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D a n u t a  K u r z y n a - C h m i e l

P o d m i o t  s a m o r z ą d u

Podmiotem samorządu terytorialnego jest społeczność zamieszkała 
na określonym obszarze, zorganizowana w terytorialny związek samorzą
dowy.1 Stosownie do art. 164 ust. 1 Konstytucji RP' „Podstawową jed
nostką samorządu terytorialnego jest gmina”3, zaś ustęp drugi tegoż arty
kułu przewiduje, iż „inne jednostki samorządu regionalnego albo lokalne
go i regionalnego określi ustawa” .

Zgodnie z uregulowaniami ustawy z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu 
trójstopniowego podziału terytorialnego państwa4, zasadniczymi jednost
kami tego podziału z dniem 1 stycznia 1999 roku, stały się gminy (2489 
gmin), powiaty (308 powiatów ziemskich, 65 miast na prawach powiatu - 
powiaty grodzkie) i województwa (16 województw - regionów). 
Poszczególne jednostki samorządu terytorialnego powstają z mocy prawa, 
przy czym w jego modelu trójszczeblowym gmina jest jednostką podsta
wową, powiat pośrednią, a województwo - najwyższą. Przyczyną podziału 
nie jest jednak stopień podległości lecz zakres zadań, jakie mają do wyko
nania wymienione jednostki.5 Powiat nie jest w stosunku do gminy jed
nostką nadrzędną, tak jak  w stosunku do powiatu województwo samorzą
dowe nie jest jednostką nadrzędną. Rozdzielenie zadań gminy, powiatu i 
województwa sprawia, że wspólnoty te działają niezależnie od siebie, co 
nie oznacza, że nie mogą one ze sobą współpracować, tworząc różnego 
rodzaju porozumienia o wzajemnym powierzaniu sobie określonych zadań

1 W li tera turze m o ż e m y  spo tka ć  ró w n ież  inne p o jm o w a n ie  p odm io tu  sam orządu ,  np. wg J. 
Panejko:  „po d m io tem  dzia ła lności  sam o rząd o w e j  j e s t  pańs tw o,  sam orząd  zaś jes t  j e d y n ie  
w zg lędn ie  sa m o d z ie ln y m  lokalnym  o rg a n e m " .  J. Pane jko .  G enez a  i podstaw y sam orządu  
eu rope jsk iego .  W ilno 1934, s. 130. Zob. także: A. A g o p s z o w ic z ,  Z. G ilowska .
U staw a o sa m orządz ie  te ry to r ia lnym  z  k o m en ta rzem . W a rsz a w a  I997 i\.  s. 61.
■ „R ze c z p o s p o l i ta ” z  kw ie tn ia  1997, n r  79 (4636).
3 P ow ia t  i w o je w ó d z tw o  spe łn ia ją  p o m o c n ic z ą  rolę w sp ra w n y m  funkcjonow aniu  systemu 
sa m o rząd u  tery to ria lnego , d la tego  też  rolę p o d s ta w o w ą  w  tym  sys tem ie  ma gmina.
4 Dz.U . N r  96, poz.  603.
5 Jednostk i  sa m orządu  te ry to r ia lnego  rea l izu ją  zadan ia  pub l iczne  o znaczeniu  lokalnym i 
reg iona lnym , czyli  z a s p o k a ja ją  z b io ro w e  po trzeby  spo łecznośc i  gminy, powiatu, w o je 
w ó d z tw a .  Z a  lania  pańrtwr.  są  za 'em  rea l izo w an e  w  s p o jó b  zd icen tra l izcw a. iy ,  g d y ż  s p o 
łeczności  lokalne "b io rą  sp raw y  w sw o je  ręce".  Por.  Ustrój sam orządu  tery torialnego i 
adm in is t rac j i  rządowej po  reformie. Z b ió r  a k tó w  p raw n y ch  z  w prow adzen iem  i o b jaśn ie 
niami prof. Z .N ie w ia d o m sk ie g o ,  W arsz aw a  1998. s. 36.
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publicznych czy też związki o charakterze międzygminnym (związki ko
munalne) i międzypowiatowym (związki powiatów) dla wspólnego wyko
nywania zadań.

Jednostki samorządu terytorialnego traktowane są jako związki 
mieszkańców danego obszaru -  korporacjami terenowymi, przy czym 
„upodmiotowienie” społeczności lokalnej jest tu rozumiane nie socjolo
gicznie czy politycznie6 lecz przede wszystkim prawnie.7 
To rozumienie pojęcia jednostki samorządu terytorialnego znajdujemy 
zarówno w art. 16 ust 1 Konstytucji:
„Ogół mieszkańców jednostki zasadniczego podziału terytorialnego sta
nowi z mocy prawa wspólnotę samorządową8”, jak też w odpowiednich 
przepisach ustawy gminnej, powiatowej i wojewódzkiej. „Mieszkańcy 
gminy tworzą z mocy prawa wspólnotę samorządową. Ilekroć w niniejszej 
ustawie jest mowa o gminie, należy przez to rozumieć wspólnotę samorzą
dową oraz odpowiednie terytorium” .9 „Mieszkańcy powiatu tworzą z mo

6B .Z a w a d z k a  o to  j a k  rozum ie  soc jo lo g icz n y  i po l i tyczny  podm io t  sam orządu  „Z soc jo lo 
g icznego  punktu  w idzen ia  p o d m io tem  s a m o rząd u  j e s t  pew na  grupa obywateli  po łączonych 
j a k im ś  w s p ó lnym  in teresem, p ły n ący m  np. ze  w sp ó ln o ty  miejsca zam ieszkan ia ,  miejsca 
pracy, z aw o d u ,  je s t  fo rm ą  w s p ó ln e g o  zaspoka jan ia  p ew nych  potrzeb p rzez sam ych  uczes t
n ik ó w  p ro c e só w  spo łecznych ,  z  k tórych po trzeby  te wynikają .  Z  poli tycznego punktu  wi
dzen ia  sa m o rząd  je s t  j e d n ą  z fo rm  realizacji  ludow ladz tw a .  B. Zaw adzka ,  K oncepc je  sa m o 
rządu a  j e g o  p raw ne  u w aru n k o w an ie ,  „ P a ń s tw o  i P ra w o ’’ 1990, nr  2, s. 111.
7 Zob. M. K ulesza ,  N iek tó re  zag ad n ien ia  p raw n e  definicji  sam orządu  tery torialnego, „P a ń 
s tw o i P ra w o ” 1990, n r  1, s. 22;  K. Sobczak ,  R ady  n a ro d o w e  -  sam orząd terytorialny „O r 
g a n i z a c j a -  M e t o d y - T e c h n i k a ” 1989, n r  11, s. 5.

N a  tem at  w sp ó ln o ty  z a ró w n o  dok t ry n a  p o lsk iego  p raw a publicznego,  jak i prawa pozy
tyw ne  w  zasadzie  milczą. T ak  więc z  p unk tu  w id zen ia  prawa publicznego, zw łaszcza  a d 
m in is t racy jnego  w s pó lno ta  była  do tąd  po jęc iem  nie m ającym  treści prawnej.  Natomias t  
s łow o  to ma don ios łą  i b oga tą  treść w asp ek c ie  soc jo log icznym . Z w łaszcza  w socjologii  
spo łecznośc i  lokalnych. O zn a c z a  o n a  b o w ie m  to. iż jakaś zb iorow ość ludzka weszła  na 
w yższe  s tad ium  rozw oju  w łaśn ie  w sp ó ln o tę  ( c o m m u n a n te  locale, local connm ity)  charak te 
ryzu jącą  się istotnym s topn iem  in teg row an ia  spo łecznego ,  zdolnością  do samoorganizac ji  
w  imię w spó lnych  ce lów , o raz  is tn ieniem s to s u n k o w o  rozległych w ątków  wspólnej  św ia
d om ośc i  spo łecznej ,  zd e te rm in o w an e j  w aru n k a m i  lokalnymi. Dzięki temu częstokroć  po
w s ta ją  i fu n kc jonu ją  w  życiu  spo łe cznośc i  lokalnej - czyli  wspólnoty  - tak cenne wartości  
jak :  lokalny  patr io tyzm  w raz  z  so l id a rn o śc ią  i za radnośc ią  g rupow ą m ieszkańców . Zob. 
A .P iekara ,  W artości ,  istota u w a ru n k o w a n ia  i funkcje  spo łeczne  sam orządu  terytorialnego 
(w :)  A .P iekara ,  Z .N iew iad o m sk i ,  Sam o rząd  tery to ria lny  i rozwój lokalny.  W arszaw a 1996. 
s. 26-27,  o raz  J .Turow ski .  S p o łeczność  lokalna  „S tud ia  soc jo log iczne ''  1997. nr 3, s. I 12: 
K. Z: Sow a, W stęp  do  soc jo logii  teorii z rzeszeń .  W arsz aw a  1988, s. 98 i nast. W iele  cen
nych myśli  w n o szą  do p rzedm io tu  pozycje:  E .Łojko ,  W.S taśkiewicz, A.Turska .  D o św iad 
czen ia  i asp irac je  sa m o rząd o w e .  W y d a w n ic tw o  U niw ersy te tu  W arszawskiego,  W arszaw a 
1989.
9 Art.  1 u s taw y z  8 m arca  1990 r. o s a m o rząd z ie  te ry to ria lnym  (Dz.U. z 1996 r. nr  13, poz. 
74 z  późn.  zm.).
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cy prawa lokalną wspólnotę samorządową. Ilekroć w ustawie jest mowa o 
powiecie należy przez to rozumieć lokalną wspólnotę samorządową oraz 
odpowiednie terytorium” .10 „Mieszkańcy województwa tworzą z mocy 
prawa regionalną wspólnotę samorządową. Województwo oznacza:
-  jednostkę samorządu terytorialnego - regionalną wspólnotę samorządo

wą,
-  największą jednostkę zasadniczego podziału terytorialnego kraju w celu 

wykonywania administracji publicznej” .11
Upodmiotowienie społeczności lokalnej dokonywane jest zatem 

przez państwo w celu realizacji jego zadań, „Współczesne związki samo
rządu terytorialnego mają rację bytu tylko wówczas, gdy państwo wkłada 
na nie obowiązek realizacji jego zadań” .12

Byt samorządu uzależniony jest zatem od woli ustawodawcy. Prze
ważająca część doktryny13 jest zgodna, iż wyodrębnienie samorządu tery
torialnego w całości administracji państwowej spowodowane było uzna
niem ustawodawcy istnienia odrębnego lokalnego interesu prawnego. Inte
res lokalny jest częstokroć inny niż interes ogólnopaństwowy. Reprezen
tując interesy lokalne organy ustrojowe gminy są samodzielne w grani
cach prawem wyznaczonych. „W tym zakresie nie wiążą potrzeb terenu z 
celami i zadaniami ogólnopaństwowymi, lecz działają wyłącznie na rzecz 
zaspokojenia potrzeb i interesów miejscowej społeczności, której są repre
zentantami” .14

Przynależność do związku samorządowego powstaje z mocy prawa 
w związku z zamieszkiwaniem na określonym terenie.1'1 Zamieszkanie jest 
w zasadzie jedynym (poza obywatelstwem)16 wymogiem przynależności

10 Art.  I u s ta w y  z 5 cz e rw c a  1998 r. o sa m o rząd z ie  p o w ia to w y m  (D z.U . nr 91. poz. 578).
11 Art.  1 u s ta w y  z  5 cz e rw c a  1998  r. o sa m o rząd z ie  w o je w ó d z tw a  (Dz.U . nr 9 1, poz. 576). 

Cyt. za: Z. N ie w ia d o m sk i .  S am o rząd  tery toria lny  w w arunkach  w spó łczesnego  państwa
kap i ta l is tycznego .  W a rsz a w a  1988, s. 26.
13 B .D o ln ick i ,  N a d z ó r  nad sa m o rząd e m  tery to ria lnym , op.  cit.. s. 24. Por. M. Kulesza. 
A d m in is t r a c y jn o p ra w n e  u w a ru n k o w a n ia  polityki p rzes trzennej .  W arszaw a 1987. s. 58 i 
nas t. : J. W y rzykow sk i .  Pojęcie  interesu spo łe czn eg o  w praw ie  adm in is t racy jnym . W arsza
w a  1986. s. 28-30: A. B u t tgenbach :  M anuel  de  droit  adm inistra t if .  I Par t ie. Bruxelles 1966. 
s. 8623.
14 Cyt.  za: M. Kulesza.  N iek tó re  zagadn ien ia  p raw ne  definicji  sam orządu  terytorialnego, 
op .  cit .,  s. 25 -  26.
15 Por.  W. G óra lczyk ,  Z a sa d a  kom pe ten cy jn o śc i  w  p raw ie  adm in is t racy jnym . W arszawa 
1986, s. 105 o raz  S. Iw anow sk i .  W sp raw ie  po jęcia  sa m o rząd u .  „P ańs tw o  i P raw o"  1974. nr
II.
16 Z ob .  A .P isko rz -R yń .  C z ło n k o w s tw o  w e  w sp ó ln o c ie  sa m orządow ej .  „W sp ó ln o ta"  1998. 
n r  4. tenże .  G m in a  k o rp o ra c ją  p raw a  pub l iczn eg o  „ W s p ó ln o ta "  1997. nr  49. M ieszkańcem  
g m in y  jes t  także  cu d zo z iem iec ,  k tóry uzyskał  p o z w o le n ie  na pobyt stały, bez w zględu na
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do terytorialnego związku samorządowego. O tym kto jest mieszkańcem 
np. gminy rozstrzyga art. 25 k.c. Stosownie do cytowanego przepisu jest 
nim osoba fizyczna, która przebywa na terytorium gminy z zamiarem sta
łego pobytu z czego wynika to, iż nie wystarczy zameldowanie na pobyt 
stały. Konieczne jest bowiem ponadto takie zachowanie się tej osoby, któ
re ujawnia jej zamiar. Podobnie wypowiedział się NSA, który przyjął, że 
stałego zamieszkania danej osoby w określonym miejscu nie ocenia się 
wyłącznie według jej zameldowania na pobyt stały, lecz na podstawie 
faktów świadczących o je j  stałym przebywaniu w tej miejscowości.17

Przekształcenia w składzie osobowym jednostki samorządu teryto
rialnego modyfikują jej bazę podmiotową, lecz nie mają wpływu na jej 
dalszy byt prawny. Raz utworzona, usamodzielnia się pod tym względem 
od swoich członków. Nie mogą oni podjąć prawnie skutecznej uchwały o 
rozwiązaniu wspólnoty.18 Twierdzenie to, ma odniesienie nie tylko w sto
sunku do rozwiązania, ale także do innych działań organizacyjnych wobec 
niej, takich jak: łączenie, ustalanie ich granic, czy tworzenia nowych jed 
nostek. Podmiotem uprawnionym do podejmowania działań organizacyj
nych wobec gminy i powiatu jest Rada Ministrów, która podejmuje odpo
wiednie rozstrzygnięcia w drodze rozporządzenia, po przeprowadzeniu 
wcześniejszych konsultacji z mieszkańcami (art. 4 a la fine u.s.t. i art. 3 ust 
2 u.s.p.).

Kolejną cechą decydującą o istocie podmiotu samorządu jest jego 
organizacja. Związek komunalny w literaturze przedmiotu często bywa 
określany mianem terytorialnej korporacji komunalnej. Co oznacza, iż 
samorząd to sprawowanie administracji przez zbiorowość zainteresowa
nych osób.19

Zgodnie z uregulowaniami ustaw samorządowych, najwyższą władzą 
w gminie i powiecie jest ogół mieszkańców, który sprawuje władzę bezpo
średnio poprzez wybory i referendum oraz za pośrednictwem organów 
samorządowych (rada, zarząd). Podobne rozwiązanie przyjęto w woje

to, czy j e s t  on rów n o cześn ie  o b y w a te le m  innego  p ańs tw a  czy  b ezpańs tw ow cem  (por. usta
wę  z 2 9  111 1969r. o cu d z o z ie m c a c h ,  tekst jedn. Dz. U. z 1992r., Nr 7, poz. 30 ze zm ).
17 W yrok  z  I I X 199 l r „  S A /L U  630/91 O S P  1993, N r  5, poz.  109.
18 Jak s tw ie rdził  N S A  „ z ag a d n ie n ia  te ry to r ia lnego  podz ia łu  kraju leżą poza zasięgiem 
kom petenc j i  g m in ’'. P o s tan o w ie n ie  z  29 VI I993r.  : S A /W r  935/93 z g losą  B. A damiak.  
O S P  1995, N r  10, poz. 217.  Z ob .  też  H. Pagenkopf ,  K on innm alrech t ,  t. I, Köln 1975, s. 3: 
E. Forsfhoff , Leh rbuch  des  V erw a l tem g srech t ,  t. I, M ü n c h en  1973, par  25. II 2.
19 K o rporac y jny  cha rak te r  g m in y  n ie  oznacza ,  iż j e s t  on a  j a k o  podm iot tożsama z jej sub- 
s tra tem  o so b o w y m . C z ło n e k  w s p ó ln o ty ,  j e s t  b o w iem  cz y m ś  innym od niej samej, w jej 
r am ach  p o s ia d a  zaś n o rm a ty w n e  o k reś lo n e  u p raw n ien ia  i obow iązk i .  Zob. W. Mie- 
miec. Pod m io to w o ść  p u b l ic z n o p ra w n a  g m iny ,  „S am o rząd  T ery to r ia lny” 1991. nr  I 1-12. s. 
16.
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wództwie samorządowym, z tym, że tu występuje dualizm władzy (organy 
administracji rządowej i organy samorządu województwa). Podstawową 
rolę w strukturze organizacyjnej jednostek samorządu terytorialnego od
grywa organ stanowiący i kontrolny, tj. w gminie - rada gminy, w powie
cie - rada powiatu, w województwie - sejmik województwa.
Skład tych organów ustalany jest w drodze wyborów samorządowych20 
(radni są reprezentantami mieszkańców odpowiednio gminy, powiatu 
i województwa).21 Rada (sejmik) obraduje na sesjach zwoływanych przede 
wszystkim przez przewodniczącego rady (sejmiku)"'

Do głównych kompetencji rad gminy, powiatu oraz sejmiku woje
wództwa można zaliczyć:
-  uchwalenie statutu - odpowiednio gminy, powiatu, województwa;
-  podejmowanie uchwał w sprawie uczestnictwa w międzynarodowych 

i krajowych zrzeszeniach regionalnych (sejmik województwa), tworze
nie związków, stowarzyszeń i porozumień powiatów (rada powiatu) 
oraz gmin (rada gmin);

-  uchwalanie strategii rozwoju i planów zagospodarowania przestrzenne
go:

-  powoływanie i odwoływanie komisji rewizyjnej (innych komisji stałych 
i doraźnych rady/sejmiku) zarządu, przewodniczącego zarządu, skarbni
ka (głównego księgowego budżetu odpowiednio gminy, powiatu, woje
wództwa), sekretarza;

-  uchwalanie budżetu oraz procedury jego uchwalenia (w tym projektu 
budżetu przez zarząd);

-  rozpatrywanie sprawozdań z wykonania budżetu oraz innych sprawoz
dań finansowo-rzeczowych;

20 P ro c ed u ra  w yborcza  w  odnies ien iu  do  radnych  u s ta lo n a  jest w  ustawie z 16 lipca 1998 r. 
O rd y n ac ja  w y b o rcza  do  rad  gm in,  rad p ow ia tów ,  se jm ik ó w  w ojew ódzk ich  (Dz.lJ. nr 95, 
poz.  602). W y b o ry  p o w sz e c h n e  do  rad  i s e jm ik ó w  o d b y w a ją  się co cztery lata.

W  w y n ik u  w y b o ró w  sa m o rz ą d o w y c h  z 11 paźd z ie rn ik a  1998 roku ogółem wybrano 
6 3 7 6 7  radnych ,  z  czego  do  rad gm in - 52377 ,  do  rad  p o w ia tó w  - 10290 i do se jmików  
w o je w ó d z tw  - 855 radnych  o raz  do  Rady  M iasta  S to łe c z n e g o  W arszaw a 68 radnych i do 
s iedm iu  dzie ln ic  g m iny  W arsz aw a-C en t ru m  - 175 radnych .  F rekw enc ja  była w yższa  niż w 
1990 i 1994 roku i w yn ios ła  ś redn io  4 5 %  p o d czas  g d y  w  1990 r. - 4 2 %  i w 1994 r. - 34%. 
W w o je w ó d z tw a c h  i w nieco  m nie jszym  s topn iu  w p o w ia tach  g loso w a n o  przede wszystkim 
na par t ie  poli tyczne,  na tom ias t  w  gm in ach  na u g ru p o w a n ia  czy  też osoby kandydujące  
spoz a  b lo k ó w  par ty jnych  ( S U ) .  A W S ,  U W , PS „ O jczy z n a" ,  „R odz ina  Polska").  Taki 
rozk ład  o d danych  g ło só w  dow o d z i ,  że  o s iem  lat f u n k c jo n o w an ia  sam orządu  gm innego  
spe łn iło  j e d n ą  z pods*awowych je g o  funkcji , tr.n. uaktywnieni;-  społeczności  lokalnej. 
M ie sz k a ń c y  gm in  w ybra l i  sw oich  przedstaw ic ie l i ,  n ie  zaś  poli tyków. Por. G m iny  lokalne, 
se jmiki  party jne,  „R z e c z y p o s p o l i ta ”  z  24-25  paźd z ie rn ik a  1998 r.
22 Zob. Z .Zell ,  P ierw sze  sesje,  „ W s p ó ln o ta "  1998. nr  44.
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-  udzielanie lub nieudzielanie absolutorium zarządowi z tytułu wykonania 
budżetu;

-  uchwalanie stawek, ulg i zwolnień w podatkach i opłatach lokalnych;
-  podejmowanie uchwał w sprawach majątkowych (np. dotyczących emi

sji obligacji, realizacji inwestycji i remontów o wartości przekraczającej 
granicę ustaloną corocznie przez radę/sejmik).

Funkcję zarządzania gminą, powiatem i województwem (samorzą
dowym) spełniają zarządy tych podmiotów. Zarząd gminy wybierany jest 
przez radę gminy w głosowaniu tajnym, również w glosowaniu
tajnym wybierany jest zarząd powiatu przez radę powiatu, natomiast za
rząd województwa wybierany jest przez sejmik województwa w glosowa
niu jawnym. W skład zarządu wchodzi przewodniczący zarządu, jego za
stępcy oraz pozostali członkowie. Przewodniczącym zarządu gminy, od
powiednio do rodzaju gminy jest, wójt, burmistrz, prezydent miasta, prze
wodniczącym zarządu powiatu jest starosta, przewodniczącym zarządu 
województwa jest marszałek województwa. Przewodniczący zarządu jest 
jednocześnie kierownikiem jednostki pomocniczej, poprzez którą zarząd 
wykonuje swoje zadania, tj. w gminie -  urzędu gminy, w powiecie -  staro
stwa powiatowego i w województwie -  urzędu marszałkowskiego.

Do głównych kompetencji zarządu gminy, powiatu, województwa 
można zaliczyć:
-  wykonywanie uchwał rady (sejmiku);
-  przygotowywanie projektów uchwał rady (sejmiku);
-  gospodarowanie mieniem - odpowiednio komunalnym, powiatowym, 

wojewódzkim;
-  przygotowanie projektu budżetu oraz sprawozdania z jego wykonania:
-  wykonanie budżetu;
-  zgłaszanie wniosków dotyczących zmian w budżecie w trakcie roku 

budżetowego;
-  dokonywanie zmian w budżecie i dysponowanie rezerwami budżeto

wymi z upoważnienia rady (sejmiku);
-  zatrudnianie i zwalnianie kierowników jednostek organizacyjnych.
-  Przewodniczący zarządu odpowiednio gminy, powiatu, województwa 

spełnia następujące podstawowe funkcje:
-  organizuje bieżącą działalność - odpowiednio gminy, powiatu, woje

wództwa;
-  organizuje proces realizacji uchwał podejmowanych przez radę (sej

mik);
-  organizuje pracę zarządu i administracji;
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-  reprezentuje odpowiednio gminę, powiat, województwo wobec osób 
i instytucji z zewnątrz:

-  podejmuje czynności należące do kompetencji zarządu w sprawach nie 
cierpiących zwłoki, związanych z bezpośrednim zagrożeniem interesu 
publicznego;

-  wydaje decyzje administracyjne jako organ w postępowaniu administra
cyjnym.

Urząd gminy, starostwo powiatowe, urząd marszałkowski"’ powołane 
są jako jednostki pomocnicze, wykonujące polecenia zarządu gminy, za
rządu powiatu, zarządu województwa i przewodniczącego zarządu oraz 
uchwały rady (sejmiku).24
Trzecią formą sprawowania władzy przez ogól mieszkańców jednostek 
samorządu terytorialnego obok wyborów i za pośrednictwem organów 
samorządowych jest referendum.23 Referendum jest formą demokracji 
bezpośredniej dzięki której mieszkańcy danej jednostki samorządu teryto
rialnego w drodze głosowania decydują o rozstrzygnięciu sprawy poddanej 
referendum.

W myśl art. 170 Konstytucji członkowie wspólnoty samorządowej 
mogą decydować w drodze referendum o sprawach dotyczących tej 
wspólnoty, w tym o odwołaniu pochodzącego z wyborów' bezpośrednich 
organu samorządu terytorialnego, a więc obecnie rady gminy, powiatu 
i sejmiku województwa.

Referendum - ze względu na znaczne koszty oraz konieczność zaan
gażowania całej wspólnoty samorządowej - można stosować wyjątkowo. 
W drodze referendum rozstrzyga się tylko bardzo ważne sprawy. Wyłącz
nie w drodze referendum rozstrzyga się o odwołaniu rady (gminy, powia-

Z asad y  funk c jo n o w an ia  i o rgan izac ję  u rzędu gm in y  i sta ros twa pow ia to w eg o  uchwala, 
na w n iose k  zarządu,  o d p o w ie d n io  rada gm iny:  rada pow iatu ,  na tom iast  regulam in o rgan i
z acy jny  urzędu m arsz a łk o w s k ie g o  u c h w a lan y  jest p rzez  zarząd  w ojew ództw a .
24 P o m o c n ic z y m  apa ra tem  s łużącym  realizacji  zadań  zarządu  gm iny  jest urząd gminy i 
g m in n e  jednostki o rgan izacy jne :  za rządu  pow ia tu  - po w ia to w a  adm in is t rac ja  zespolona 
(pod k ie row nic tw em  starosty), sk łada jąca  się ze  s ta ros tw a  p o w ia tow ego ,  kierowników 
p o w ia to w y c h  s łużb,  inspekcji  i s t raży  o raz  innych p o w ia to w y ch  je d n o s te k  organizacyjnych: 
z a rządu  w ojew ództw a i  - urząd m arsza łkow sk i  i w o jew ó d zk ie  s a m o rz ą d o w e  jednostki o rga
n izacy jne  lub w o je w ó d z k ie  o so b y  praw ne.  Z o b .  D. Zebrowska, ( im in y ,  p ow ia t) ’, woje
w ó d z tw a ,  ..Serwis A d im in is t racy jno -S am orządow y” 1998. nr 10.

O b o w ią z u je  w zakiresie refe rendum  g m in n e g o  z  II  październ ika  1991 r. o referendum 
g m in n y m  (tekst  j e d n o l i t y  Dz.U. z  1996 r. nr  84. poz. 386). Z asad )  i t n b  p rzeprow adzen ia  
re fe ren d u m  pow iatow iego  i refe rendum  w o je w ó d z k ie g o  ma okreś lać  w przyszłości  odrębna 
u s ta w r .  U staw a ta lite jes t  i s t a w ą  z II  październ ik i’. 1991 r. o r t fe rend . im  g m i m n m  ani 
u s ta w a  z 29 cze rw ca  11995 r. o r e fe rendum , g d y ż  us taw y te regulu ją  zasady  i tryb p rzepro
w a d z a n ia  re fe rendów  innyci  n iż  refe renda,  o k tórych m o w a  w ustaw ie  o sam orządz ie  
po w ia to w y m  i w  u s t a w ie  o su n o rz ą d z ie  w o jew ó d z tw a .
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tli), sejmiku samorządowego oraz w sprawach samoopodatkowania miesz
kańców gminy na cele publiczne.
Referendum przeprowadza się z inicjatywy rady (gminy, powiatu), sejmi
ku województwa lub na wniosek co najmniej 1/10 (10%) mieszkańców 
uprawnionych do głosowania. Referendum jest ważne jeśli wzięło w nim 
udział co najmniej 30% uprawnionych do głosowania.

Niezmiernie istotnym elementem składającym się na pojęcie pod
miotu samorządu jest przyznawana przez prawo terytorialnym związkom 
samorządowym osobowość prawna.26 Według niektórych autorów, np. 
M. Kuleszy podmiotowe widzenie jednostki terytorialnej jest możliwe 
tylko w przypadku zaakceptowania poglądu o odrębności celów -  intere
sów lokalnych od interesu ogólnopaństwowego. Przeważająca część dok
tryny jest zgodna, iż kategoria interesu lokalnego ma charakter obiektyw
ny.27 Interes lokalny jest częstokroć inny niż interes ogólnopaństwowy, z 
czego nie należy wnioskować, iż interes społeczności lokalnej jest mniej 
ważny.28 Organy ustrojowe gminy reprezentując interesy lokalne są do 
granic wyznaczonych prawem samodzielne: „w tym zakresie nie wiążą 
potrzeb terenu z celami i zadaniami ogólnopaństwowymi. lecz działają

26Z o b .  na tem at  o sobow ośc i  p raw nej  j e d n o s te k  sa m o rząd u  terytorialnego o bsz erną  l i tera tu
rę. Por.  G. B ien iek  (w: ) P ra w o  obro tu  n ie ruchom ośc i ,  pod red. S. Rudnickiego.  W arszaw a 
1996, s. 108. A. A go p szo w icz ,  Z a ry s  p raw a  s a m o rząd u  terytorialnego, K atow ice  1991, s. 
20 i nas t.: Z. Radw ańsk i .  P ra w o  cyw ilne ,  część  ogó lna .  W arszaw a 1994, s. 150 o raz  S. 
W ójc ik ,  zagadn ien ia  c y w i ln o p ra w n e  w łasnośc i  kom unalne j  (w:) Mienie  kom unalne ,  pod 
red. T. W aw a ka ,  K rak ó w  1990: J. S tępień .  S am orząd  w ustawie zasadniczej , „S am orząd  
T ery to r ia ln y "  19 9 1, n r  I I , ss. 40  i nast: T. Rabska,  pozycja  sam orządu  tery toria lnego w 
konsty tucji ,  „S am orząd  T e ry to r ia ln y ” 1995. n r  5, s. 17-19: Z. W itkowska,  Sam orząd  teryto
r ia lny w  Malej Konsty tucji ,  „S am o rząd  T ery to r ia ln y "  1994. nr I 1. s. 19 i nast.: B. .leż.yń- 
ska. P o dm io tow ość  p raw na  j e d n o s te k  sa m o rząd u  tery toria lnego w świe tle  postanowień 
poprzedn ie j  us taw y zasadn iczej ,  o raz  w  Kons ty tuc ji  RP z dnia 2 IV 1997r. „Sam orząd  
T e ry to r ia lny"  1995, nr  4, s. 16: M. K ulesza .  N iek tó re  zagadnienia . . . .  op. cii., s. 22 i nast.: 
W. Pańko .  W łasność  k o m u n a ln a  a funkcje  sa m o rząd u  terytorialnego. „Sam orząd  T e ry to 
r ia lny"  1990, nr  1-2, s. 10 i nas t. : W. Taras ,  A. W róbel.  S am odzie lność  p raw otw órcza  
s a m o rząd u  tery toria lnego,  „ S a m o rz ą d  T e ry to r ia ln y ” 1991, nr 7-8. s. 14 i nast.: S. Wójcik. 
P rob lem  pojęc ia  „w łasność  p ry w a tn a  w III R zeczypospol i te j ,  „R e jen t” 1991. nr 7-8. s. 7 i 
nas t. : B. Z aw adzka ,  K on cep c je  s a m o rząd u  a j e g o  praw ne uw arunkow ania ,  „P ań s tw o  i 
P ra w o ” 1990, nr  I, s. I 10 i nast.
27Por .M .K ulesza ,  A d m in is t r acy jn o -p raw n e  u w arunkow an ia  polityki  przestrzennej. 
W a rsz a w a  1987, s. 58 i nast.:  M. W y rzykow sk i ,  Pojęc ie  interesu społecznego w prawie 
ad m in is t racy jnym . W a rsz aw a  1986, s. 28-30 : A: But tgenbach ,  M anuel  de droit  administra-  
tif. 1. Par tie . P ruxelles  1966. s. 623.
28B .D oln iek i ,  N ad zó r  nad sa m o rz ą d e m  te ry to r ia lnym , op.  cit.. s. 24, M. Kulesza. N iek tóre  
zagadn ien ia  p raw ne  definicji  s a m o rząd u  te ry to ria lnego ,  op. cit.. s. 2 5 -2 6 .
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wyłącznie na rzecz zaspokojenia potrzeb i interesów miejscowej społecz
ności, której są reprezentantami” .29

Treść i granice podmiotowości prawnej jednostek samorządu teryto
rialnego wyznacza obowiązujący porządek prawny. Jednostki te są adre
satami norm prawnych statuujących je  jako wyodrębnione podmioty praw 
w strukturze organizacyjnej państwa. Za punkt wyjścia tej regulacji można 
uznać art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, gwarantujący samorządowi terytorial
nemu udział w sprawowaniu władzy państwowej.'10 Art. 16 ust.2: „Samo
rząd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu władzy publicznej..."

Jest to udział w sprawowaniu władzy wykonawczej, a ściśle rzecz 
ujmując -  administracji publicznej.’1 Powołując do życia samorząd teryto
rialny ustawodawca dokonał poziomego podziału władzy wykonawczej, 
tworząc w miejsce dotychczas jednolitej organizacyjnie administracji 
państwowej: administrację rządową i samorządową.
Inny przepis Konstytucji RP w art. 165 ust. I wyraźnie stanowi, iż 
„Jednostki samorządu terytorialnego mają osobowość prawną. Przysługują 
im prawo własności i inne prawa majątkowe” . Podobne regulacje odnośnie 
podstawowej jednostki samorządu terytorialnego -  gminy, znajdujemy 
w art. 2 ust. 2 u.s.t. „Gmina posiada osobowość prawną”, oraz odnośnie 
powiatu art. 2 ust 2 u.s.p. „Powiat ma osobowość prawną" i województwa

29 Cyl.  za: M. Kulesza,  op.  cit.. s. 25-26.
10 Por  K. Podgórski ,  N a d z ó r  nad sa m o rząd e m  i> m innvm .,.S am orząd  T e ry lo r ia lm "  1991. nr 
1-2, s. 31.
jl N ie  należy  u tożsam iać  pojęć „w ładza  p a ń s tw o w a " ,  „w ładza  publiczna" ,  „władza  w y k o 
na w c z a "  i „adm in is t rac ja  pub l iczna" .  Z d e c y d o w a n ie  na jszerszym  pojęciem jest władza 
pańs tw ow a,  która dzieli  się na us ta w odaw czą ,  w y k o n a w c z ą  i sądow niczą .  W ładza  w y k o 
naw cz a  jest więc j e d n ą  z trzech sk łada jących  się na pojęc ie  w ładzy  państwowej.  Jak nato 
miast  należy ro zu m ieć  p rzy m io tn ik  „pu b l iczn a"?  o k reś len ie  tonie  ma śc isłego znaczenia  
N p.  J. B orkow ski  s tw ie rdza ,  że  „w  wielu  dz ied z in ach  życia sp o łecznego  termin -  p ańs tw o
w y  -  staje  się s y n o n im e m  te rm inu  -  pub l iczny  -  i odw ro tn ie" .  T erm iny  „administracja  
pub l iczna" ,  „zakład  pub l iczn y "  zdan iem  tego  au to ra  nab ie ra ją  cecli terminu przebrzm ia łe 
go, t rącącego  m yszką .  Zob. O kreś len ie  adm in is t rac j i  i p rawa adm in is t racy jnego  (w: ) Sys
tem praw a a d m in is t racy jnego ,  t. 1, pod red. .1. S tarośc iaka .  W ro c ław  1977. s. 22-23. N iek tó 
re s łow niki  ró w n ież  u to żsam ia ją  np.  p raw o  pu b l iczn e  z  p raw em  pańs tw ow ym . M oż em y 
spo tkać  ró w n ież  s ta now isko  za l iczające  do  p raw a  p u b l iczn eg o  te regulacje  prawne, które 
n o rm u ją  sp raw y  nie j ed n o s tk i ,  lecz zb iorow ośc i .  W tym znaczen iu  do prawa pub licznego  
w chod z i ło b y  także np.  p raw o  ubezp ieczeń  -  i w  tym  znaczen iu  termin  adm inistrac ja  p u 
bl iczna  jest szerszy  od term inu  adm in is t rac ja  p ańs tw ow a .  Z naczn ie  zaś szerszy zakres ma 
na p ew n o  termin  „w ładza  p ub l iczna" ,  które o b e jm u je  nie tylko w ładz tw o adm inistracyjne  
lecz także w ładz tw o  innych o rg a n ó w  pańs tw a ,  w tym  zw łaszcza  ustaw odaw czych .  Zob. F. 
O chen d o w sk i .  F raw o adm in is t racy jne .  C zęść  og ó ln a .  T oruń  1996, s. 5 i nasi., o raz  tenże.  
P ods taw ow e  po jęc ia  teo re tyczne  w  nauce  p raw a a d m in is t r acy jn eg o  (w: ) Sam orząd  tery to
r ialny i rozwój lokalny, pod red. A. P iekary. Z. N iew ia d o m s k ie g o ,  W arszaw a 1996. s. 103 i 
nast.
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art. 6 ust 2 „Województwo ma osobowość prawną” . Zważywszy na dwo
isty charakter jednostek samorządu terytorialnego, z jednej strony nosicieli 
imperium przejętego od państwa, z drugiej zaś strony podmiotów 
wyposażonych w majątek można przyjąć, iż zamiarem ustawodawcy było 
umożliwienie im samodzielnego uczestniczenia w obrocie cywilnopraw
nym.32 Osobowość prawna jest bowiem instytucją prawa cywilnego, re
gulowaną przez kodeks cywilny (art. 33 k.c. w zw. z art. 38 k.c.) i oznacza 
możliwość nabywania praw we własnym imieniu i na własną odpowie
dzialność.33 Dzięki konstrukcji osobowości prawnej jednostka samorządu 
terytorialnego może odpowiadać za zobowiązania swoim majątkiem (art. 2 
ust. 1 u.s.t.; art. 2 ust 1 u.s.p.; art. 6 ust 1 pkt 1).

Przepis art. 49 ust. 1 u.s.t.; art. 49 u.s.p. i art. 60 u.s.w. wyraźnie od
powiadają treści art. 40 k.c., stwierdza się, źe gmina, powiat, wojewódz
two nie ponoszą odpowiedzialności za zobowiązania innych odpowiednio 
komunalnych, powiatowych, wojewódzkich osób prawnych, a te osoby 
nie odpowiadają za zobowiązania odpowiednio gminy, powiatu, woje
wództwa.

Konsekwencją przyznania jednostkom samorządu terytorialnego oso
bowości prawnej jest przyznanie im zdolności prawnej (zdolności bycia 
podmiotem praw i obowiązków) i zdolności do czynności prawnych. Gmi
na, powiat; województwo jako osoby prawne, zgodnie z art 38 k.c. działają 
przez swoje organy w sposób przewidziany w ustawie i opartym na jej 
statucie. Fakt posiadania organów i działania przez nie jest charaktery
styczny dla wszystkich osób prawnych.34

■12Zob. A. A gopszow icz ,  Z. G ilo w sk a .  IJs tnwa o sam orządz ie  terytorialnym /. kom en ta rzem , 
op.  cit., s. 65.
v’ Por.  glosę B. Zaw adzkie j  do  o rzeczen ia  T K  z 24 I I995i\.  K. 5/94. „Państwo i P raw o" 
1995, nr  4, s. 96: zob. też  Z. R a d w ań sk i ,  Z a ry s  części  ogólnej prawa cywilnego. W arszaw a 
1979, s. 137 i nast.: W doktryn ie  i o rzeczn ic tw ie  wyraźn ie  odróżnia  się konstrukcję  cyw il
nych (p ryw a tnyc h)  p raw  p o d m io to w y c h  od publicznych praw' podm iotowych. Zob. M. 
M acio lek .  O publ icznym  praw ie  p o d m io to w y m ,  „Sam orząd  Terytor ia lny" 1992. nr 1-2. s. 3
i nas t. : J. G rzybow sk i ,  System  p raw a cy w ilnego ,  t. I, Osso l ineum  1974. s. 2 12 i nast.: tenże, 
(w: ) System  prawa cy w ilnego ,  t. I. O sso l in eu m  1985, s. 215 i nast.
,4 O kreś len ie  użyte w  art. 38 k.c. „ o s o b a  p raw na  działa  przez sw oje  o rgany" w ym aga  w y ja 
śnienia .  P rzy jmuje  się, że d z ia łan ie  j e s t  ka tego r ią  zdarzeń prawnych i jes t  nim każde  za
c h o w a n ie  będące  w yn ik iem  woli.  N a  dz ia łan ie  sk ładać się mogą: czynności prawne: akty 
a d m in is t racy jne  w yw o łu jące  skutk i  c y w i ln o p ra w n e  oraz inne czyny (h którymi łączą się 
skutk i  nieza leżnie  od woli o so b y  działające j) .  M oż na  więc przyjąć, że działanie  gm iny  
p o p rzez  sw oje  organy  to  także  z a c h o w a n ie  się, k tóre  jes t  wynik iem  woli gmin i w yw ołu je  
skutki p raw ne  dla  niej, a w y rażo n e  j e s t  przez, zachow an ie  się osób f izycznych, pełn iących 
funkcję  organu .  Zob. na ten tem a t  A. K idyba ,  A. Wróbel, Ustrój i zadania administracji  
publicznej  w  Rzeczypospol i te j  Po lsk ie j ,  W arsz aw a  1993. s. 67 i nast.
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Takie cywilistyczne rozumienie osobowości prawnej samorządu jest 
według mnie uzasadnione przede wszystkim odrębnością majątkową 
gminy”  (mienie komunalne), powiatu (mienie powiatu), województwa 
(mienie województwa)'6 i samodzielnością finansową (własny budżet 
i niezależna gospodarka finansowa) oraz potrzebą występowania w obro
cie prawnym we własnym imieniu i na własną odpowiedzialność. Dzięki 
konstrukcji osobowości prawnej jednostki samorządu terytorialnego mogą 
wchodzić z organami państwa w stosunki prawne charakterystyczne dla 
dwóch równorzędnych podmiotów.37 Pomimo, iż w zakresie prawem okre
ślonym podlegają nadzorowi organów państwa, to mogą w ieść z nimi spór. 
Rozważając zagadnienie osobowości prawnej jednostek samorządu 
terytorialnego pojawia się problem posiadania przez nie osobowości 
publicznoprawnej.

Niewątpliwie jednostki samorządu terytorialnego posiadają również 
osobowość publicznoprawną, umożliwia ona im bowiem nawiązywanie 
stosunków prawnych z organami państwa.’8 Trafnie to zagadnienie wyraził

’5 P rzep isy  w p ro w ad za jące  us taw y  re fo rm ujące  a dm in is t rac ję  p u b l ic /n ą  (Ustawa z 13 
paźdz ie rn ika  1998 r.) określ i ły  sp o so b y  / .ukończenia  dzia ła lności  f inansowej państwowy cli 
jednos tek  o rg an izacy jnych ,  a także o d p o w ie d n ie  - do p rzekazanych  jednostkom  sam orządu  
te ry to r ia lnego  zadań ,  jednos tek  o rgan izacy jnych ,  p racow ników  - zasady nabycia mienia 
p rzez  n o w e  jed n o s tk i  sa m o rząd u  tery to ria lnego .  P rze jęc ie  jednostek oznacza  nabycie ich 
m ien ia  przez, podm io t  p rze jm ujący  (nabyc ie  s tw ie rdza  decyz ja  adm in is tracy jna  w ojewody, 
p od lega  on a  weryfikacji  w  d ro d ze  od w o łan ia  w n o sz o n e g o  do ministra w łaśc iw ego  do 
s p ra w  S karbu  Państwa).  Pow iat  sa m o rz ą d o w y  i w o je w ó d z tw u  sa m orządow e  w zakresie  
sw o ic h  zadań  i kom petenc j i  p r zy jm u ją  z d n iem  I s tyczn ia  1999 r. nie ty lko mienie, ale 
także  inw es tyc je  cen tra lne ,  dla  k tórych inw es toram i by ły do tychczas  urzędy wojew ódzkie  
lub m inistrowie .  D la tego  też ich m ien ien i  s ta ją  się n aby te  g łów nie  od Skarbu Państwa 
wdasność i inne p raw a  m ają tkow e.  Por.  D .Z eb ro w sk a .  P rzepisy  w prow adza jące  ustawy 
re fo rm u jące  adm in is t rac ję  publiczną .  Raport  spec ja lny  ,,Serwis Administracy jno- 
S a m o rz ą d o w y " .  1998, nr  9.
J<> F. I .o iigchanips, O  po jęciu  s to sunku  p raw n eg o  w  p raw ie  adm in is t racy jnym . W: Acta 
U niw ers i ta t is  V ratis laviensis .  „ P ra w o "  XII.  Wrocław ' 1964, s. 41 i nast.: I). Tluirer. Bund 
u nd  G em ein d en .  Berl in-  H eide lberg  -  N e w  Y ork  1986, s. 25: w. Parzejko, W łasność  ko
m u n a ln a  a funl .cje s a m o rząd u  te ry toria lnego.  „S a m o rz ą d  T e ry to r ia lny"  1991. nr 1-2, s. 16 i 
nast.
’7 B. Dolnicki ,  Z  rozw ażań  nad istotą sa m o rząd u  te ry to ria lnego .  ..Organizacja-  M etody  -  
T e c h n ik a "  1989, nr  12, s. 7: Z. N iew iad o m sk i .  Istota s a m o rząd n o śc i  terytorialnej. „W s p ó l
n o ta"  1990, nr  6, s. 10-11.  Por. J. N o w ack i ,  P raw o  pub l iczne ,  p raw o prywatne,  Katowice 
1992: A. A g o p szo w icz .  W łasność  k o m u n a ln a  p ry w a tn a  czy pub l iczna .  „Sam orząd T ery to 
r ia lny"  1991. nr I 1-12. s. 84 i nast.
,s F. l .o n g ch am p s .  P og lądy  nauki n iem ieck ie j  i aus tr iack ie j  na pub l iczne  prawo p odm io to 
we. (w :)  Ze>z.y'.y N a u k o w e  '. Jniweisytolu Wrocław.- kiego.  „ P ra w o "  V .Seria  / ' .  Nr 21. 
W ro c ła w  1960: tenże.  P og lądy  nauki f rancuskiej  i belg ijsk iej  na p rawo jednos tk i  wobec 
w ładzy .  W a r sz a w a -W ro c ła w  1962: tenże: O  pojęciu  s to su n k u  p raw nego  w prawie adm in i
stracy jnym . W: A cta  U n iw ers i ta t is  V ratis lav iens is .  „ P ra w o "  XII. Wrocław 1964.



56 A c t a  S c i e n t i f i c a  A c a d e m i a e  O s t r o y i h n s i s

prof. B.Dolnicki: „Skoro gminy (a także powiaty i województwa - podkre
ślenie autorki) wykonują zadania publiczne, to poza sporem pozostaje, że 
mogą one korzystać ze środków prawnych o charakterze władczym. Moż
liwość stosowania władztwa administracyjnego należy do istoty samorzą
du i określa jego podmiotowość publicznoprawną” .19

Reasumując zaprezentowane rozważania dotyczące określenia pod
miotu samorządu terytorialnego można przyjąć, iż jest nim jednostka
0 charakterze korporacyjnym wyposażona w osobowość prawną
1 wypełniająca poprzez wyłonione w drodze wyborów organy zadania 
administracji publicznej na zasadzie niezależności określonej prawem 
i podlegająca przy tym nadzorowi państwowemu.40

39 Cyt. za  B.Dolnicki ,  N a d z ó r  nad sa m o rząd e m  tery to ria lnym , op. cii., s. 26.
40 T ak  też  p odm io t  sa m o rząd u  te ry to r ia lnego  ok reś la  B.D olnicki .  N ad zó r  nad sam orządem  
tery to ria lnym , op. cit., s. 26.


