Gtéwnym argumentem zwolennikow takie-
go rozwigzania jest brak przejrzystosci w obecnych regulacjach usta-
wowych dotyczacych stanowienia prawa przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Jako przyktad mozna wskaza¢ stanowisko D. Dabek? —
ktora mowi, ze najlepsza metoda byloby stworzenie specjalnej ustawy
o zasadach i trybie wydawania aktow prawa miejscowego oraz jego
kontroli, co zapewnitoby pelna realizacjg art. 94 zd. 2 Konstytucji. Dla
praworzadnego funkcjonowania spoteczno$ci lokalnych niewtasciwe
jest bowiem tworzenie prawa wedtug niejednolitych regut, opartych
na niejednolitej procedurze. Proponowana ustawa pozwolilaby wy-
eliminowac istniejace dotad rozrzucenie przepisow w kilku ustawach
i ich czgsto nieuzasadnione zréznicowanie, sprzyjajac powstaniu po-
zbawionego luk, spdjnego systemu prawa miejscowego. Pozwolitaby
tez usystematyzowac dotychczasowe roznice pomigdzy aktami samo-

22 L. GARLICKL, 0p. cit., s. 144.

2 Chociaz zdaniem Autora przewiduje to art. 94 zd. 2 konstytucji — Zasady i tryb
wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.

2% D. DABEK, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 18.
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rzadowymi i aktami administracji rzadowej (np. dotyczace zasad spra-
wowania nadzoru) i ewentualnie wprowadzi¢ kolejne (jak chocéby
w kwestii konstrukcji upowaznienia ustawowego) bedace konsekwen-
cja odmiennego charakteru samodzielnego samorzadu terytorialne-
go i funkcjonujacych w ramach zaleznosci organdéw administracji
rzadowej®.

Wydaje sig, ze zaprezentowana przez D. Dabek argumentacja jest
wlasciwa. W szczegolnosci z powodu braku osobnej ustawy regulu-
jacej zagadnienia zwiazane z aktami prawa miejscowego, nadal po-
jawia si¢ wiele trudnosci dotyczacych wilasciwego zaszeregowania
danego aktu, co z kolei ma wplyw na jego publikacjg. Jak natomiast
wiadomo, uchwata rady gminy, ktora nie zawiera (a powinna) regula-
cji dotyczacej jej ogloszenia w Dzienniku Urzegdowym Wojewodztwa
moze zosta¢ przez organ nadzorczy uznana za niezgoda z prawem.
Proponowana ustawa nie powinna jednak wkracza¢ w materi¢ ustaw
ustrojowych, w takim znaczeniu, iz powinna jedynie okresla¢ procedu-
ry zwigzane z wydawaniem aktoéw prawa miejscowego oraz ich typo-
logig. W szczegdlnosci w takiej ustawie powinna znalez¢ si¢ definicja
legalna aktu prawa miejscowego, z ewentualnym katalogiem numerus
clausus. Nie powinna natomiast ustala¢ na nowo zadan gminy, regu-
lowanych przez ustawe¢ o samorzadzie gminnym, bowiem nadmierna
regulacja w tym zakresie moglaby spowodowac faktyczna ingerencje
w sferg samorzadu terytorialnego. Okres$lenie pojgcia aktu prawa miej-
scowego 1 zawarcie zadan samorzadu w jednym akcie ma ponadto zna-
czenie praktyczne i legislacyjne.

Prawodawstwo samorzadu terytorialnego podlega ciagtym przemia-
nom. Pojawiajq si¢ nowe priorytety oraz nowe okoliczno$ci, w ktorych
jednostki samorzadu terytorialnego musza odnalez¢ wlasciwe sobie
miejsce. Prawodawstwo samorzadu terytorialnego bedzie miato zatem
$cisty zwiazek z rodzajem i charakterem zadan oraz z dzialalno$cia

2 Takze M. StaHL, Akty prawa miejscowego. Zagadnienia dyskusyjne, [w:]
Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej, Ksiega jubileuszowa
dedykowana prof. J.M. Langowi, red.: M. WIERZBOWSKI, J. JAGIELSKI, A. WIKTOROWSKA,
E. SteraNska, Warszawa 2009, s. 221.
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jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto wielos¢ tych zadan nie
da si¢ pogodzi¢ ze sztywnoscia aktow normatywnych.

Pewne wnioski, co do rozwoju dzialalno$ci gminnej, w tym rozwo-
ju prawodawstwa gminnego mozna wyciagna¢ z analizy brzmienia art. 7
ustawy o samorzadzie gminnym, w ktorym ustawodawca zawarl kata-
log zadan wlasnych gminy. Tres¢ tego przepisu od 1990 roku z woli
ustawodawcy podlegata ciaglym zmianom, dostosowujac si¢ w swoim
przedmiocie do potrzeb wspdlnot samorzadowych.

Juz z ogoblnej analizy regulacji zawartych w art. 7 ustawy mozna
wywnioskowac, iz niewatpliwie katalog zadan wraz z kolejnymi no-
welizacjami ulegat ciagtemu poszerzaniu. W tekscie pierwotnym usta-
wy — z 1990 roku, ustawodawca zawarl 15 punktow tematycznych,
okreslajac tym samym 15 najwazniejszych sfer dziatalnosci gminy*.
Dzis, po 20 latach funkcjonowania ustawy w porzadku prawnym (wie-
lokrotnie zmienianej), w tej jednostce redakcyjnej mamy 20 elemen-
tow (punktow). Wraz ze zmianami spotecznymi, ustawodawca uznat
za stosowne wlaczenie do katalogu zadan wlasnych dotyczacych?”:

2 W wersji pierwotnej tekstu ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. Nr 16, poz. 95) art. 7 brzmiat: ,, Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczegolnosci zadania wlasne obejmuja sprawy:
1) tadu przestrzennego, gospodarki terenami i ochrony srodowiska, 2) gminnych
drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego, 3) wodociagéw
1 zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania 1 oczyszczania §ciekOw komunalnych,
utrzymania czystosci oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i utylizacji odpadoéw
komunalnych, zaopatrzenia w energig elektryczna i cieplna, 4) lokalnego transportu
zbiorowego, 5) ochrony zdrowia, 6) pomocy spolecznej, w tym osrodkow i zaktadow
opiekunczych, 7) komunalnego budownictwa mieszkaniowego, 8) o$wiaty, w tym
szkot podstawowych, przedszkoli i innych placowek oswiatowo-wychowawczych,
9) kultury, w tym bibliotek komunalnychiinnych placowek upowszechniania kultury, 10)
kultury fizycznej, w tym terenow rekreacyjnych i urzadzen sportowych, 11) targowisk
i hal targowych, 12) zieleni komunalnej i zadrzewien, 13) cmentarzy komunalnych,
14) porzadku publicznego i ochrony przeciwpozarowej, 15) utrzymania gminnych
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow administracyjnych.

27 Wigkszo$¢ tych zadan zostata wlaczona do ustawy o samorzadzie gminnym na
mocy nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 30 czerwca 2001 r., Dz.U.
Nr 45, poz. 497. OczywiScie poszczegdlne punkty, ktore funkcjonuja w ustawie od
1990 r., takze podlegaty zmianom, na przyktad do pkt 1 dodano zapis dotyczacy zadan
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a. polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy
opieki socjalnej, medycznej i prawnej,

wspierania i upowszechniania idei samorzadowe;j,

promocji gminy,

wspoOtpracy z organizacjami pozarzadowymi,

wspotpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi i regionalnymi in-
nych panstw.

Zadanie polegajace na wspieraniu i upowszechnianiu idei samorza-
dowej zostato wprowadzone do ustawy wraz z art. 5b, ktory stanowi,
ze gmina podejmuje dzialania na rzecz wspierania i upowszechnia-
nia idei samorzadowej wsrdod mieszkancow gminy, w tym zwlaszcza
wsrod mlodziezy.

Istotny wydaje si¢ punkt dotyczacy wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi oraz wspélpracy ze spotecznosciami lokalnymi i re-
gionalnymi innych panstw. Pierwszy z nich to odpowiedz na ciagte
rozwijanie si¢ i powigkszanie tzw. trzeciego sektora - organizacji po-
zarzadowych. Drugi punkt ma przede wszystkim zwiazek z funkcjono-
waniem Polski w strukturach Unii Europejskie;j.

Nawiazujac do zadan okreslonych w ustawie o samorzadzie gmin-
nym oraz ustaw materialnych, mozna stwierdzi¢, ze sfery, jakim pra-
wodawstwo miejscowe bedzie musiato sprosta¢ w najblizszym czasie,
to przede wszystkim obszar zwiazany z dzialalno$cia gospodarcza, tj.
rozwojem przedsigbiorczosci i pozyskiwaniem $rodkéw oraz obszar
dziatalnosci organizacji pozarzadowych, ktorych znaczenie w ostatnim
czasie i przedmiot dziatania rozwija si¢ w stopniu intensywnym.

Samorzad terytorialny bardzo $ciSle wiaze si¢ z zagadnieniem
przedsigbiorczosci, chociazby dlatego, ze wigkszos¢ malych i $red-
nich firm za swdj obszar dziatalno$ci ma najczesciej mata wspdlnote
lokalna, a nie obszar catego kraju. Tylko bardzo duze firmy, szcze-
golnie z kapitalem zagranicznym, z powodzeniem funkcjonuja na ryn-
ku krajowym. Natomiast $redni i mali przedsigbiorcy (na przyktad
tzw. mikro-przedsigbiorcy) swoja dzialalno$¢ prowadza na ograniczo-

oao o

z zakresu gospodarki wodnej oraz dokonano zmiany w nazewnictwie niektorych zadan
z ,.komunalnych” na ,,gminne”.
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nym terenie®®. Z tego wzgledu, nalezy zastanowic¢ sig, jakie instrumen-
ty powinien dawa¢ samorzad terytorialny tej grupie przedsigbiorcoOw
i w zwiazku z tym, jak daleko powinna sigga¢ materia regulowana
przez prawo miejscowe.

Niewatpliwie w przepisach ustaw zwiazanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej mozna odnalez¢ wskazanie pewnych za-
dan po stronie organdéw samorzadu terytorialnego. Tak jest w przypad-
ku prowadzenia ewidencji dziatalno$ci gospodarczej 0sob fizycznych.
Zgodnie z brzmieniem art. 7a oraz 7b ustawy z dnia 19 listopada 1998 .
prawo dziatalnosci gospodarczej?’, ewidencje¢ dziatalnosci gospodar-
czej prowadzi gmina wlasciwa dla miejsca zamieszkania przedsigbior-
cy, jako zadanie zlecone z zakresu administracji rzadowej, zas wpisu
do ewidencji dziatalnosci gospodarczej dokonuje wojt, burmistrz albo
prezydent miasta. Tak wigc w powyzszym zakresie, zadania zosta-
ly przekazane gminie w formie zadan zleconych, a nie wlasnych.
W zwiazku z tym wraz z przekazaniem zadan nastgpuje przekazanie
srodkow finansowych na ich realizacj¢. Podobny zapis znajduje sig
takze w art. 23 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnos$ci
gospodarczej*°.

Istotna norme¢ zadaniowa mozna odnalez¢ w art. 8 ust. 1 ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ktory wskazuje, ze organy
administracji publicznej wspieraja rozwdj przedsigbiorczos$ci, two-
rzac korzystne warunki do podejmowania i wykonywania dziatalno-
$ci gospodarczej, w szczegolnosci wspieraja mikroprzedsigbiorcow

2 Zgodnie z informacjami zawartymi w raporcie Glownego Urzgdu Statystycznego
(,,Wyniki finansowe podmiotéw gospodarczych I-VI 2008, Warszawa, 2008 r., s.10,
http://www.stat.gov.pl) wroéd badanych przedsigbiorstw (w ramach przeprowadzonych
badan w 42730 podmiotach gospodarczych) przewazaty jednostki mate o liczbie
pracujacych od 10 do 49 osob, stanowiac 59,9% calej populacji. Udzial jednostek
Srednich o liczbie pracujacych od 50 do 249 0sdb wyniost 32,6 %, a jednostek duzych
o liczbie pracujacych powyzej 249 osob — 7,5%.

¥ Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalno$ci gospodarczej, Dz.U.
Nr 101, poz. 1178 ze zm.

30 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, Dz.U.
7 2007 r. Nr 155, poz. 1095 ze zm.
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oraz matych i $rednich przedsigbiorcow?'. Wojciech Kosiedow-
ski*? podkresla, ze wspieranie przedsigbiorcow przyczynia si¢ do
rozwoju catej jednostki samorzadowej, a wskutek tej pomocy po-
prawia si¢ jakos¢ zycia mieszkancow, ktorym przedsigbiorcy moga
oferowac lepsze, badz tansze produkty i ushugi. Usprawnienie funk-
cjonowania systemu administracji samorzadu terytorialnego np. przez
eliminowanie biurokracji, dostosowywanie godzin pracy urzedow do
potrzeb petentéw, stanowi dla przedsigbiorcoOw ulatwienie ich dzia-
falno$ci, pozwala zaoszczedzi¢ czas i zredukowaé koszty dziatalno-
sci. Wprowadzenie pelnej przejrzystosci procedur administracyjnych
pozwala ponadto ograniczy¢ niepewnos¢ co do warunkow prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej w przysztosci, co z kolei sprzyja pode;j-
mowaniu inwestycji. Andrzej Powatowski** dodaje, ze niezaleznie od
oceny poprawnosci legislacyjnej tego przepisu przyjac¢ nalezy, ze na-
ktada na organy administracji publicznej obowiazek ,,przychylno$ci”
dla przedsigbiorcow w ramach prowadzonej przez nich dziatalnosci

31 S. Szuster [w:] Komentarz do ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, «Lex/el» 2005, wskazuje, ze ogdlne kierunki polityki
gospodarczej administracji publicznej] Artykut 8 ust. 1 u.s.d.g. formutuje podstawowe
kierunki polityki gospodarczej realizowane przez organy administracji publiczne;.
Przepis ten stanowi odpowiednik art. 61 p.d.g., wprowadza jednak szereg dodatkowych
elementow ksztaltujacych pozycje administracji publicznej w stosunku do
przedsigbiorcow i prowadzonej przez nich dziatalnosci gospodarczej. Generalny
kwantyfikator tej pozycji stanowi ,,wspieranie rozwoju przedsigbiorczo$ci”. Ze wzgledu
na swoja niedookreslono$¢ precyzyjne wyznaczenie zakresu przedmiotowego tego
terminu bedzie nastgpowac na podstawie oceny dziatan faktycznych i prawnych
podejmowanych przez organy administracji publicznej. Najistotniejszym przejawem
prawidlowej realizacji tej normy bedzie stworzenie korzystnych warunkéw dla
podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Pod pojgciem ,.korzystnych
warunkow” nalezy rozumie¢ cato$¢ faktycznych i prawnych okolicznos$ci majacych
pozytywny wplyw na funkcjonowanie przedsigbiorcow (np. prawotwocza dziatalnosé
administracji publicznej prowadzaca do zmniejszenia ograniczen w zakresie
prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;j).

32 'W. KosiEpowskl, Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego
i lokalnego, Torun 2005, s. 314.

33 Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, red. A. POWALOWSKI,
Warszawa 2007, Teza 1.
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gospodarczej, stanowigc zasadnicze wytyczne dla administracji rza-
dowej 1 samorzadowej w ich stosunkach wzgledem przedsigbiorcow.
Jednocze$nie podkresli¢ nalezy, iz przepis ten nie moze stanowic jedy-
nej podstawy dziatan dokonywanych przez organy administracji czy
tez nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy roszczen przedsigbior-
cow wzgledem organow administracji publiczne;j.

Nalezy w tym miejscu postawic¢ pytanie, czy pewne zadania gminy,
wraz ze statym poszerzaniem si¢ sfer aktywnos$ci samorzadu nie po-
winny dzi$ naleze¢ do zadan wlasnych gminy, a nie zadan zleconych?
Czy pewnych zadan nie powinno si¢ przenies¢ ze szczebla admini-
stracji rzadowej do samorzadu terytorialnego? Jako przyktad mozna
poda¢ wiasnie dziatalno$¢ zwiazana ze wspieraniem rozwoju przedsig-
biorczo$ci na obszarze gminy. Obecnie jest to zadanie zlecone z zakre-
su administracji rzadowej. Co daje samorzadom przeniesienie zadan
do sfery zadan wtasnych? Trafng charakterystyke powyzszego zagad-
nienia prezentuje J. Boc¢*, ktéry mowi, ze gmina wykonuje zadania
wlasne w mieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, na zasadach
okreslonych przez ustawy, korzystajac z samodzielno$ci chronionej
na drodze sadowej (...). Przez wprowadzenie zadan obowiazkowych
ustawodawca zabezpiecza ich realizacj¢ oraz zapewnia jej mieszkan-
com okreslony poziom zaspokajania potrzeb publicznych. Jest to takze
gwarancja prawna rownosci ludzi wobec prawa, dazenie do réwne-
go dostgpu do $wiadczen w skali panstwa niezaleznie od miejsca za-
mieszkania. Ponadto Autor wskazuje, ze zadania zlecone sa to zadania
,»obce” w tym sensie, ze pochodza od innego podmiotu administracji,
jakim jest panstwo®>.

Antoni Agopszowicz i Zyta Gilowska® podkre$laja dodatkowo, ze
podziat na zadania wlasne i zlecone pociaga za soba istotne konse-
kwencje wynikajace przede wszystkim ze sposobu finansowania tych

3 J. Boc, op. cit., s. 2004.

35 Por. H. Izpesski, M. KuLesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne.
Warszawa 2004, s. 255; E. OcHENDOWSKI, Prawo administracyjne, Torun 2006,
s. 337.

3 A. Acorszowicz, Z. GiLowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 2005, s. 67.



246 MARIUSZ SZYRSKI [16]

ostatnich oraz z rozszerzonego nadzoru, o ile bowiem w odniesieniu
do zadan wtasnych ogranicza si¢ on do zbadania, czy akt organu jest
zgodny z prawem, o tyle w odniesieniu do zadan zleconych obejmuje
rowniez kryterium celowosci, rzetelnos$ci i gospodarnosci. Oczywiscie
nalezy zgodzi¢ si¢ z Czestawem Martyszem®’, iz podziat na zadania
wlasne i zlecone ma jedynie charakter umowny.

Mozna zatem wysuna¢ wniosek, ze wraz z poszerzajaca si¢ aktyw-
no$cia samorzadu terytorialnego, w szczegolnosci na szczeblu gmin-
nym, katalog zadan wtasnych takze powinien ulec poszerzeniu. Tak
jak w przypadku dzialania na rzecz rozwijania przedsigbiorczo$ci,
pewne zadania ,,z czasem” nabraly charakteru lokalnego i dlatego
w tym zakresie powinny zosta¢ przyporzadkowane wtasnie do wtasci-
wosci gminy.

Wracajac do zagadnienia zwiazanego ze wspieraniem przedsigbior-
czosci, nalezy postawi¢ pytanie, w jaki sposéb jednostka samorzadu
terytorialnego, za pomoca instrumentow prawo-legislacyjnych, moze
dziata¢ na rzecz rozwoju przedsigbiorczosci? Mozliwosci jest kilka.

Gmina, jako jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo ustana-
wia¢ w formie aktow prawa na wlasnym obszarze podatki oraz optaty.
Stanowi o tym art. 54 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, okre$laja-
cy dochody gminy. Organem wiasciwym w gminie w tym zakresie jest
rada gminy, o czym $wiadczy art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o samorzadzie
gminnym. Przyktadem ,,innej ustawy” okreslajacej zakres podatkow
gminnych jest przede wszystkim ustawa z dnia 20 listopada 1998 r.
o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw
osiaganych przez osoby fizyczne®®. Do podatkéw gminnych mozna
zaliczy¢ podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, od srodkéw trans-
portowych, dochodowy od 0s6b fizycznych, optacany w formie karty
podatkowej od spadkow i darowizn oraz od czynnosci cywilnopraw-

37 C. Martysz, Lokowanie kompetencji orzeczniczych pomiedzy organami
administracji  rzqdowej a organami jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. ZIMMERMANN, Warszawa-Krakow,
2007, s. 239.

3% Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od
niektorych przychodow osiaganych przez osoby fizyczne, Dz.U. Nr 144, poz. 930 ze zm.
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nych. Abstrahujac od zasadnosci okreslania podatkow w réznych ak-
tach (tj. rozdzielenia tej materii pomiedzy rozne akty)*® nalezy wskazac,
w jaki sposo6b gmina moze wspiera¢ w tym zakresie przedsigbiorcow.

Wydaje sig, ze jednym z najodpowiedniejszych instrumentow jest
stosowanie wtasciwych preferencji podatkowych dla os6b prowadza-
cych dziatalno$¢ gospodarcza na terenie danej gminy. W tym zakre-
sie fundamentalna rol¢ powinno odgrywac wtasnie prawo miejscowe.
Gmina w formie uchwal moze bowiem zmienia¢ stawki podatkdéw
i okresla¢ ich preferencyjne wysokosci. Co wigcej, obecna ustawa daje
wigksze mozliwosci w zmniejszaniu wysokos$ci podatku. Warto w tym
miejscu podkresli¢, ze z ustawy znikngto obowiazujace dotad zastrze-
zenie, zgodnie z ktorym stawki ustalane przez rad¢ gminy nie moga
by¢ nizsze niz potowa ustawowych stawek maksymalnych®. Jako
przyktad mozna poda¢ chociazby uchwalany przez gming podatek od
budynkow lub ich czegsci zwiazanych z prowadzeniem dzialalnosci go-
spodarczej oraz od budynkdéw mieszkalnych lub ich czg$ci zajetych na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, czy tez podatek od srodkoéw
transportowych*!.

3 Na przyktad krytycznie wypowiedziat si¢ o takim rozwigzaniu L. ETeL, [w:]
L. EteL, S. PresNnarRoOwICz, Podatki i oplaty samorzqdowe. Komentarz, Warszawa
2003, «Lex/el» 2003, podkreslajac, ze uregulowanie w komentowanej ustawie tylko
niektorych §wiadczen z grupy podatkéw i oplat samorzadowych niczemu nie stuzy,
a jedynie gmatwa niepotrzebnie system. T¢ ,,szczatkowa” regulacj¢ prawna podatkéw
lokalnych powinien zastapi¢ cato§ciowy akt obejmujacy wszystkie podatki komunalne
albo tez, i to wydaje si¢ bardziej realne, kazda konstrukcja podatkowa powinna by¢
odrgbnie uregulowana. Przyjecie drugiego rozwiazania nie wykluczatoby traktowania
tych §wiadczen jako pewnej zorganizowanej catosci, np. przez okreslenie ich jako
podatkéw lokalnych w ustawie o charakterze ustrojowym. Mamy tu na mysli ustawg
o samorzadzie terytorialnym lub tez ustawg¢ o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Umozliwitoby to, w razie potrzeby, ustanowienie przepisow prawnych
majacych zastosowanie do wszystkich podatkdéw z tej grupy. Pozwolitoby to takze na
stworzenie autentycznego systemu podatkéw komunalnych.

40 M. RusiNek, Komentarz do ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie
ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz o zmianie niektorych innych ustaw,
«Lex/el» 2003.

4 Zalezno$¢ pomiedzy wprowadzeniem preferencyjnych stawek podatkowych
i obnizaniem podatkéw w ogolnosci a rozwojem przedsigbiorczosci na obszarze
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Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, w art. 8 ust. 1 wska-
zuje na obowiazek wspierania przedsigbiorczosci. Partnerem w tym
przypadku maja by¢ mate i $rednie przedsigbiorstwa. Wydaje sig, ze
w $wietle art. 8 ust. 1 chodzi raczej o pewne niewladcze dziatania
administracji, polegajace gltéwnie na dziatalnosci organizatorskie;j.
Ciekawe rozroznienie zostalo w tym zakresie zaprezentowane przez
Bozene Stominska*. Autorka ta wskazuje, ze samorzady powinny po-
dejmowac¢ réznokierunkowe dziatania istotne w procesie stymulowa-
nia rozwoju gospodarczego w zakresie:

a. koordynacji dziatalno$ci podmiotow gospodarujacych na da-
nym terenie w celu realizacji przez nie maksimum korzysci dla
catego systemu,

b. rozwiazywania sprzecznos$ci i konfliktow, ktore moga si¢ poja-
wia¢ migdzy zréznicowanymi podmiotami lokalnymi,

c. inicjowania przedsigwzig¢ gospodarczych korzystnych z punktu
widzenia harmonizacji rozwoju,

d. inicjowania wspoltpracy migdzy przedsigbiorcami, instytucjami
z otoczenia biznesu, organizacjami konsumenckimi,

e. wspoétudzialu w inwestycjach celowych o szczegdlnym znacze-
niu dla gminy,

f. kreowania korzystnych warunkéw dla powstawania i rozwoju
przedsigbiorstw na terytorium gminy.

jednostki samorzadu terytorialnego =zostata trafnie scharakteryzowana przez
T. Skica, Instrumenty wspierania przedsiebiorczoSci przez samorzqd terytorialny,
«Samorzad Terytorialny» 2008 nr 1-2, s. 53 — Autor wskazal, ze w odniesieniu do
scharakteryzowanego instrumentu [prawo-organizacyjnego M.S.] nalezy wskazaé,
ze szczegllnie wazna rolg spelnia podejmowanie przez gminy dzialan majacych
na celu stabilizacje rozwiazan w zakresie stosowania ulg i zwolnien podatkowych.
Ocena poziomu istotnosci pozwolita ustali¢, ze podejmowanie przez gminy dziatan
zaktadajacych stabilizacj¢ rozwigzan w obszarze polityki podatkowej wptywato na
wzrost liczby podmiotéw gospodarczych na terenie gminy. Pozytywne oddzialywanie
powyzszego instrumentu znalazto odzwierciedlenie w realizacji do dwoch kolejnych
parametrow, tj. wspotczynnika aktywnosci zawodowej oraz wskaznika zatrudnienia.

42 B. StomiNska, Gmina w procesach stymulowania przedsiebiorczosci, «Samorzad
Terytorialny» 2007 nr 3, s. 21.
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Powyzsze dziatania beda skupiaty si¢ przede wszystkim na powo-
lywaniu ciat, stanowiacych forum rozméw pomigdzy partnerami spo-
lecznymi oraz na tworzeniu dlugoterminowych strategii wspotpracy
z podmiotami gospodarujacymi®.

Znaczny rozwo6j w ostatnim czasie sektora organizacji pozarzado-
wych spowodowal, Zze ustawodawca zdecydowat si¢ przekaza¢ pew-
ne zadania gminom w zakresie wspolpracy z tymi organizacjami.
Kluczowe znaczenie ma dla tego zagadnienia materia regulowana
przez ustawe z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i wolontariacie*, a w szczegolnosci art. 5 ust. 3, zgodnie z ktorym
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego uchwala roczny
program wspoOtpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz z innymi
podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego®. Z regu-
lacji tej wynika, ze w przypadku gminy ustawodawca natozyt na rade
obowiazek uchwalania planu wspotpracy z organizacjami pozarzado-
wymi. Co prawda uchwatla w sprawie przyjecia powyzszego planu nie
podlega ogloszeniu i nie ma charakteru powszechnie obowiazujacego,
jednakze wyznacza pewne kierunki rozwoju samorzadu gminnego.

Celem przyjecia programu jest przede wszystkim: ksztattowanie lo-
kalnego spoleczenstwa obywatelskiego i wspomaganie rozwoju spo-

4 Przyktadem jest uchwata Nr XLI/1288/2008 Rady miasta stotecznego Warszawy
z dnia 2 pazdziernika 2008 r. w sprawie wyrazenia zgody na realizacj¢ projektu pod
tytutem ,,Magus — warszawski pilotazowy program wspierania przedsigbiorczo$ci
wsrdd 0sob powyzej 50 roku zycia”, wspotfinansowanego ze $rodkow europejskiego
funduszu spotecznego w ramach programu operacyjnego kapital ludzki, majacy na
celu aktywizacje osob powyzej 50 roku zycia.

4 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o pozytku publicznym i wolontariacie, Dz.U.
Nr 96, poz. 873 ze zm.

4 Jako przyktad uchwaty, ktéra przewiduje przyjecie planu wspotpracy z orga-
nizacjami pozarzadowymi mozna wskaza¢ uchwate Nr XLIII/1338/2008 Rady miasta
stolecznego Warszawy z dnia 13 listopada 2008 r. w sprawie przyjecia programu
wspotpracy m.st. warszawy w 2009 r. z organizacjami pozarzadowymi i podmiotami,
o ktorych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku
publicznego i o wolontariacie, uchwalona podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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tecznosci lokalnych, wspieranie tworzenia infrastruktury spotecznej,
podnoszenie skutecznosci i efektywnos$ci dziatan w sferze zadan pu-
blicznych, wzmocnienie pozycji organizacji i zapewnienie im row-
nych z innymi podmiotami szans w realizacji zadan publicznych, przez
wspieranie oraz powierzanie im zadan, z jednoczesnym zapewnieniem
odpowiednich $rodkéw na ich realizacje.

Niewatpliwie wspotdziatanie gminy z organizacjami pozarzadowy-
mi stanowi przejaw realizacji normy wskazanej w art. 9 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym. Ustawodawca postanowil, ze w celu wyko-
nywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze
zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami poza-
rzadowymi. A zatem pojawia si¢ na tym tle mozliwo$¢ zawierania pew-
nych uméw z podmiotami spoza administracji publicznej*. Tak wigc
wykonywanie okreslonych zadan, gmina moze przenies¢ poza struk-
tury administracji, gdyz przekazanie zadan, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1
odbywa si¢ na podstawie umowy cywilnoprawnej. Andrzej Szewc*,
zaznacza, ze umowami tymi sa w szczegolnosci cywilnoprawne umo-
wy zlecenia, o dzieto oraz nienazwane umowy o §wiadczenie ustug.

Omawiajac zagadnienie zwigzane z wyzwaniami w prawie miejsco-
wym nalezy takze omowi¢ kwestig roli statutu, a wlasciwe roli, jaka
powinien dzi$ spetnia¢ statut gminy. Czy po prawie dwudziestu latach
od transformacji ustrojowej, statut nadal powinien pozostawac jedynie
sztywnym i nieomal szablonowo tworzonym przez rad¢ gminy doku-
mentem? Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem I. Lipowicz*®, zgodnie z kto-
rym w praktyce samorzadowej statut nie jest specjalnie eksponowany

4 Wigcej naten temat J. Ruszwski, Umowa jako forma przekazywania organizacjom
pozarzqdowym przez organy administracji publicznej wykonywania zadan publicznych,
[w:] Umowa w administracji, red. J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw 2008,
s. 281.

47 Komentarz do art. 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
[w:] A. Szewc, G. Jvz, Z. PLawecki, Samorzqd Gminny. Komentarz*, Warszawa 2005,
«Lex», Teza 9.

1. Lirowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administra-

cyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, red. J. ZIMMERMANN, Warszawa-
-Krakow 2007. s. 34.
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jako kluczowy element, ani broniony. Autorka podkresla ponadto, ze
mamy do czynienia ze swoista ,,ucieczka od wolnosci”, proba uzyska-
nia gotowych wzorcow. Kazda z gmin wyrdznia si¢ innymi cechami
— a réznice te mozna by wymienia¢ w zakresie wielu sfer, chociazby
wskazujac za podstawe kryterium wielkosci gminy i iloSci jej miesz-
kancow. Tymczasem czgsto spotykana praktyka jest weielanie zapisow
ustawowych do statutu gminy, a pozbawiajac go zapisow unikalnych,
waznych ze wzgledu na charakterystyke danej gminy®. Biorac pod
uwage postepujacy w dalszym ciagu proces decentralizacji administra-
cji, powinno zwrocic si¢ takze wigksza uwage na ,,zawartos¢” statutu
gminy, tak, aby mozliwie w najwigkszym stopniu podkresli¢ r6znorod-
ne cechy poszczegolnych gmin.

Upowaznienie do uchwalania przez gminy statutow mozna znalez¢
w Konstytucji RP — w art. 169 ust. 4, ktory stanowi, ze ustrdj we-
wnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach
ustaw, ich organy stanowiace. Delegacja na poziomie ustawy o samo-
rzadzie gminnym znajduje si¢ ponadto w art. 3 ust. 1.

Statut gminy to szczegdlny rodzaj uchwaty organu stanowiacego,
ktory okresla najwazniejsze elementy ustrojowe jednostki samorzadu
terytorialnego. Mariusz Kotulski*® powotujac si¢ na Zygmunta Zella
stwierdza, ze statut to zbior samoistnych przepisow regulujacych za-
dania, strukture, wreszcie sposob dziatania instytucji lub organizacji.

4 Problem ten prezentuje W. Kisier, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie
gminnym, red. P. CHMIELNICKI, Warszawa 2004 r., s. 46, podkreslajac, ze zdecydowana
przewagg (niecomal monopol prawny) maja statuty, w ktorych najwigksza czgs¢
zajmuja przepisy wprost przepisane z ustawy, wlasciwe przepisy statutowe zas, czyli
rozwiazania stworzone we wlasnym zakresie przez gming, stanowia nikly procent
tekstu ustawowego i ich odnalezienie wymaga niematego trudu. Autor podkresla,
ze wynika to z calkowicie blednego utozsamiania statutu gminy z popularnym
informatorem o organizacji i zasadach dzialania wladz gminy. Natomiast zasada
powinno by¢ bezwzgledne ograniczenie tekstu statutu do postanowien uzupehiajacych
i rozwijajacych przepisy ustawy, powtorzenia tekstu za$ powinny by¢ dopuszczalne
jedynie wyjatkowo, gdy jest to absolutnie niezbgdne.

0 M. Kotutski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny,
«Samorzad Terytorialny» 2001 nr 11, s. 38.
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Zdaniem E. Ochendowskiego®! — poprzez nadanie uprawnienia do sta-
nowienia statutow, panstwo przenosi na wspolnot¢ samorzadowa lub
inne osoby prawne zakres kompetencji do stanowienia prawa.

Zgodnie z twierdzeniem Jana Zimmermanna®? — zarowno statuty jak
i regulaminy moga by¢ zaliczone do swoistych zrodet prawa przez to,
ze rOwniez ich status prawny jest bardzo dyskusyjny. Z jednej strony
naleza do prawa wewngtrznego, z drugiej jednak strony jest wyrazne
ich oddzialywanie na sfer¢ zewnetrzna. Problematyka zwiazana z cha-
rakterem prawnym statutu, zajmowat si¢ wielokrotnie Naczelny Sad
Administracyjny oraz trybunat Konstytucyjny>. W literaturze poswig-
conej problemom samorzadu terytorialnego trafnie wywodzi sig, iz
z Konstytucji wynika, Ze statuty gmin obok niej i ustaw samorzado-
wych stanowia podstawowe zrodto prawa ustrojowego. Lokalna re-
gulacja ustrojowa odbywa si¢ przede wszystkim w formie statutu.
Z punktu widzenia racjonalizacji dziatan szczegdtowe regulacje zagad-
nien przez organy centralne nie sa wskazane, nie uwzgledniaja specyfi-
ki lokalnej. Nadto w uktadach samorzadowych (zdecentralizowanych)
statut jest wyrazem swego rodzaju autonomii w zakresie regulacji ,,zy-
cia wewngtrznego” w samorzadzie (...). Nalezy go traktowac jako
integralna czg$¢ ustrojowego prawa samorzadu (...). Statut moze nor-
mowac wszystkie zagadnienia ustrojowe gminy nienormowane wyraz-
nie w ustawie, byleby nie byl sprzeczny z przepisami ustawowymi.
Whiosek taki wynika z samorzadowego charakteru gmin, ktére w mia-
re samodzielnie winny normowac swa strukturg.

51 E. OCHENDOWSKI, Prawotworcze funkcje gminy, «RPEiS» 53.2 (1991), s. 25.
52 Z. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 89.

53 W jednym z wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z dnia 7 grudnia 2005 r.,
sygn. akt: Kp 3/5, «OTK-A» 2005 nr 11, poz. 131, «Lex» nr 181609) wskazano,
ze Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji, ustrdj wewngtrzny jednostek samorzadu
terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Wedtug niektorych
autoroOw statut jest podawany jako przyktad ,konieczno$ci faktycznej”, gdyz jest
niezbedny dla funkcjonowania danej jednostki samorzadowej. Jednoczesnie jest
aktem ,,koniecznym prawnie”, wszystkie bowiem ustawy samorzadowe przewiduja
obowiazek jego uchwalenia, stanowi wigc takze ,,konieczno$¢ formalng”.
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Majac powyzsze na uwadze nasuwa si¢ pytanie, jak dalece statut
gminy pozostaje elastyczny, w tym sensie, iz jakiego rodzaju elemen-
ty mozna wlaczy¢ do materii statutowej nie narazajac si¢ na zarzut nie-
zgodnosci z prawem. Przede wszystkim w statucie powinny znalezé
si¢ pewne obligatoryjne postanowienia, okreslone w ustawach doty-
czacych dziatalno$ci samorzadu terytorialnego®. Poza sfera postano-
wien obligatoryjnych pozostaje wiele elementow, ktore ze wzgledu na
charakterystyke danej gminy moga zosta¢ wlaczone z powodzeniem
do struktury statutu gminy. Oczywiscie nalezy mie¢ na wzgledzie, iz
te dodatkowe regulacje powinny miescic si¢ w ramach katalogu admi-
nistracyjnego prawa ustrojowego®. W literaturze®® mozna odnalez¢, iz
do materii statutowej powinna zalicza¢ si¢ kwestia zwiazana z samo-
identyfikacja wspolnoty gminnej, w zakresie herbu i flagi. Wydaje sig,
ze jest to wlasciwe stanowisko. Nie jest bowiem do konca zrozumiale,
z jakich powodow sprawa ta pozostata do regulacji w drodze odrgbne;j
uchwaty rady, zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Herb gminy jest przeciez jednym z elementéw indywidualizuja-
cych kazdg z gmin, ponadto nie jest to z pewnos$cia sprawa, ktora mozna
by przypisa¢ do katalogu prawa materialnego lub procesowego.

Oczywiscie, jak to wskazano powyzej, pewne sprawy nie moga po-
zosta¢ uregulowane w drodze statutu, chociazby z pozoru wydawaty si¢
mozliwe do okreslenia ich w tym trybie. Jako przyktad mozna wska-
za¢ regulacje zwiazana z katalogiem ludno$ci zamieszkujacej dana

3% De lege lata, do postanowien obligatoryjnych statutu gminy zalicza si¢ sprawy
z zakresu: organizacji wewngtrznej jednostki, okre$lania listy komisji statych oraz
zasad ich organizacji i funkcjonowania, szczegétowego okreslania kwestii zwiazanych
z dziatalno$cia komisji rewizyjnej, okreslenia zasad powotywania komisji doraznych,
tworzenia i dziatania klubéw radnych, trybu pracy wojta gminy (burmistrza, prezydenta
miasta), obsadzania stanowisk urzedniczych w drodze mianowania, zasad tworzenia,
taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej, zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, przekazanych do regulacji
gminnej oraz zasad dostgpu do dokumentow i korzystania z nich.

55 Bowiem jak podkresla B. Apamiak, Statut gminy, «Samorzad terytorialny» 1993
nr 7-8, s. 65 —do materii statutowych nie naleza sprawy ksztattowane administracyjnym
prawem materialnym ani procesowym.

56 Tak na przyktad W. KisieL [w:] Komentarz, cit., red. P. CHMIELNICKI, S. 45.
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gming. Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
29 stycznia 2002 r.>” — postanowienie statutu, jaka ludnos¢ pod wzgle-
dem narodowo$ciowym zamieszkuje gming tworzac wspolnote samo-
rzadowa, nie nalezy do rozwiazan ustrojowych, jakie powinny znalez¢
si¢ w tym akcie prawa miejscowego. To, jaka ludno$¢ zamieszkuje gmi-
ng, nie pozostaje w zadnym zwiazku przyczynowym z ustrojem gminy
doprecyzowanym w jej statucie. Natomiast nalezy podkresli¢, ze pojg-
cie wspolnoty samorzadowej nie wymaga dodatkowego doprecyzowa-
nia, poniewaz zostato juz zdefiniowane w innych aktach prawnych.

WNI0SKI

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze prawodawstwo samorzadu tery-
torialnego niewatpliwie bedzie musiato sprosta¢ nadchodzacym wy-
zwaniom. Katalog okreslajacy podstawowe zadania gminy, wskazany
przez prawodawce w ustawie o samorzadzie gminnym, bedzie ulegat
ciaglym przemianom. Katalog ten wydaje si¢ bowiem ogdlna regula-
cja, szczegotowe za$ zadania zostaja niejako ,,rozrzucone” pomigdzy
wlasciwymi przepisami innych ustaw szczegoétowych. Wydaje sig, ze
prawidtowym rozwiazaniem z punktu widzenia legislacyjnego bytoby
poszerzenie katalogu z ustawy o samorzadzie gminnym, tak aby zada-
nia gminy mogly znajdowac si¢ w miar¢ mozliwosci w jednej usta-
wie ustrojowej. Oczywiscie dobrym rozwigzaniem jest pozostawienie
w dalszym ciagu konstrukcji katalogu otwartego w tym zakresie.

Rodzaje prawnych form dziatania administracji samorzadowej nie
ulegly zmianom. W dalszym ciagu najwazniejsza rolg odgrywa akt or-
ganu uchwatodawczego. Jednakze wskazuje si¢ na pewne braki w ma-
terii ustawowej z zakresu kompleksowego okreslenia rodzajow aktow
stanowionych przez jednostek samorzadu terytorialnego. W szczegol-
no$ci duza ilo$¢ negatywnych rozstrzygnie¢ nadzorczych wskazuje
na fakt, iz mylone sa podstawowe akty prawa miejscowego okreslone
w art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym z innymi aktami — nie maja-

57 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 stycznia 2002 1., sygn.
akt: IT SA/Wr 1499/00, «<ONSA» 2003 nr 4, poz. 26; «Lex» nr 81528.
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cymi cech aktow prawa miejscowego, a wigc charakteru generalnego
i abstrakcyjnego. Wida¢ to przede wszystkim w blgdnym ogtaszaniu
aktow w dziennikach urzedowych wojewodztw. Dlatego tez pojawia-
ja sie w doktrynie glosy wzywajace do jak najszybszego uregulowania
tej materii w drodze odrebnej ustawy — o aktach prawa miejscowego.
Jest to sluszny postulat, jednakze taka ustawa powinna okreslac je-
dynie typy aktow stanowionych przez gming i dokonywaé pewnego
metodologicznego podzialu. Nie powinna natomiast na nowo okresla¢
zadan gminy, gdyz zagadnienie to jest juz w obowiazujacych przepi-
sach okreslone. Ponadto istotnym zagadnieniem wydaje si¢ jako$¢ pra-
wodawstwa miejscowego. W jaki sposob mozna zbada¢ jakos¢ aktow
prawa stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego, jakich
kryteriow nalezy uzy¢ w tym zakresie? Jako$¢ ustaw mozna przeana-
lizowaé, badajac ilo$¢ 1 tres¢ orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,
wskazujac negatywne (akt niezgodny z Konstytucja) oraz pozytyw-
ne (akt zgodny z Konstytucja) rozstrzygnigcia Trybunatu. Wydaje si¢
zatem, ze w przypadku prawodawstwa miejscowego (w szczegdlno-
$ci z uwagi na to, ze nadzor wykonuje si¢ w oparciu o kryterium legal-
nosci) dobrym wskaznikiem jakosci tych aktow moze by¢ ilos¢ 1 tresé¢
rozstrzygnig¢ podmiotow sprawujacych nadzor nad samorzadem tery-
torialnym — rozstrzygni¢¢ nadzorczych wojewody oraz uchwat regio-
nalnej izby obrachunkowe;.

Nowe sfery, w jakich prawo miejscowe powinno odgrywaé wazna
role, to przede wszystkich sfera zwiazana z przedsigbiorczoscia oraz
sfera organizacji pozarzadowych. W zakresie przedsigbiorczosci cho-
dzi przede wszystkim o wspotprace samorzadu z malymi i §rednimi
przedsigbiorcami. Brak jest aktu prawnego, ktéry naktadatby konkret-
ne obowiazki z zakresu wspotdzialania samorzadu terytorialnego z or-
ganizacjami przedsigbiorcoéw — pewne ogolne normy w tym zakresie,
wskazujace pewne kierunki dziatalnosci organoéw jednostek samorzadu
terytorialnego mozna odnalez¢ w ustawach dotyczacych dziatalno$ci
gospodarczej. Wydaje sig, ze wspotdziatanie samorzadu z organizacja-
mi przedsigbiorcow moze mie¢ korzystny wpltyw zaré6wno na rozwoj
jednej, jak i drugiej strony stosunku. W szczegdlnosci w tym zakresie
wazna rolg powinny odgrywa¢ dziatania samorzaddéw zwiazane z ob-
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nizaniem podatkow i optat lokalnych — a tym samym poszerzanie sfe-
ry swobody dziatalno$ci gospodarcze;j.

W zakresie wspotdziatania z organizacjami pozarzadowymi mozna
wskaza¢ na obowiazek po stronie samorzadu uchwalania planu wspot-
pracy z trzecim sektorem. Jest to niezwykle istotne, z punktu widze-
nia prawnie dozwolonego zlecania pewnych zadan z wiasciwych dla
samorzadu terytorialnego podmiotom reprezentujacym sektor organi-
zacji pozarzadowych. W tym zakresie prawo samorzadu bedzie ogra-
niczato si¢ jedynie do uchwalenia pewnego planu wspotpracy (przede
wszystkich chodzi o zakres przekazywanych srodkéw finansowych),
samo za$ wykonanie zadania i dobdr srodkow spoczywac ma na orga-
nizacjach pozarzadowych.

Z powyzszej analizy mozna wysuna¢ wniosek, iz prawo samorzadu
terytorialnego w najblizszym czasie powinno w znaczaco wigkszym
stopniu niz dotychczas zwroci¢ si¢ w strong partnerow spolecznych,
ktorzy wytaniaja si¢ wraz ze powigkszaniem sig¢ zakresu swobod oby-
watelskich i swobdd zwiagzanych z dziatalnoscia gospodarcza. Wydaje
sig, ze sztywne i jednostronne akty administracyjne, begda w pewnym
zakresie (oczywiscie nie w calo$ci) zastgpowane przez konsensualne
formy w postaci uméw pomigdzy samorzadem terytorialnym, a part-
nerami spotecznymi, dotyczacymi wykonywania zadan publicznych.
Dlatego tez w przypadku gmin, ciaglemu poszerzaniu ulega sfera za-
dan samorzadu terytorialnego okreslona w ustawach innych niz usta-
wa o samorzadzie gminnym.

W trakcie analizy prawa miejscowego powstaje takze pytanie o cha-
rakter prawny statutu gminy oraz jego znaczenie. Wydaje si¢ bowiem,
ze nie powinien on petnié roli jedynie pewnego sztywnego dokumentu,
zakres$lajacego ramy funkcjonowania gminy. W szczego6lnosci nie po-
winien by¢ tworzony w oparciu o szablony, bez uwzgledniania szcze-
gblnych cech danej gminy. Kazdy ze statutow powinien nie tylko
przewidywac te odmiennosci, ale takze je eksponowac. Dlatego tez do-
brym rozwiazaniem wydaje si¢ wlaczanie do materii statutowej kwestii
zwiazanych z herbem oraz flaga gminy — jako elementow w najwigk-
szym stopniu podkreslajacych odmienno$¢ poszczegolnych gmin.
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Do rozwazenia pozostaje ponadto kwestia zwiazana z charakterem
zadan samorzadu gminnego. Wydaje sig, ze cz¢$¢ zadan zleconych,
jak na przyklad zadania z zakresu wspierania przedsigbiorczosci, po-
winny naleze¢ do zadan wlasnych gminy. Takie rozwiazanie dawatoby
gminie wigksze mozliwosci dzialania, uniezalezniajac wykonywanie
powyzszych czynno$ci od administracji rzadowej. Przede wszystkim
chodzi o aspekt odpowiedzialnosci za realizacj¢ zadan oraz kwestie
finansowe.

NEw CHALLENGES CONCERNING LocaL Law
Summary

This article presents a number of challenges currently faced by local
government law. In the first part of the article, the author focuses on
thoroughly analyzing institutions of local law, based on doctrine and
jurisprudence. The rest of the article presents the current problems related
to the functioning of local governments in the light of legislation.

The text presents, inter alia, issues connected with the development of
the private sector and the NGO sector. Furthermore, it describes the basic
problems related to the statutes constituted in community including the
division between regulatory and commissioned tasks in the community.

Finally, the author presents conclusions de lege ferenda which are
primarily associated with the need to review the catalogue of community’
commissioned and regulatory tasks related to the cooperation with social
partners, and the need to broaden the catalogue of the Local Government
Act, so that all the objectives of the community can be found in the same
political act.

In addition, there is a demand related to a new law’s resolution, which
would aim to introduce to legal order a clear definition of the local legislation
act, together with the relevant divisions of these acts.



