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DANUTA KURZYNA-CHMIEL

PODMIOT SAMORZADU

Podmiotem samorzadu terytorialnego jest spolecznos¢ zamieszkala
na okreslonym obszarze, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorza-
dowy.' Stosownie do art. 164 ust. 1 Konstytucji RP* Podstawows jed-
nostka samorzadu terytorialnego jest gmina™, za$ ustep drugi tegoz arty-
kutu przewiduje, iz ,,inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalne-
go i regionalnego okresli ustawa”.

Zgodnie z uregulowaniami ustawy z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu
trojstopniowego podzialu terytorialnego paistwa®, zasadniczymi jednost-
kami tego podziatu z dniem 1 stycznia 1999 roku, staly si¢ gminy (2489
gmin), powiaty (308 powiatéw ziemskich, 65 miast na prawach powiatu -
powiaty grodzkie) i wojewodztwa (16 wojewodztw - regiondw).
Poszczegodlne jednostki samorzadu terytorialnego powstaja z mocy prawa,
przy czym w jego modelu trdjszczeblowym gmina jest jednostkg podsta-
wowa, powiat posrednia, a wojewddztwo - najwyzsza. Przyczyna podziatu
nie jest jednak stopien podleglosci lecz zakres zadan, jakie maja do wyko-
nania wymienione jednostki.’ Powiat nie jest w stosunku do gminy jed-
nostka nadrzgdna, tak jak w stosunku do powiatu wojewodztwo samorzy-
dowe nie jest jednostkq nadrzgdna. Rozdzielenie zadan gminy, powiatu i
wojewodztwa sprawia, ze wspolnoty te dzialaja niezaleznie od siebie, co
nie oznacza, ze nie moga one ze sobg wspolpracowad, tworzac réznego
rodzaju porozumienia o wzajemnym powierzaniu sobie okre$lonych zadan

"W literaturze mozemy spotkac rowniez inne pojmowanie podmiotu samorzgdu. np. wg J.
Panejko: .podmiotem dziatalnosei samorzadowej jest panstwo. samorzyd za$ jest jedynie
wzglednie samodzielnym lokalnym organem™. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu
europejskiego. Wilno 1934, s. 130. Zob. takze: A. Agopszowicz, 7. Gilowska.
Ustawa o samorzadzie terytorialnym z komentarzem. Warszawa 1997r.,s. 61.
: wRzeczpospolita™ z kwietnia 1997, nr 79 (4636).

Powiat i wojewddztwo spelniaja pomocnicza rolg w sprawnym funkcjonowaniu systemu
samorzadu terytorialnego, dlatego tez rolg podstawowa w tym systemie ma gmina.
* Dz.U. Nr 96, poz. 603.
5 Jednostki samorzadu terytorialnego realizujq zadania publiczne o znaczeniu lokalnym i
regionalnym, czyli zaspokajaja zbiorowe potrzeby spolecznosei gminy, powiatu, woje-
wodztwa. Zadania pafstwe sy za‘em realizowene w 5posodb zd :centralizcwaay, gdyz spo-
tecznosci lokalne “biory sprawy w swoje r¢ee™. Por. Ustrdj samorzadu terytorialnego i
administracji rzadowej po reformie. Zbior aktéw prawnych z wprowadzeniem i objasnie-
niami prof. Z Niewiadomskiego, Warszawa 1998, s. 36.
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publicznych czy tez zwiazki o charakterze miedzygminnym (zwiazki ko-
munalne) i migdzypowiatowym (zwiazki powiatow) dla wspdlnego wyko-
nywania zadan.

Jednostki samorzadu terytorialnego traktowane sa jako zwiazKi
mieszkancow danego obszaru — korporacjami terenowymi, przy czym
Lupodmiotowienie” spotecznosci lokalnej jest tu rozumiane nie socjolo-
gicznie czy politycznie® lecz przede wszystkim prawnie.’

To rozumienie pojecia jednostki samorzadu terytorialnego znajdujemy
zardwno w art. 16 ust 1 Konstytucji:

,»0gol mieszkancéw jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego sta-
nowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa™”, jak tez w odpowiednich
przepisach ustawy gminnej, powiatowej i wojewddzkiej. . Mieszkancy
gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa. llekro¢ w niniejszej
ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspolnotg samorza-
dowa oraz odpowiednie terytorium”.” , Mieszkancy powiatu tworzg z mo-

®B.Zawadzka oto jak rozumie socjologiczny i polityczny podmiot samorzadu ,.Z socjolo-
gicznego punktu widzenia podmiotem samorzadu jest pewna grupa obywateli polaczonych
Jakim$ wspélnym interesem, plynacym np. ze wspdlnoty miejsca zamieszkania, miejsca
pracy, zawodu, jest formg wspdlnego zaspokajania pewnych potrzeb przez samych uczest-
nikdw proceséw spotecznych, z ktdrych potrzeby te wynikaja. Z politycznego punktu wi-
dzenia samorzad jest jedng z form realizacji ludowladztwa. B. Zawadzka, Koncepcje samo-
rzadu a jego prawne uwarunkowanie, ,,Panstwo i Prawo” 1990, nr2,s. 1 11.

7 Zob. M. Kulesza, Niektore zagadnienia prawne definicji samorzadu terytorialnego, ,.Paii-
stwo i Prawo” 1990, nr 1, s. 22: K. Sobczak, Rady narodowe — samorzad terytorialny ,,Ot-
ganizacja — Metody — Technika” 1989, nr 11, s. 5.

¥ Na temat wspolnoty zaréwno doktryna polskiego prawa publicznego, jak i prawa pozy-
tywne w zasadzie milcza. Tak wigc z punktu widzenia prawa publicznego, zwlaszeza ad-
ministracyjnego wspélnota byla dotad pojeciem nie majacym tresci prawnej. Natomias
stowo to ma doniosly i bogaty tre$¢ w aspekcie socjologicznym. Zwlaszeza w socjologii
spotecznosci lokalnych. Oznacza ona bowiem to. iz jaka$ zbiorowo$é ludzka weszla na
wyzsze stadium rozwoju wlasnie wspélnot¢ (communante locale, local comunity) charakte-
ryzujacy si¢ istotnym stopniem integrowania spolecznego, zdolnosceiy do samoorganizacji
w imi¢ wspdlnych celdw, oraz istnieniem stosunkowo rozleglych watkow wspdlnej $wia-
domosci spolecznej, zdeterminowanej warunkami lokalnymi. Dzigki temu czestokro¢ po-
wstajq i funkcjonuja w zyciu spofecznosci lokalnej - czyli wspdlnoty - tak cenne wartosci
Jak: lokalny patriotyzm wraz z solidarno$ciq i zaradnoscig grupowg mieszkaricéw. Zob.
A.Piekara, Wartosci, istota uwarunkowania i tunkcje spoleczne samorzadu terytorialnego
(w:) A.Piekara, Z Niewiadomski, Samorzad terytorialny i rozwoj lokalny, Warszawa 1996,
S. 26-27, oraz J. Turowski, Spoleczno$¢ lokalna ,Studia socjologiczne™ 1997, nr 3, s. 112:
K. Z: Sowa, Wstep do socjologii teorii zrzeszen, Warszawa 1988, s. 98 i nast. Wiele cen-
nych mysli wnosza do przedmiotu pozycje: E.Lojko, W.Staskiewicz, A. Turska. Dogwiad-
czenia i aspiracje samorzadowe, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa
1989.

Art. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1996 r. nr 13, poz.
74 z pdZn. zm.).
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cy prawa lokalng wspdlnote samorzadowa. llekro¢ w ustawie jest mowa o

powiecie nalezy przez to rozumie¢ lokalng wspolnotg samorzadowa oraz

odpowiednie terytorium”.'® | Mieszkancy wojewddztwa tworza z mocy

prawa regionalng wspdlnote samorzadowa. Wojewodztwo oznacza:

— jednostke samorzadu terytorialnego - regionalng wspolnotg¢ samorzado-
wa,

— najwigksza jednostke zasadniczego podzialu terytorialnego kraju w celu
wykonywania administracji publicznej”."

Upodmiotowienie spolecznosci lokalnej dokonywane jest zatem
przez panstwo w celu realizacji jego zadan, ..Wspdlczesne zwigzki samo-
rzadu terytorialnego maja racje bytu tylko wowczas, gdy panstwo wklada
na nie obowiazek realizacji jego zadan™."

Byt samorzadu uzalezniony jest zatem od woli ustawodawcy. Prze-
wazajaca cze$é doktryny™ jest zgodna, iz wyodrebnienie samorzadu tery-
torialnego w catosci administracji panstwowej spowodowane bylo uzna-
niem ustawodawcy istnienia odrgbnego lokalnego interesu prawnego. Inte-
res lokalny jest czgstokro¢ inny niz interes ogdlnopanstwowy. Reprezen-
tujac interesy lokalne organy ustrojowe gminy sq samodzielne  w grani-
cach prawem wyznaczonych. ,,W tym zakresie nic wiazg potrzeb terenu z
celami i zadaniami ogoélnopanstwowymi, lecz dzialaja wylacznie na rzecz
zaspokojenia potrzeb i intereséw miejscowej spolecznosci, ktorej sq repre-
zentantami”."

Przynaleznos¢ do zwiazku samorzadowego powstaje z mocy prawa
w zwigzku z zamieszkiwaniem na okreslonym terenie.'> Zamieszkanie jest

w zasadzie jedynym (poza obywatelstwem)'® wymogiem przynaleznosei

" Art. | ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. nr 91, poz. 578).
Art. | ustawy z 5 czerwcea 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. nr 91, poz. 576).
"2 Cyt. za: Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w warunkach wspodlczesnego panstwa
kapitalistycznego, Warszawa 1988, s. 26.

¥ B.Dolnicki, Nadzor nad samorzadem terytorialnym. op. cit.. s. 24. Por. M. Kulesza.
Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 58 i
nast.. J. Wyrzykowski. Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym. Warsza-
wa 1986, s. 28-30: A. Buttgenbach: Manuel de droit administratif. | Partie. Bruaelles 1966.
s. 8623.

" Cyt. za: M. Kulesza, Niektore zagadnienia prawne definicji samorzydu terytorialnego.
op. cit., 5. 25 — 26.

'* Por. W. Géralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym. Warszawa
1986, s. 105 oraz S. lwanowski, W sprawie poj¢cia samorzadu, Panstwo i Prawo™ 1974, nr
i

'® Zob. A.Piskorz-Ryn, Czlonkowstwo we wspolnocie samorzydowej. ..Wspolnota™ 1998,
nr 4. tenze, Gmina korporacjq prawa publicznego .Wspdlnota™ 1997, nr 49. Mieszkaficem
gminy jest takze cudzoziemiec, ktory uzyskal pozwolenie na pobyt staly. bez wzgledu na
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do terytorialnego zwiazku samorzadowego. O tym kto jest mieszkaincem
np. gminy rozstrzyga art. 25 k.c. Stosownie do cytowanego przepisu jest
nim osoba fizyczna, ktéra przebywa na terytorium gminy z zamiarem sta-
tego pobytu z czego wynika to, iz nie wystarczy zameldowanie na pobyt
staly. Konieczne jest bowiem ponadto takie zachowanie sig tej osoby, kto-
re ujawnia jej zamiar. Podobnie wypowiedzial si¢ NSA, ktory przyijal, ze
statego zamieszkania danej osoby w okreslonym miejscu nie ocenia si¢
wylacznie wedlug jej zameldowania na pobyt staly, lecz na podstawie
faktow §wiadczacych o jej stalym przebywaniu w tej miejscowosci.'’

Przeksztalcenia w skiadzie osobowym jednostki samorzadu teryto-
rialnego modyfikuja jej baz¢ podmiotowa, lecz nie maja wplywu na jej
dalszy byt prawny. Raz utworzona, usamodzielnia si¢ pod tym wzgledem
od swoich czionkéw. Nie moga oni podja¢ prawnie skutecznej uchwaty o
rozwigzaniu wspdlnoty.'® Twierdzenie to, ma odniesienie nie tylko w sto-
sunku do rozwigzania, ale takze do innych dziatan organizacyjnych wobec
niej, takich jak: taczenie, ustalanie ich granic, czy tworzenia nowych jed-
nostek. Podmiotem uprawnionym do podejmowania dzialan organizacyj-
nych wobec gminy i powiatu jest Rada Ministrow, ktora podejmuje odpo-
wiednie rozstrzygnigcia w drodze rozporzadzenia, po przeprowadzeniu
wczesniejszych konsultacji z mieszkancami (art. 4 a la fine u.s.t. i art. 3 ust
2 us.p.).

Kolejna cecha decydujaca o istocie podmiotu samorzadu jest jego
organizacja. Zwiazek komunalny w literaturze przedmiotu czgsto bywa
okreslany mianem terytorialnej korporacji komunalnej. Co oznacza, iz
samorzad to sprawowanie administracji przez zbiorowo$¢ zainteresowa-
nych oséb."”

Zgodnie z uregulowaniami ustaw samorzadowych, najwyzsza wladzq
w gminie i powiecie jest ogot mieszkancdw, ktory sprawuje wladze bezpo-
$rednio poprzez wybory i referendum oraz za posrednictwem organdow
samorzadowych (rada, zarzad). Podobne rozwigzanie przyjeto w woje-

to, czy jest on réwnoczesnie obywatelem innego panstwa czy bezpanstwowcem (por. usta-
we z29 111 1969r. o cudzoziemcach, tekst jedn. Dz. U. z 1992r.. Nr 7, poz. 30 ze zm.).
"7 Wyrok z 11 X 1991r., SA/LU 630/91 OSP 1993, Nr 5, poz. 109.

' Jak stwierdzil NSA zagadnienia terytorialnego podzialu kraju lezq poza zasiggiem
kompetencji gmin”. Postanowienie z 29 VI 1993r. : SA/Wr 935/93 z glosy B. Adamiak.
OSP 1995, Nr 10, poz. 217. Zob. tez H. Pagenkopt, Kommunalrecht, t. I, Koln 1975, s. 3:
E. Forsthoft, Lehrbuch des Verwaltemgsrecht, t. I, Miinchen 1973, par 25.11 2.

' Korporacyjny charakter gminy nie oznacza, iz jest ona jako podmiot tozsama z jej sub-
stratem osobowym. Czlonek wspdlnoty, jest bowiem czyms innym od niej samej, w jej
ramach posiada za$ normatywne okreslone uprawnienia i obowigzki. Zob. W. Mie-
miec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, ..Samorzad Terytorialny™ 1991, nr 11-12.s.
16.
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wodztwie samonzqdowym z tym, ze tu wystepuje dualizm wiadzy (organy

administracji rzadowej i organy samorzadu wojewodztwa). Podstawowy

role w strukturze organizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego od-
grywa organ stanowigcy i kontrolny, tj. w gminie - rada gminy, w powie-
cie - rada powiatu, w wojewddztwie - sejmik wojewodztwa.

Skifad tych organow ustalany jest w drodze wyborow samorzadowych®

(radni sa 1eprezentantam| mieszkancow odpowiednio gminy, powiatu

i wojewodztwa).2' Rada (sejmik) obraduje na sesjach zwolywanych przede

wszystkim przez przewodniczacego rady (sejmiku)™

Do giownych kompetencji rad gminy, powiatu oraz sejmiku woje-
wodztwa mozna zaliczyé:

— uchwalenie statutu - odpowiednio gminy, powiatu, wojewddztwa:

— podejmowanie uchwal w sprawie uczestnictwa w migdzynarodowych
i krajowych zrzeszeniach regionalnych (sejmik wojewddztwa), tworze-
nie zwigzkow, stowarzyszen i porozumiefn powiatéw (rada powiatu)
oraz gmin (rada gmin);

— uchwalanie strategii rozwoju i plandw zagospodarowania przestrzenne-
go:

— powolywanie i odwolywanie komisji rewizyjnej (innych komisji stalych
i doraznych rady/sejmiku) zarzadu, przewodniczacego zarzadu, skarbni-
ka (glownego ksiggowego budzetu odpowiednio gminy, powiatu, woje-
wodztwa), sekretarza;

— uchwalanie budzetu oraz procedury jego uchwalenia (w tym projektu
budzetu przez zarzad);

— rozpatrywanie sprawozdan z wykonania budzetu oraz innych sprawoz-
dan finansowo-rzeczowych:

2 procedura wyborcza w odniesieniu do radnych ustalona jest w ustawie z 16 lipca 1998 r.

Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw, sejmikow wojewddzkich (Dz.U. nr 95,
poz 602). Wybory powszechne do rad i sejmikow odbywajq si¢ co cztery lata.

''w wyniku wyboréw samouqdowych z 11 pazdziernika 1998 roku ogdlem wybrano
63767 radnych, z czego do rad gmin - 52377, do rad powiatéw - 10290 i do sejmikow
wojewodztw - 855 radnych oraz do Rady Miasta Stolecznego Warszawa 68 radnych i do
siedmiu dzielnic gminy Warszawa-Centrum - 175 radnych. Frekwencja byla wyzsza niz w
1990 i 1994 roku i wyniosla srednio 45% podczas gdy w 1990 1. - 42% i w 1994 r. - 34%.
W wojewddztwach i w nieco mniejszym stopniu w powiatach glosowano przede wszystkim
na partie polityczne, natomiast w gminach na ugrupowania czy tez osoby kandydujyce
spoza blokéw partyjnych (SLD. AWS, UW, PS ,Ojczyzna”. .Rodzina Polska™). Taki
rozklad oddanych gloséw dowodzi, ze osiem lat funkcjonowania samorzadu gminnego
spelnilo jedny 7 podstawowvch jego ‘funkeji, tan. ualtywnienic spolecznosci lokalne).
Mieszkancy gmin wybrali swoich przedstawicieli, nie za$ politykow. Por. Gminy lokalne.
sejmiki partyjne, ,Rzeczypospolita” z 24-25 pazdziernika 1998 r.

2 Zob. Z.Zell. Pierwsze sesje, .. Wspélnota™ 1998, nr 44.



50 ACTA SCIENTIFICA ACADEMIAE OSTROVIENSIS

— udzielanie lub nieudzielanie absolutorium zarzadowi z tytulu wykonania
budzetu;

— uchwalanie stawek, ulg i zwolnien w podatkach i oplatach lokalnych:

~ podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych (np. dotyczacych emi-
sji obligacji, realizacji inwestycji i remontow o wartosci przekraczajacej
granice ustalong corocznie przez radg/sejmik).

Funkcj¢ zarzadzania gmina, powiatem i wojewodztwem (samorza-
dowym) spetniaja zarzady tych podmiotéw. Zarzad gminy wybierany jest
przez rad¢ gminy w glosowaniu tajnym, réwniez w glosowaniu
tajnym wybierany jest zarzad powiatu przez rad¢ powiatu, natomiast za-
rzad wojewodztwa wybierany jest przez sejmik wojewodztwa w glosowa-
niu jawnym. W skfad zarzadu wchodzi przewodniczacy zarzadu, jego za-
stgpcy oraz pozostali cztonkowie. Przewodniczacym zarzadu gminy, od-
powiednio do rodzaju gminy jest, wojt, burmistrz, prezydent miasta, prze-
wodniczacym zarzadu powiatu jest starosta, przewodniczacym zarzadu
wojewodztwa jest marszatek wojewodztwa. Przewodniczacy zarzadu jest
Jednoczesnie kierownikiem jednostki pomocniczej, poprzez ktérg zarzad
wykonuje swoje zadania, tj. w gminie — urzgdu gminy, w powiecie — staro-
stwa powiatowego | w wojewodztwie — urzgdu marszatkowskiego.

Do gtownych kompetencji zarzadu gminy, powiatu, wojewodztwa
mozna zaliczy¢:

— wykonywanie uchwat rady (sejmiku);

— przygotowywanie projektow uchwal rady (sejmiku);

— gospodarowanie mieniem - odpowiednio komunalnym, powiatowym,
wojewddzkim;

— przygotowanie projektu budzetu oraz sprawozdania z jego wykonania:

— wykonanie budzetu:

— zglaszanie wnioskéw dotyczacych zmian w budzecie w trakcie roku
budzetowego:

— dokonywanie zmian w budzecie i dysponowanie rezerwami budzeto-
wymi z upowaznienia rady (sejmiku);

— zatrudnianie i zwalnianie kierownikow jednostek organizacyjnych.

— Przewodniczacy zarzadu odpowiednio gminy, powiatu, wojewoddztwa
spetnia nastgpujace podstawowe tunkcje:

— organizuje biezacy dzialalnos¢ - odpowiednio gminy, powiatu, woje-
wodztwa;

— organizuje proces realizacji uchwal podejmowanych przez rade (sej-
mik);

— organizuje pracg zarzadu i administracji;
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— reprezentuje odpowiednio gming, powiat, wojewddziwo wobec osob
1 instytucji z zewnatrz:

— podejmuje czynnosci nalezace do kompetenc)i zarzadu w sprawach nie
cierpigeych zwloki, zwigzanych z bezposrednim zagrozeniem interesu
publicznego:;

— wydaje decyzje administracyjne jako organ w postgpowaniu administra-
cyjnym.

Urzad gminy, starostwo powiatowe, urzad marszalkowski** powolane

sa jako jednostki pomocnicze, wykonujace polecenia zarzadu gminy. za-
rzadu powiatu, zarzadu wojewodztwa i przewodniczacego zarzadu oraz
uchwaly rady (sejmiku).?*
Trzecigq forma sprawowania wladzy przez ogol mieszkancow jednostek
samorzadu terytorialnego obok wybordw i za posrednictwem organdw
samorzadowych jest referendum.”> Referendum jest forma demokracji
bezposredniej dzigki ktérej mieszkancy danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego w drodze glosowania decydujq o rozstrzygnigciu sprawy poddanej
referendum.

W mysl art. 170 Konstytucji czlonkowie wspdlnoty samorzadowej
moga decydowac w drodze referendum o sprawach dotyczacych tej
wspolnoty. w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich
organu samorzadu terytorialnego, a wige obecnie rady gminy, powiatu
1 sejmiku wojewoddztwa.

Reterendum - ze wzgledu na znaczne koszty oraz konieczno$é zaan-
gazowania calej wspolnoty samorzadowej - mozna stosowaé wyjgtkowo.
W drodze referendum rozstrzyga si¢ tylko bardzo wazne sprawy. Wylacz-
nie w drodze referendum rozstrzyga si¢ o odwolaniu rady (gminy. powia-

» Zasady funkcjonowania i organizacj¢ urzgdu gminy i starostwa powiatowego uchwala.
na wniosek zarzadu. odpowiednio rada gminy: rada powiatu, natomiast regulamin organi-
/acym) urzedu marszatkowskiego uchwalany jest przez zarzad wojewodztwa.

Ponmum,/ym aparatem slu/q(,ym realizacji zadan zarzadu gminy jest urzgd gminy i
gminne jednostki organizacyjne: zarzadu powiatu - powiatowa administracja zespolona
(pod kierownictwem starosty), skladajaca si¢ ze starostwa powiatowego. kicrownikow
powiatowych sluzb, imspekeji i strazy oraz innych powiatowych jednostek organizicy jnych:
zarzadu wojewddztwar - urzad marszatkowski i wojewodzkie samorzadowe jednostki orga-
nizacyjne lub wojewddzkie osoby prawne. Zob. D. Zebrowska. Giminy, powiaty. woje-
wédll\v.n Serwis Administracyjno-Samorzgdowy™ 1998, nr 10.

Obomq/uw w zakwesie referendum gminnego z 11 pazdziernika 1991 r. o referendum
gminnym (tekst jednoldity Dz.U. z 1996 r. nr 84, poz. 386). Zasads i uyvb przeprowadzenta
referendum powiatowego i referendum wojewddzkiego ma okresla¢ w przysziosci odrgbna
ustawe, Ustawa ta nie jest tstawy z 11 pazdziernike 1991 r. o referendam gminnym ani
ustawa z 29 czerwcea 11995 r.o referendum, gdyz ustawy te regulujy zasady i wyb przepro-
wadzania relerendéw innyer niz referenda, o ktorych mowa w ustawie o samorzadzie
powiatowym i w ustawie o samorzadzie wojewodztwa,
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tu), sejmiku samorzadowego oraz w sprawach samoopodatkowania miesz-
kafncow gminy na cele publiczne.

Referendum przeprowadza si¢ z inicjatywy rady (gminy. powiatu), sejmi-
ku wojewodztwa lub na wniosek co najmniej 1/10 (10%) mieszkancow
uprawnionych do glosowania. Referendum jest wazne jesli wziglo w nim
udziat co najmniej 30% uprawnionych do glosowania.

Niezmiernie istotnym elementem skladajacym si¢ na pojecie pod-
miotu samorzadu jest przyznawana przez prawo terytorialnym zwiazkom
samorzadowym osobowos¢ prawna’® Wedlug niektorych autoréw, np.
M. Kuleszy podmiotowe widzenie jednostki terytorialnej jest mozliwe
tylko w przypadku zaakceptowania pogladu o odrgbnosci celow — intere-
sow lokalnych od interesu ogdlnopanstwowego. Przewazajgca cz¢s¢ dok-
tryny jest zgodna, iz kategoria interesu lokainego ma charakter obiektyw-
ny.”’ Interes lokalny jest czestokro¢ inny niz interes ogolnopanstwowy, z
czego nie nalezy wnioskowaé, iz interes spolecznosci lokalnej jest mniej
wazny.”® Organy ustrojowe gminy reprezentujac interesy lokalne sa do
granic wyznaczonych prawem samodzielne: ,,w tym zakresie nie wiqzg
potrzeb terenu z celami i zadaniami ogdlnopanstwowymi. lecz dzialajg

*70b. na temat osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego obszerny literatu-
r¢. Por. G. Bieniek (w: ) Prawo obrotu nieruchomosci, pod red. S. Rudnickiego, Warszawa
1996, s. 108. A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzadu terytorialnego, Katowice 1991, s.
20 i nast.: Z. Radwanski. Prawo cywilne, c2¢$¢ ogdlna, Warszawa 1994, s, 150 oraz S.
Wojeik, zagadnienia cywilnoprawne wiasnosei komunalnej (w:) Mienie komunalne, pod
red. T. Wawaka, Krakow 1990: J. Stepien. Samorzad w ustawie zasadniczej, .Samorzad
Terytorialny™ 1991, nr 11, ss. 40 i nast: T Rabska, pozycja samorzidu terytorialnego w
konstytucji, ,Samorzad Terytorialny™ 1995, nr 5, s. 17-19: 7. Witkowska, Samorzad teryto-
rialny w Malej Konstytucji, .Samorzad Terytorialny™ 1994, nr 11, s. 19 i nast.: B. Jezyn-
ska, Podmiotowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego w $wietle postanowien
poprzedniej ustawy zasadniczej, oraz w Konstytucji RP z dnia 2 IV 1997r.  Samorzad
Terytorialny™ 1995, nr 4, s. 16: M. Kulesza. Niektdre zagadnienia..., op. cit.. s. 22 i nast..
W. Panko. Wiasno$¢ komunalna a funkcje samorzadu terytorialnego, . Samorzyd Teryto-
rialny™ 1990, nr 1-2, s. 10 i nast: W. Taras, A. Wrobel, Samodzielnos¢ prawotworeza
samorzadu terytorialnego, ..Samorzad Terytorialny™ 1991, nr 7-8. s. 14 i nast.: S. Wajcik.
Problem pojecia , wlasnos¢ prywatna w Il Rzeczypospolite), Rejent™ 1991 nr 7-8. 5. 71
nast.. B. Zawadzka, Koncepcje samorzadu a jego prawne uwarunkowania, . Panstwo i
Prawo” 1990, nr 1, s. 110 i nast.

por.M.Kulesza, Administracyjno-prawne  uwarunkowania  polityki  przestrzennej.
Warszawa 1987, s. 58 i nast.: M. Wyrzykowski, Pojgcie interesu spolecznego w prawie
administracyjnym, Warszawa 1986, s. 28-30: A: Buttgenbach, Manuel de droit administra-
tif. 1. Partie, Pruxelles 1966. s. 623.

2B3.Dolnicki, Nadzér nad samorzadem terytorialnym, op. cit.. s. 24, M. Kulesza. Niektore
zagadnienia prawne definicji samorzadu terytorialnego. op. cit., s. 25-26.
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wylacznie na rzecz zaspokojenia potrzeb i interesdw miejscowej spolecz-
nosci, ktorej sa reprezentantami”.zo

Tresé i granice podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu teryto-
rialnego wyznacza obowiazujacy porzadek prawny. Jednostki te sq adre-
satami norm prawnych statuujgcych je jako wyodrgbnione podmioty praw
w strukturze organizacyjnej panstwa. Za punkt wyjscia tej regulacji mozna
uzna¢ art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, gwarantujacy samorzadowi terytorial-
nemu udzial w sprawowaniu wladzy paistwowe).® Art.16 ust.2: _Samo-
rzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej...”

Jest to udzial w sprawowaniu wladzy wykonawczej, a scisle rzecz
ujmujac — administracji publicznej."| Powolujac do zycia samorzad teryto-
rialny ustawodawca dokonal poziomego podzialu wladzy wykonawczej.
tworzac w miejsce dotychczas jednolitej organizacyjnie administracji
panstwowej: administracje rzadowa i samorzadowaq.

Inny przepis Konstytucji RP w art. 165 ust. | wyraznie stanowi, iz
Jednostki samorzadu terytorialnego majq osobowos$¢ prawng. Przyslugujq
im prawo wlasnosci i inne prawa majgtkowe”. Podobne regulacje odnosnie
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego — gminy. znajdujemy
w art. 2 ust. 2 u.s.t. ,.Gmina posiada osobowo$¢ prawng™. oraz odnosnic
powiatu art. 2 ust 2 u.s.p. ,Powiat ma osobowos¢ prawny” i wojewddztwa

¥ Cyt. za: M. Kulesza, op. ¢it.. s. 25-26.

9 por. K. Podgorski, Nadzor nad samorzadem gminnym, . Samorzad Tervtorialny™ 1991 nr
1-2.s.31.

! Nie nalezy utozsamia¢ poje¢ .wiadza panstwowa™, .wladza publiczna™. .wladza wyko-
naweza” i administracja publiczna™. Zdecydowanie najszerszym pojeciens jest wladza
panstwowa, ktéra dzieli si¢ na ustawodawcezy, wykonawezy i sqdowniczy. Whadza wyko-
nawceza jest wige jedng z trzech skladajacych si¢ na pojecie wladzy panstwowej. Jak nato-
miast nalezy rozumieé przymiotnik .publiczna™ okreslenie tonie ma Scislego znaczenia.
Np. J. Borkowski stwierdza. ze .w wielu dziedzinach zycia spolecznego termin — panstwo-
wy — staje si¢ synonimem terminu — publiczny — i odwrotnie™. Terminy .administracja
publiczna™, .zaklad publiczny™ zdaniem tego autora nabierajy cech terminu przebrzmiale-
£0, trycgcego myszkg. Zob. Okreslenie administracji i prawa administracyjnego (w: ) Sys-
tem prawa administracyjnego, L. I, pod red. ). Starosciaka. Wroclaw 1977, s. 22-23. Niekto-
re slowniki réwniez utozsamiajy np. prawo publiczne  z prawem panstwowym. Mozemy
spotka¢ rowniez stanowisko zaliczajace do prawa publicznego te regulacje prawne. kiore
normujy sprawy nie jednostki, lecz zbiorowosci. W tym znaczeniu do prawa publicznego
wehodziloby takze np. prawo ubezpieczen — i w tym znaczeniu termin administracja pu-
bliczna jest szerszy od terminu administracja panstwowa. Znacznie zas szerszy zakres ma
na pewno termin . wiladza publiczna™, ktore obejmuje nie tylko wladztwo administracyjne
lecz takze wladztwo innych organdw paistwa. w tym zwlaszeza ustawodawezych. Zob. L.
Ochendowski. Frawo administracyjue. Czgsé ogdlna. Torun 1996, s. 5 1 nast.. oraz ten/ze.
Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego (w: ) Samorzad teryto-
rialny i rozwdj lokalny, pod red. A. Piekary. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 1996, s. 103 i
nast.
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art. 6 ust 2 ,,Wojewddztwo ma osobowos¢ prawna”. Zwazywszy na dwo-
isty charakter jednostek samorzadu terytorialnego, z jednej strony nosicieli
imperium przejetego od panstwa, z drugiej za$ strony podmiotow
wyposazonych w majatek mozna przyjaé, iz zamiarem ustawodawcy bylo
umozliwienie im samodzielnego uczestniczenia w obrocie cywilnopraw-
nym.” Osobowosé prawna jest bowiem instytucjq prawa cywilnego. re-
gulowang przez kodeks cywilny (art. 33 k.c. w zw. z art. 38 k.c.) i oznacza
mozliwosé nabywania praw we wlasnym imieniu i na wlasng odpowie-
dzialno$é.? Dzieki konstrukeji osobowosci prawnej jednostka samorzadu
terytorialnego moze odpowiadaé za zobowigzania swoim majatkiem (art. 2
ust. I us.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. wyraznie od-
powiadaja tresci art. 40 k.c., stwierdza sig, ze gmina. powiat. wojewodz-
two nie ponosza odpowiedzialnosci za zobowiazania innych odpowiednio
komunalnych, powiatowych, wojewddzkich osob prawnych,  a te osoby
ni¢ odpowiadaja za zobowigzania odpowiednio gminy, powiatu, woje-
wodztwa.

Konsekwencja przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego oso-
bowosci prawnej jest przyznanie im zdolnosci prawnej (zdolnosci bycia
podmiotem praw i obowiazkow) i zdolnosci do czynnosci prawnych. Gmi-
na, powiat, wojewodztwo jako osoby prawne. zgodnie z art 38 k.c. dzialaja
przez swoje organy w sposob przewidziany w ustawie i opartym na jej
statucie. FFakt posiadania organdw i dzialania przez nie jest charaktery-
styczny dla wszystkich osob prawnych.*

#Zob. A. Agopszowicz, Z. Gilowska. Ustawa o samorzadzie terytorialnym 7 komentarzem.
op. cit., s. 65.

¥ Por. glosg B. Zawadzkiej do orzeczenia TK 7 24 1 1995r.. K 3/94.  Panstwo i Prawo™
1995, nr 4, 5. 96: zob. tez Z. Radwanski, Zarys czg¢sci ogolnej prawa cywilnego, Warszawa
1979, 5. 137 i nast.: W doktrynie i orzecznictwie wyraznie odroznia si¢ konstrukejy cywil-
nych (prywatnych) praw podmiotowych od publicznych praw podmiotowych. Zob. M.
Maciolek. O publicznym prawie podmiotowym, , Samorzad Terytorialny™ 1992, nr 1-2,s. 3
i nast.. J. Grzybowski, System prawa cywilnego, . 1, Ossolineum 1974, s. 212 i nast.: tenze.
(w: ) System prawa cywilnego, t. 1. Ossolineum 1985, s. 215 i nast.

¥ Okreslenie uzyte w art. 38 k.c. ,.osoba prawna dziala przez swoje organy” wymaga wyja-
$nienia. Przyjmuje si¢, ze dzialanie jest Kategoriq zdarzen prawnych i jest mim kazde za-
chowanie bediee wynikiem woli. Na dzialanie skladad si¢ moga: czynnoscei prawne: akty
administracyjne wywolujgee skutki cywilnoprawne oraz inne czyny (h ktorymi lyezy  sig
skutki niezaleznie od woli osoby dzialajycej). Mozna wige przyjué. ze dzialanie gminy
poprzez swoje organy to takze zachowanie sig, ktdre jest wynikiem woli gmin i wywoluje
skutki prawne dla niej, a wyrazone jest przez zachowanie si¢ 0sob fizycznych, pelnigeych
tunkcje organu. Zob. na ten temat A. Kidyba, A. Wrédbel, Ustroj i zadania administracji
publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1993.s. 67 i nast.
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Takie cywilistyczne rozumienie osobowosci prawnej samorzgdu jest
wedlug mnie uzasadnione przede wszystkim odrgbnoscig majatkowy
gminy” (mienie komunalne), powiatu (mienie powiatu). wojewodziwa
(mienie wojew()dztwa)30 1 samodzielnoscig finansowy (wlasny budzet
i niezalezna gospodarka finansowa) oraz potrzeby wystgpowania w obro-
cie prawnym we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnosc. Dzigki
konstrukeji osobowosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego moga
wchodzi¢ z organami panstwa w stosunki prawne charakterystyczne dla
dwoch rownorzednych podmiotow.” Pomimo, iz w zakresie prawem okre-
$lonym podlegaja nadzorowi organdw panstwa. 1o mogq wies¢ z nimi spor.
Rozwazajac zagadnienie osobowosci prawnej jednostek samorzadu
terytorialnego pojawia si¢ problem posiadania przez nie osobowosci
publicznoprawnej.

Niewatpliwie jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg rowniez
osobowos¢ publicznoprawng, umozliwia ona im bowiem nawigzywanie
stosunkow prawnych z organami panistwa.* Tratnie to zagadnienie wyrazil

B Przepisy wprowadzajace ustawy reformujaee administracje publiczng (Ustawa 7 13
pazdziernika 1998 r.) okreslily sposoby zakoniczenia dzialalnosei tinansowej panstwowych
jednostek organizacyjnych, a takze odpowiednie - do przekazanych jednosthom samorzgdu
terytorialnego zadan, jednostek organizacyjnych. pracownikow - zasady nabycia mienia
przez nowe jednostki samorzadu terytorialnego. Przejecie jednostek oznacza nabycie ich
mienia przez podmiot przejmujacy (nabycie stwierdza decyzja administracyjna wojewods .
podlega ona werylikacji w drodze odwolania wnoszonego do ministra wlasciwego do
spraw Skarbu Panstwa). Powiat samorzgdowy i wojewddztwo samorzgdowe w zakresic
swoich zadan i kompetencji przyjmuja z dniem | stycznia 1999 r. nie tvlko mienie. ale
takze inwestycje centralne. dla ktorych inwestorami byly dotychezas wrzedy wojewdd/Kie
lub ministrowie. Dlatego tez ich mieniem stajy si¢ nabyte glownie od Skarbu Panstwa
wlasnos¢ 1 inne prawa majytkowe. Por. D.Zebrowska. Przepisy wprowadzajyee ustawy
reformujgce  administracje  publiczng.  Raport  specjalny . Serwis  Administracy jno-
Samorzgdowy™ 1998, nr 9.

* K. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym. W: Acta
Uniwersitatis Vratistaviensis, (Prawo™ X1 Wroclaw 1964, s. 41 i nast.2 D. Thirer. Bund
und Gemeinden. Berlin- Heidelberg — New York 1986, s. 25: w. Parzejko, Wlasnos¢ ko-
munalna a fun'.cje samorzadu terytorialnego. .Samorzad Terytorialny™ 1991 nr 1-2,5. 161
nast.

7B, Dolnicki. Z rozwazain nad istoty samorzadu terytorialnego. Organizacja- Metody —
Technika™ 1989, nr 12, s. 7: Z. Niewiadomski. Istota samorzadnosei terytorialnej. . Wspol-
nota™ 1990. nr 6, s. 10-11. Por. J. Nowacki, Prawo publiczne, prawo prywatne, Katowice
1992: A. Agopszowicz. Wlasnosé komunalna prywatna ¢zy publiczna, Samorzad Teryto-
rialny" 199 nr 11-120s. 84 i nast.

® Longchamps, Poglady nauki niemieckiej t austriackicj na publiczne prawo podmioto-
we, (Vi) Zeszy'y Naukovee Uniwersytetu WrochiwsKiego. Prawo™ V.Seria A Nr 21
Wroclaw 1960: tenze. Poglady nauki francuskiej i belgijskiej na prawo jednostki wobec
wladzy. Warszawa-Wroclaw 1962: tenze: O pojeciu stosunku prawnego w prawie admini-
stracyjnym. W: Acta Uniwersitatis Vratislaviensis. (Prawo™ X1 Wroclaw 1964,
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prof. B.Dolnicki: ,,Skoro gminy (a takze powiaty i wojewddztwa - podkre-
$lenie autorki) wykonuja zadania publiczne, to poza sporem pozostaje, ze
mogg one korzysta¢ ze srodkdw prawnych o charakterze wladczym. Moz-
liwos¢ stosowania wiadztwa administracyjnego nalezy do istoty samorza-
du i okresla jego podmiotowos¢ publicznoprawng”.*

Reasumujac zaprezentowane rozwazania dotyczace okreslenia pod-
miotu samorzadu terytorialnego mozna przyjac, iz jest nim jednostka
o charakterze korporacyjnym wyposazona w osobowos$¢ prawng
i wypetniajaca poprzez wylonione w drodze wyboréow organy zadania
administracji publicznej na zasadzie niezaleznosci okreslonej prawem
i podlegajaca przy tym nadzorowi panstwowemu.*’

39 Cyt. za B.Dolnicki, Nadzor nad samorzadem terytorialnym. op. cit.. s. 26.
* Tak tez podmiot samorzadu terytorialnego okresla 13.Dolnicki, Nadzor nad samorzadem
terytorialnym. op. cit., s. 26.



