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8.4.2.2. Ksztaltowanie fadu przestrzennego .......................
8.4.2.3. Ksztaltowanie krajobrazu .......... ... L
8.4.2.4. Rewitalizacja ....... ... . .. i
8.4.3. Gospodarowanie przez organy jednostki samorzadu terytorialnego
nieruchomosciami wchodzacymi w sklad jej zasobu nieruchomodci . . . ..
8.4.3.1. Uwagi wprowadzajace . ...........uuuiiuruiuuuunennea..
8.4.3.2. Sprzedaz jako przyklad czynnosci prawnej dotyczacej
nieruchomosci wchodzacej w skiad zasobu nieruchomosci
jednostki samorzadu terytorialnego .............. ... ...,
8.4.3.3. Wycena jako przyklad czynnosci faktycznej dotyczacej
nieruchomosci wchodzacej w sklad zasobu nieruchomosci
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Rozdziat 9
Zrédta finansowania i zasady komunalnej gospodarki budzetowej .. ............
9.1, Uwagi wprowadzajace . ... ... ...uuuutttet
9.2. Zrédha i zasady finansowania dzialalnoéci jednostek samorzadu
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9.2.1. Konstytucyjne zasady finansowania oraz zasady wynikajace
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oraz charakter prawny . ....... ...
9.4.3. Procedura budzetowa .......... ... ...
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samorzadu terytorialnego ........... ...
9.7.1.  Uwagi definicyjne i pordwnawcze .............c.ovuiiiiininnnnnn.
9.7.2.  Subwencje w systemie finansowania samorzadéw ...................
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11.2.5. Uchwalenie ustawy z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych . ...
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WYKAZ SKROTOW

AKTY PRAWNE

EKSL —Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu
15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607)

k.c. — ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.)

k.k. —ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138)

Konstytucja — ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227); nie obo-

kwietniowa wigzuje

Konstytucja —ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,

marcowa poz. 267 ze zm.); nie obowiazuje

Konstytucja — Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952 r. (Dz.U.

PRL 2 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.); nie obowiazuje

Konstytucja RP  — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.)

k.p. —ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320 ze zm.)

k.p.a. —ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2021 r. poz. 735 ze zm.)

k.p.c. —ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1805 ze zm.)

k.wyb. —ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r. poz. 1277 ze zm.)

Mata — Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy

Konstytucja wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o sa-

morzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84 poz. 426 ze zm.)

nowelizacja —ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia

z 11.01.2018 r. udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
nicktdérych organéw publicznych (Dz.U. poz. 1349)

o.p. — ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r. poz. 1540
ze zm.)

p-g-k. —ustawa z 17.05.1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2021 r.

poz. 1990 ze zm.)

’5)



Wykaz skrétéw

p-o.$. —ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1973 ze zm.)

p-p-s-a. —ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.)

pr. bud. —ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.)

pr. os§w. —ustawa z 14.12.2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2021 r. poz. 1082
ze zm.)

pr. przeds. —ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsi¢biorcéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 162
ze zm.)

pr. stow. —ustawa z 7.04.1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U.z 2020 r.
poz. 2261 ze zm.)

pr. wod. —ustawa z 20.07.2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 2233 ze zm.)

p-s.w.n. —ustawa z 20.07.2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.

2 2022 r. poz. 574 ze zm.)

p-w.s.t. — ustawa z 10.05.1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie tery-
torialnym i ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191
ze zm.)

p-w.u.r.a.p. —ustawa z 13.10.1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace admi-

nistracj¢ publiczna (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.)

p-z.p- —ustawa z 11.09.2019 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1129 ze zm.)
RODO —rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679

z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich da-
nych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochro-
nie danych) (Dz.Urz. UE L 119, s. 1, ze zm.)

u.a.rz.w. —ustawa z 5.06.1998 r. o administracji rzadowej w wojewédztwie (Dz.U.
z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.); nie obowiqzuje

u.COVID-19 —ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2095 ze zm.)

u.d.j.s.t. —ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1672)

w.d.p.p.w. — ustawa z 24.04.2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 1327 ze zm.)

u.f.p. —ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 305
ze zm.)
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u.f.s.

u.g.k.

u.g.n.
u W
w.k.a.rz.

u.l.u.

u.o.d.k.
uw.o0.p.d.
u.0.ppoz.
u.p.e.a.
u.PIS
uw.p.o.l
uw.p.p.
uw.p.p.p.
u.pr.sam.
uw.p.s.

u.PSP

w.p.z.i.r.p.

u.p.z.p.

Wykaz skrétéw

—ustawa z 21.02.2014 r. o funduszu soleckim (Dz.U. z 2014 r. poz. 301

ze zm.)

—ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679)

—ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2021 r.

poz. 1899 ze zm.)

—ustawa z 29.01.2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (Dz.U. z 2021 r.

poz. 306 ze zm.)

—ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzagdowej w wojewddztwie

(Dz.U. z 2020 r. poz. 224)

—ustawa z 28.07.2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i ob-

szarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.

z 2021 r. poz. 1301)

U.

—ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-

ralnej (Dz.U. 2020 r. poz. 194 ze zm.)

—ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodar-

czej przez osoby pelniace funkeje publiczne (Dz.U. z 2022 r. poz. 1110)

—ustawa z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 2021 r.

poz. 869 ze zm.)

—ustawa z 17.06.1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji

(Dz.U. z 2022 r. poz. 479 ze zm.)

—ustawa z 14.03.1985 r. o Panistwowej Inspekgji Sanitarnej (Dz.U. z 2021 r.

poz. 195 ze zm.)

—ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz.U. z 2019 .

poz. 1170 ze zm.)

—ustawa z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 372

ze zm.)

—ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2022 r.

poz. 407 ze zm.)

—ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2022 r.

poz. 530 ze zm.)

—ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 2268

ze zm.)

—ustawa z 24.08.1991 r. o Parstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2021 r.

poz. 1940 ze zm.)

—ustawa 20.04.2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy

(Dz.U. 2 2022 r. poz. 690 ze zm.)

—ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz.U. z 2022 r. poz. 503)
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u.rew.

wr.g.
u.r.i.o.
w.r.l.
U.r.u.s.
U.I.Z.S.

u.s.C.

u.s.g.
w.s.k.z.
w.s.p.
ustawa
o Policji
u.st.g.

u.s.w.
uw.u.k.r.b.
u.u.w.

w.W.a.r.w.

w.W.Z.t.p.

u.z.d.o.s.p.

u.z.k.

u.z.m.

w.z.m.w.$.
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Wykaz skrétéw

—ustawa z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2021 r. poz. 485)

—ustawa z 11.10.1991 r. o referendum gminnym (Dz.U. z 1996 r. Nr 84,
poz. 386 ze zm.); nie obowiazuje

—ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
z 2019 r. poz. 2137 ze zm.)

—ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 741
ze zm.)

—ustawa z 19.07.2019 r. o realizowaniu uslug spolecznych przez centrum

ustug spotecznych (Dz.U. poz. 1818)

— ustawa z 27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnia-
niu oséb niepelnosprawnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 573 ze zm.)

—ustawa z 12.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1233 ze zm.)
—ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559

ze zm.)

—ustawa z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1897)

— ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 528)
—ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2021 r. poz. 1882 ze zm.)

—ustawa z 29.08.1997 r. o strazach gminnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1763)

—ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r.
poz. 547)

—ustawa z 21.10.2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi
(Dz.U. z 2021 r. poz. 541 ze zm.)

—ustawa z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U.
z 2018 r. poz. 1817)

—ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddz-
twie (Dz.U. z 2022 r. poz. 135 ze zm.)

—ustawa z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego po-
dzialu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.)

—ustawa z 19.07.2019 r. o zapewnianiu dostgpnosci osobom ze szczeg6lnymi
potrzebami (Dz.U. z 2020 r. poz. 1062 ze zm.)

—ustawa z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.z 2022 r.
poz. 261 ze zm.)

—ustawa z 9.10.2015 r. o zwiagzkach metropolitalnych (Dz.U. poz. 1890
ze zm.); nie obowiazuje

—ustawa z 9.03.2017 r. o zwiazku metropolitalnym w wojewédztwie $laskim
(Dz.U. z 2022 r. poz. 439 ze zm.)



u.z.p.b.

w.zZ.p.m.z.

U.Z.p.p.r.
w.z.z.m.p.

Z.W.Z.p.p.I.

Wykaz skrétéw

—ustawa z 14.12.1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U.
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M. Stec, Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej, ST 1998/12;
M. Stec, M. Maczytiski, Zakres i charakter zadas samorzqdu wojewddztwa a sfera uzy-
tecznosci publicznej, KP 2016/1; K.A. Strzepek, Znaczenie prawne Witepu do Konsty-
tucji RP z 1997 roku. Rozwazania oparte na orzecznictwie Trybunaiu Konstytucyjnego,
Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2013; System Prawa
Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2012; Systemn Prawa Admini-
stracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2011; A. Szpor, Paristwo a subsydiarnos¢ jako zasada prawa w UE i w Polsce,
ST 2001/1-2; A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania ad-
ministracji [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, War-
szawa—Krakéw 2007; A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci [w:] Instytucje wspétczes-
nego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka,
red. I. Skrzydto-Niznik (i in.), Krakéw 2001; P. Winczorek, Komentarz do Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000; E. Wysocka,
Nowa regionalizacja Polski — préba oceny, ST 1998/12; E. Wysocka, J. Kozifski, Prze-
stanki regionalizacji. Zarys strategii rozwoju i polityki przestrzennej, Warszawa 1998;
Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw 1999; A. Zieliniska-
-Glebocka, Zasada subsydiarnosci a samorzqdnosé terytorialna w Unii Europejskiej,
»Sprawy Miedzynarodowe” 1998/4.

1.1. USTROJ PANSTWA
A USTROJ TERYTORIALNY

1.1.1. USTROJ PANSTWA I MIEJSCE W NIM
USTROJU TERYTORIALNEGO

,Ustréj pafistwa” stanowi jedno z tych fundamentalnych poje¢, ktére w pra-
wie konstytucyjnym, a w konsekwencji takze w prawie administracyjnym,
wyznacza podstawe i ramy odpowiedzi na pytanie, wedtug jakich zasad, regut
zostat uksztaltowany i funkcjonuje tak wysoce ztozony organizm spoteczny,
jakim jest paristwo. Miejscem, w ktérym nast¢puje werbalne przesadzenie
najwazniejszych jego elementéw, jest Konstytucja. To w niej zostaja sformu-
fowane podstawowe, wrecz kardynalne, dla spoleczedstwa, narodu w okre-
$lonym momencie jego historycznego rozwoju zasady, wartoéci, instytucje,
ktérych realizacja pozwala funkcjonowaé caltemu panstwu, a w nim wszyst-
kim jego obywatelom, a réwnoczesnie suma tych zasad i wartosci kreuje
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1.1. Ustrdj paristwa a ustrdj terytorialny

tozsamo$¢ konstytucyjng tegoz panstwa'. Okresla si¢ je mianem ,zasad
ustrojowych”, odwoluja si¢ one bowiem do przewodnich idei i wartosci sta-
nowiacych aksjologiczna podbudowe wszelkich rozwiazan instytucjonalnych,
a tym samym przesadzaja tak fundamentalng kwesti¢ jak ustanawiany w niej
system wladzy — do kogo nalezy wladza (kto jest suwerenem), jakie s3 formy
jej wykonywania i jakie sg rodzaje organéw whadzy publicznej?.

W Polsce te najbardziej donioste zasady i wartosci umozliwiajace w pel-
nym zakresie scharakteryzowanie ustroju naszego kraju jako paristwa demokra-
tycznego i prawnego zostaly ujete w Konstytucji z 1997 r. w preambule oraz
przede wszystkim w rozdziale I ,Rzeczpospolita”. Sam termin ,ustr6j” pojawia
sie w tymze rozdziale cztery razy. W swym pelnym, o podstawowym znaczeniu,
ujeciu uzyty zostal w art. 10, w ktdrego ust. 1 stwierdza sig, ze ,ustréj Rzecz-
pospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i réwnowadze wladzy ustawodawczej,
wykonawczej i sadowniczej”, co stanowi potwierdzenie powrotu (po okresie so-
cjalistycznego zanegowania tego podziatu i uznaniu za najwyzsza wladzy usta-
wodawczej) ustroju naszego parnistwa do modelu opartego na monteskiuszow-
skim podziale wladz, czyli powrotu Polski do grona paristw demokratycznych.

Pozostale trzy przypadki uzycia tego terminu posiadaja wspdlny mia-
nownik, w kazdym z nich bowiem zostal on odniesiony do konkretnego kon-
tekstu, czyli sfery przedmiotowego unormowania znajdujacego si¢ w Konsty-
tucji, poprzez dotaczenie do wyrazu ,ustréj” odpowiedniego przymiotnika.
W konsekwencji w art. 20 mowa jest o ,ustroju gospodarczym RP”, z kolei
w art. 23 o ,ustroju rolnym panstwa’, natomiast w art. 15 ust. 1 pojawia
si¢ okreslenie bedace przedmiotem whasciwej analizy w tym rozdziale, czyli
Lustréj terytorialny RP”.

Uzycie wyrazu ,terytorialny” wskazuje, ze perspektywa analizy ustroju
paristwa bedzie fakt, bedacy wrecz oczywistym stwierdzeniem, ze jednym
z konstytuujacych pafstwo elementéw jest jego terytorium. Kazde panstwo,
nawet najmniejsze powierzchniowo, bez wzgledu na panujacy w nim ustrdj,
musi posiada¢ okreslong strukture terytorialng i dziatajacy w jej ramach sy-
stem wladz publicznych’. Dlatego w kazdym z nich mozna méwi¢ o ustroju
terytorialnym.

! To bardzo trafne okreslenie zaproponowane zostato przez L. Garlickiego, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2017, s. 68 i n.

? Por. L. Garlicki, Polskie..., s. 68 i n.; P. Sarnecki [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej
Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 70 i n.

> W Europie jedynym paristwem niemajacym takiej strukeury (ze wzgledu na swoja mikro-
skopijng powierzchni¢ — 0,44 km?) jest Watykan, wszystkie inne malerikie paristwa (Monako,
San Marino, Andora) maja bowiem swoja organizacje terytorialna.
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1.1.2. USTROJ TERYTORIALNY W POLSKICH
KONSTYTUCJACH XX W.

Zanim dokonana zostanie syntetyczna analiza tego pojecia, warto zauwazy,
ze wyrazenie to pojawilo si¢ w Konstytucji z 1997 r. po raz pierwszy, mimo
ze we wszystkich poprzednio obowiazujacych (poczawszy od Konstytucji
marcowej z 1921 r. przez kwietniowa z 1935 r. do stalinowskiej z 1952 r.)
kwestia organizacji terytorialnej kraju i wladz publicznych w jej jednostkach
byla unormowana. Nie konstruowano jednak odr¢bnego pojecia ustroju te-
rytorialnego, poprzestajac jedynie na, z jednej strony, wykorzystaniu okre-
$lenia ,administracja”, majac na uwadze cel dokonania podziatu paristwa
na jednostki terytorialne (wykonywanie administracji), z drugiej — na wska-
zaniu mechanizmu sprawowania wladzy w jednostkach terytorialnych (po-
przez samorzad terytorialny — Konstytucja marcowa i kwietniowa, albo rady
narodowe — Konstytucja PRL). Okreslenie ,ustréj administracyjny”, ktére
w pewnym zakresie odpowiada dzisiejszemu wyrazeniu ,ustrdj terytorialny”,
pojawilo si¢ natomiast w doktrynie juz w okresie migdzywojennym?®. Podob-
nie sytuacja wygladata podczas prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego przygotowujacej projekt obecnej Konstytugji. Jej pierwsze wer-
sje nie zawieraly regulacji prawnej odnoszacej si¢ do ogélnych ram ustroju
terytorialnego i nie postugiwaly si¢ tym zwrotem, w tym nie zawieral go
takze jednolity projekt Konstytucji z 19.04.1996 r. Dopiero w koricowe;j fa-
zie prac Komisji, w projekcie z 16.01.1997 r. pojawil si¢ art. 15, w ktérym
to okreslenie si¢ znalazlo, i w zaproponowanym brzmieniu uchwalony zostat
2.04.1997 r> Od tego tez momentu, co oczywiste, jest stosowane w litera-
turze, cho¢, jak dotad, nie stalo si¢ przedmiotem poglebionej, doktrynalnej
analizy.

W ramach uwag wprowadzajacych warto jeszcze raz zaakcentowac fake,
ze istotnym semantycznym novum wprowadzonym do Konstytucji bylo uzy-
cie wyrazenia ,ustrdj terytorialny”, a nie ,ustréj administracyjny”, ktéry do-
tad byt stosowany przede wszystkim w doktrynie, zadna z polskich konsty-
tucji nie postugiwala si¢ bowiem w ogdle terminem ,ustréj” w omawianym
kontekscie. Nalezy uznaé, ze w ten sposéb Komisja Konstytucyjna, a w kon-
sekwencji Konstytuanta, data wyraz przekonaniu, ze istota terytorialnego

# Takim charakterystycznym przykladem jest fundamentalne dzieto W. Komarnickiego,
Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 1922, Warszawa 2008 (reprint), w ktérym
rozdziat IV Wladza wykonawcza nosi podtytul Zasady ustroju administracyjnego (s. 354 i n.).

> Zob. A. Skoczylas, W. Piatek [w:] Konstytucja RP, t. 1, Komentarz. Art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 399.
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mechanizmu sprawowania wladzy w panistwie nie sprowadza si¢ do wyko-
nywania administracji (w znaczeniu przedmiotowym), czyli realizacji zadan
i kompetencji prawem ustanowionych przez okreslone terytorialne organy
administracji publicznej, lecz oznacza podzielenie si¢ istotnym fragmentem
wladzy publicznej, niesprowadzajacym si¢ li tylko do administrowania spra-
wami publicznymi, przez wladze centralne z wladzami terytorialnymi. Taka
»decyzja” jest mozliwa jedynie wtedy, gdy model ustrojowy pafstwa zostaje
oparty na aksjologicznych fundamentach odwotujacych si¢ do zasad prze-
widujgcych daleko idace upodmiotowienie spolecznosci (wspdlnot) teryto-
rialnych. A przeciez takie wlasnie zalozenia legly u podstaw tej Konstytuciji
(o czym dalej).

1.1.3. TRESC POJECIA USTROJU
TERYTORIALNEGO

Podejmujac analize pojecia ustroju terytorialnego, nalezy wzia¢ pod uwage
te aspekty, ktére w sposéb zasadniczy determinujg zakres i tres¢ tego kon-
stytucyjnego okreslenia. Na pojecie to sklada si¢ kilka zasadniczych elemen-
tow. Pierwszym, majacym charakter uniwersalny, bo, jak powiedziano wyzej,
wystepujacym w kazdym paristwie bez wzgledu na jego ustréj, jest podziat
terytorialny, czyli okreslone normatywnie rozcztonkowanie calego terytorium
paristwa na jednostki tego podziatu, ktére w zaleznosci od wielkosci paristwa,
gdy chodzi o zajmowana powierzchnie i liczbe ludnosci, moze by¢ jedno-
lub wielostopniowe. Oczywiscie jego przesadzenie jest decyzja prawodawcy
uwarunkowang wieloma przestankami, nie tylko wskazanymi wyzej o cha-
rakterze obiektywnym, lecz takze wynikajacymi z akceptowanych zalozen
ustrojowych (zob. pkt 5). Te zalozenia, tkwiace gleboko w przyjmowanym
i deklarowanym w Konstytucji RP systemie zasad i wartosci, decyduja na-
tomiast catkowicie o pozostalych dwéch elementach konstytuujacych ustrd;
terytorialny. Pierwszy z nich stanowia charakter, struktura i organizacja wladz
publicznych oraz ich organéw dzialajacych w jednostkach podziatu teryto-
rialnego pafstwa, a zatem na nizszych szczeblach niz poziom wladz ogélno-
krajowych®. Drugim za$ skladnikiem s3 zadania i kompetencje, odmienne
od wyznaczonych organom centralnym, ktére, zgodnie z konstytucyjnymi
dyrektywami, zostaly ustawowo zlokalizowane i przypisane terytorialnym

¢ Tak P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warsza-
wa 2000, s. 26.
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wiladzom publicznym i ich organom, majacym status organéw administracji
publicznej’.

1.1.4. ZASADY POLSKIEGO USTROJU
TERYTORIALNEGO — WPROWADZENIE

Konstytucyjnie sformulowane, przewodnie idee i aksjologiczne zasady funk-
cjonowania panstwa w ukladzie terytorialnym posiadajg podstawowe zna-
czenie dla scharakteryzowania jego ustroju terytorialnego. W tym zakresie
szczegblng role w polskiej Konstytucji odgrywa preambula, ktéra, bedac im-
manentna, o charakterze normatywnym?, jej cz¢scia, zawiera fragment odwo-
tujacy si¢ do fundamentalnej dla calego $wiata demokratycznego po drugiej
wojnie $wiatowej zasady pomocniczoéci. Zasada ta stanowi jeden z fundamen-
téw polskiego porzadku konstytucyjnego’. To ona stanowila ide¢ konstruujaca
Wspélnoty Europejskie i zostata wpisana do aktéw konstytuujacych kolejne
fazy ich przeobrazania si¢ az do traktatu lizboriskiego i jego art. 5 ust. 1'°.

7 Tak P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Wstep.
Art. 1-29, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 465; podobnie A. Skoczylas, W. Pia-
tek [w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 398.

8 Powszechnie prezentowane stanowisko w doktrynie, zob. A. Gwizdz, Wstgp do konstytucji
— zagadnienia prawne [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzciniski, Warszawa 1997,
s. 176 i n., K. Complak, Komentarz do preambuty [w:| Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 1., red. ]. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 13 i n.; K. Dzialocha, Preambuta Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Studia i Materiaty Trybunalu Konstytucyjnego” 2009/32,s. 69 i n.,
K.A. Strzepek, Znaczenie prawne Witepu do Konstytucji RP z 1997 roku. Rozwazania oparte
na orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Warszawa 2013, s. 158 i n. Potwierdzaja to stanowisko wyroki TK, jak np. z 3.06.1998 ., K 34/97,
OTK 1998/4, poz. 49, czy z 24.03.1998 r., K 40/97, OTK 1998/2, poz. 12.

? Podkresla jej znaczenie M. Granat, Zasada pomocniczosci jako norma konstytucyjna. Czy
wstgp do Konstytucji RP zobowigzuje? [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji
europejskiej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. Marii Kruk-Jarosz, red. J. Wawrzyniak, M. La-
skowska, Warszawa 2009, s. 16 i n.

1" Z bogatej literatury przedmiotu zob. Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Kra-
kéw 1995; E. Poplawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) jako zasada konstytucyjna Rze-
czypospolitej Polskiej oraz Unii Europejskiej [w:] Europeizacja prawa krajowego. Wptyw integra-
¢ji eurapejskiej na klasyczne dziedziny prawa krajowego, red. C. Mik, Torur 2000, s. 65 i n.;
A. Szpor, Panistwo a subsydiarnos¢ jako zasada prawa w UE i w Polsce, ST 2001/1-2, s. 6 i n.,
P. Chmielnicki, ,,[stotna cz¢sé zadar publicznych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne dy-
rektywy okreslajace zakres dziatania samorzqdu terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie
i orzecznictwie [w:| Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warsza-
wa 2005, s. 57 i n.; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 28 i n.; J. Korczak
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 177 i n.; I. Lipowicz,
Samorzqd terytorialny XXI wicku, Warszawa 2019, s. 133 i n. i cyt. tam literatura.
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1.2. ZASADY POMOCNICZOSCI
I DECENTRALIZAC]I

1.2.1. ZASADA POMOCNICZOSCI
(SUBSYDIARNOSCI) — IDEOWE ZRODELA I TRESC

Zasadzie tej, zwanej takze zasada subsydiarnosci, ktérej genezy nalezy upa-
trywaé w encyklikach papieskich Leona XIII (Rerum novarum z 1891 r.)
i Piusa XI (Quadragesimo anno z 1931 r.), filozoficzne podstawy dal perso-
nalizm — kierunek filozoficzny akcentujacy autonomiczna warto$¢ kazdego
cztowieka, ktéra jest nadrzedna wobec uwarunkowari spoteczno-ekonomicz-
nych, a on sam jako jednostka, bedaca czescia ludzkiej wspélnoty, jest wolny,
ale i odpowiedzialny za wlasne zycie, a t¢ odpowiedzialno$¢ moze realizowa¢
tylko w relacji ze swoimi bliznimi. To wielcy mysliciele XX w., personalisci —
E. Mounier i J. Maritain — stworzyli po drugiej wojnie $wiatowej koncepcje
pozwalajacg uksztattowaé stosunki spolteczne, gospodarcze i polityczne na zu-
pelnie nowych, pozostajacych w catkowitej opozycji do zbankrutowanych
idei totalitarnych, fundamentach odwolujacych si¢ do tej najwyzszej warto-
§ci, jaka jest osoba ludzka, bedaca zawsze cztonkiem okreslonej wspdlnoty'.
W tym kontekscie widzie¢ nalezy zasad¢ pomocniczosci, ktéra, jako zasada
ustrojowa, ma walor uniwersalny, dobitnie zaakcentowany w tekscie pream-
buly (zasada pomocniczosci ,,umacniajaca uprawnienia obywateli i ich wspél-
not”), odnosi si¢ bowiem tak do kazdego czlowicka z osobna, jak i do wspdl-
not, w ktérych on zyje i funkcjonuje'?. Jej istota sprowadza si¢ do uznania,
ze cztowiekowi, jako istocie wolnej, paristwo winno stworzy¢ takie warunki,
by w sposéb samodzielny mégl okresla¢ swoje wybory zyciowe, realizowad
potrzeby, aspiracje i plany, a rolg kazdej wladzy publicznej, od najnizszego
jej stopnia do najwyzszego, jest wspieranie jego dzialari, co najczesciej wiaze
si¢ z koniecznoscia stworzenia dla nich odpowiednich podstaw prawnych
i instrumentéw, takze finansowych, umozliwiajacych rzeczywiste ich podej-
mowanie, czyli stuzacych ludzkiej samorealizacji. Zasada ta przyznaje zatem

" 1. Lipowicz, Samorzqd. .., s. 134.

12 Zob. M. Kasifiski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne,
Lédz 2009, s. 250 i n.; W. Kisiel, Konstytucyjna ,,wspélnota samorzqdowa” (zatozenia i wqtp-
liwosci) [w:] Samorzad terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warsza-
wa 2005, s. 44 i n.; w doktrynie okresla si¢ ja, zasadnie, takze jako zasad¢ materialnoprawna,
zob. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnier ustro-
Jowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 292 i n.; P. Chmielnicki, ,, [storna czesé zadai
publicznych”..., s. 60 i n.
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paristwu role gwaranta swobody decyzyjnej kazdego obywatela'. Poniewaz
cztowiek zawsze zyje w réznego typu wspdlnotach, w tym w tworzonych do-
browolnie, takze i one winny by¢ potraktowane jako podmioty, ktére moga
swobodnie i samodzielnie realizowa¢ okreslone przez siebie cele (az do gra-
nic uzasadnionego ustawowego zakazu) i ktérym nalezy si¢ pomoc ze strony
struktur paistwa. To one tworza substrat spoleczenistwa obywatelskiego.
I dopiero wéwczas, gdy sam cztowiek lub powolane przez niego wspélnoty
(organizacje, stowarzyszenia, fundacje itp.) nie s3 w stanie, z réznych uzasad-
nionych wzgledéw, realizowa¢ przede wszystkim swoich potrzeb, rolg pari-
stwa jest ich zaspokojenie. Innymi stowy, paristwo jako calo$¢ wykonuje tylko
te zadania, ktdre nie moga by¢ zrealizowane przez samych obywateli lub ich
wspdlnoty czy organizacje'®. Zasada ta, stanowiaca gwarancj¢ poszerzania
zakresu dzialania samorzadu terytorialnego, a réwnoczesnie gwarancje dla
samych obywateli respektowania przez paristwo konstytucyjnego katalogu
ich praw i wolnosci®, wyraza trzy postulaty adresowane do ustawodawcy.
Pierwszy — ciaglego poszerzania sfery ustawowych zadan i kompetencji samo-
rzadu; drugi — tworzenia takiego systemu organéw wyposazonych w okres$-
lone kompetencje, ktéry umozliwia podejmowanie rozstrzygnieé wobec ich
adresatéw w bezposrednich z nimi relacjach, w sposéb jawny, zgodnie z kla-
rownymi regutami. Trzeci natomiast oznacza konieczno$¢ prowadzenia cia-
glego procesu weryfikadji istniejacego stanu normatywnego pod katem oceny
sposobu korzystania z przyznanych kompetenciji i ich zgodnosci ze wzorcem
tej zasady zakladajacym, ze odstgpstwo od niej, czyli przypisanie obowiazku
zarzadzania sprawami publicznymi innemu szczeblowi niz najblizszy obywa-
telowi, bedzie nastgpowad tylko w sytuacjach koniecznych i uzasadnionych's.

Zasada pomocniczosci odnoszaca si¢ do panistwa i jego relacji wobec jed-
nostek i ich dobrowolnych wspélnot znajduje zastosowanie takze wtedy, gdy
chodzi o stosunki pomigdzy samymi wspdlnotami w tym sensie, ze wspdl-

3 Tak Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw 1999, s. 13.

14 Zob. Ch. Millon-Delsol, Zasada..., s. 9 i n.; A. Szpor, Paristwo..., s. 6; A. Wiktorowska,
Zasada subsydiarnosci (w:] Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa
profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. 1. Skrzydlo-Niznik (i in.), Krakéw 2001, s. 761 i n.;
B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 28 i n; A. Zielinska-Glebocka, Zasada subsydiarnosci a samorzqdnos¢
terytorialna w Unii Europejskiej, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1998/4, s. 31 i n.; Z. Niewiadomski
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujqce, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 133 i n.

5 S. Patyra, Zakres dopuszczalnej ingerencji wladzy centralnej w sferze funkcjonowania sa-
morzqdu terytorialnego w Polsce — refleksje aksjologiczne [w:] Samorzady w procesie decentralizacji
wtadzy publicznej, red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017, s. 27 i n.

16 Zob. szerzej Z. Zgud, Zasada..., s. 21 i n.
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noty ,wyzszego rzedu” nie moga ingerowaé w sprawy wspélnot ,nizszego
rzedu”, te ostatnie s3 bowiem wyposazone w atrybuty daleko idacej samo-
dzielno$ci".

Powyzsze rozumienie subsydiarnosci, gleboko osadzone, jak wskazano
wyzej, w filozofii personalizmu, stanowiacej fundament kartolickiej nauki
spotecznej II polowy XX w., ktérej symbolem i drogowskazem, nie tylko
w DPolsce, staly si¢ dziefa i nauczanie Jana Pawla II, a w szczeg6lnosci ency-
klika Centesimus annus z 1991 r. (,w stulecie” Rerum Novarum), nie moglo
w spos6b zdecydowany nie wplynaé na poglady i propozycje ustrojowe przy-
gotowywane przez §rodowisko naukowe i polityczne identyfikujace si¢ z tym
nurtem filozoficznym, ktére po 1989 r. odegralo kluczowa role w dokony-
waniu przemian ustrojowych (Tadeusz Mazowiecki, Andrzej Stelmachowski,
Jerzy Regulski). Zwlaszcza ze kierunek rozwiazan ustrojowych oparty na tej
zasadzie stanowit fundament integracji europejskiej, stajac si¢ obowigzujacym
kanonem panujacym we Wspdlnotach Europejskich i nastepujacych po nich:
Europejskiej Wspélnocie Gospodarczej i Unii Europejskiej, we wszystkich
ich traktatach, a takze w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego — kon-
wencji uchwalonej przez Radg Europy w 1985 r. i ratyfikowanej przez Polske
w 1994 r."® Dokumenty te musialy by¢ zatem zaakceptowane przez paristwa
aspirujace do czlonkostwa w Unii Europejskiej.

1.2.2. ZASADA DECENTRALIZAC]I
1.2.2.1. KONSTYTUCYJNE UJECIE I JEGO HISTORIA

Z uznania pomocniczosci za uniwersalng, materialnoprawng, odwolujaca
si¢ do norm i regut pozasystemowych zasadg nie wynika, ze nie moze ona
by¢ wykorzystana jako Zrédto formulowania zasad ustrojowych znajduja-
cych swéj wyraz w normach prawa pozytywnego. Wyrazem jej zastosowa-
nia w warstwie ustrojowej jest wlasnie, jako podstawowa zasada ustrojowa,
zasada decentralizacji®. Jak trafnie zauwazono w doktrynie, ,zasad¢ decen-
tralizacji mozna okresli¢ jako prawnoustrojowa forme zastosowania zasady

7 1. Lipowicz, Samorzqd..., s. 135.

18 Zob. J. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel, s. 180 i n.; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia
ogdlne, Warszawa 2004, s. 22 i n.

Y 1. Lipowicz, Samorzqd..., s. 161 i n.
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pomocniczo$ci”®. Z tego punktu widzenia kardynalne znaczenie ma przepis
art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym ustrojodawca wyeksponowal i uznat
za pierwszoplanowa, wrecz konstytutywna dla polskiego modelu ustroju te-
rytorialnego, t¢ zasade, uzywajac frazy ,decentralizacja wladzy publicznej”.
Samo jego brzmienie budzi jednak pewna konsternacje, w tekscie tego arty-
kutu zostal bowiem uzyty termin ,zapewnia”, co w kontekscie innych arty-
kuléw, w ktérych znalazt on zastosowanie, nie jest zabiegiem najszczesliw-
szym. Z punktu widzenia semantycznego czasownik ten wyst¢puje bowiem
prawidlowo w zlozeniach, w ktérych pewien podmiot ,zapewnia” (czyli
~gwarantuje”) okreslone wartosci czy stan adresatom tego przepisu. I tak ma
to miejsce w wielu przepisach Konstytucji, gdzie tym podmiotem jest RP,
kt6ra zapewnia m.in. ,wolnosci i prawa cztowieka oraz bezpieczeristwo oby-
wateli” (art. 5), ;wolno$¢ tworzenia i dzialania partii politycznych” (art. 11),
swolnos$¢ tworzenia i dziatania zwiazkéw zawodowych.” (art. 12), ,kazdemu
cztowiekowi prawng ochrong zycia” (art. 38), ,nietykalno$¢ osobista i wol-
no$¢ osobista” (art. 41 ust. 1). Odstaje zatem od tej konwendji jezykowej
sformulowanie art. 15 ust. 1, ze to ,ustrdj terytorialny zapewnia decentrali-
zacje’. Przeciez ,ustrdj” nie jest podmiotem (nie jest w stanie niczego zapew-
nia¢), dlatego duzo bardziej zasadne byloby albo uzycie innego czasownika,
np. ,urzeczywistnia¢” (,ustrdj terytorialny urzeczywistnia decentralizacje”),
albo przeformutowanie calego zdania w taki sposéb, by jasno z niego wyni-
kalo, ze to RP zapewnia zrealizowanie zasady decentralizacji przy ksztalto-
waniu ustroju terytorialnego.

Powyzsza niezr¢czno$é terminologiczna nie zmienia oczywiscie podsta-
wowej konstatacji, ze w artykule tym dokonano fundamentalnego i ostatecz-
nego przesadzenia przynaleznosci Polski do paristw zdecentralizowanych.
Aprobata dla wprowadzenia tej zasady, odwolujaca si¢ czgsto do bogatego
doktrynalnego i normatywnego dorobku okresu mi¢dzywojennego?, nie bu-
dzita niczyich watpliwosci od momentu przefomu ustrojowego z 1989 r., a za-
tem czlonkowie Komisji Konstytucyjnej i jej eksperci nie wnosili zadnych
zastrzezen w tej kwestii. Warto jednak wspomnie¢, ze w roboczych, komisyj-
nych wersjach projektu Konstytugji nie przewidywano umieszczenia takiego

2 Tak I. Skrzydlo-Niznik, Model..., s. 293; zob. tez ]. Korczak [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 182 i n.; H. Izdebski, Ustrdj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji [w:] Ustrdj terytorialny pasistwa a de-
centralizacja systemu wladzy publicznej, red. A. Lutrzykowski, Torun 2012, s. 13 i n.

2! Syntetycznie przedstawiong prezentacje stanowisk z tego okresu, a takze pogladéw glo-
szonych przez przedstawicieli doktryny innych padstw, w kwestii ustalenia znaczenia pojecia
decentralizacji zob. J. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, s. 195 i n.
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artykulu (tym samym nie wystgpowal termin ,decentralizacja”), ktéry znalazk
si¢ dopiero w jednolitym tekscie projektu z 16.01.1997 r. i, mimo propozy-
¢ji w Komisji Konstytucyjnej jego przeredagowania®?, w zaproponowanym
brzmieniu stal si¢ cz¢$cia uchwalonej 2.04.1997 r. Konstytucji. Powyzsze
stwierdzenie moze wywotaé stan zaskoczenia sprowadzajacy si¢ do pytania,
w jaki sposdb zasada ta znajdowala oparcie we wezesniejszych wersjach, czyli
na podstawie ktérych przepiséw zawartych w poprzednich projektach mozna
bylo uzna¢, ze zostala ona zastosowana. OdpowiedZ na to pytanie okazuje
si¢ do$¢ prosta. Ot6z to dos¢ pdine, ale jednoznaczne, werbalne przywolanie
zasady decentralizacji wynikalo z przekonania twércéw Konstytugji, na etapie
dyskusji w podkomisjach i Komisji, ze wystarczajacym dowodem pelnej jej
akceptagji jest jednoznaczne i konkretne wprowadzenie do tekstu Konstytu-
qji instytucji samorzadu terytorialnego, ktéry jest podstawowym przejawem
realizagji tej zasady. We wszystkich wspélczesnych konstytucjach paistw de-
mokratycznych, a takze, rzecz jasna, w traktatach kreujacych Uni¢ Euro-
pejska, decentralizacja wladzy publicznej dokonuje sie, przede wszystkim,
whasnie poprzez samorzad terytorialny. W Polsce takie jednoznaczne stano-
wisko zaprezentowane zostalo juz w momencie pierwszej zmiany Konstytugji
PRL, dokonanej 29.12.1989 ., kiedy to wprowadzono art. 5, gwarantujacy
udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy, a zostalo potwier-
dzone w jej kolejnej nowelizacji z 8.03.1990 r.*, wprowadzajacej caly rozdziat
»Samorzad terytorialny””. Zmiana ta, dokonana w zwiazku z uchwaleniem
tego samego dnia ustawy o samorzadzie terytorialnym?®, zostata poszerzona
w tzw. Malej Konstytucji z 1992 r. (w tytule ktérej uzyte zostato wyrazenie
»samorzad terytorialny”)”, gdzie znalaz! si¢ caly rozdzial V poswigcony wy-
acznie samorzadowi terytorialnemu.

22 Wspominaja o tym A. Skoczylas, W. Piatek [w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan,
L. Bosek, s. 399.

2 Ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej (Dz.U.
Nr 75, poz. 444 ze zm.).

24 Ustawa z 8.03.1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 16,
poz. 94).

» Zob. ]. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000,
s. 78 in.

26 W nazwie tej ustawy termin ,terytorialny” zostal zastapiony wyrazem ,gminny”
w zwiazku z wprowadzeniem w 1998 r. ustaw ustrojowych skladajacych si¢ na drugi etap refor-
my ustroju terytorialnego Polski.

¥ Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawo-
dawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,
poz. 426 ze zm.).
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Ogromna praca wykonana przez $rodowisko opozycyjnych naukowcéw
zajmujacych si¢ problematyka wladzy i administracji terytorialnej jeszcze
w czasach PRL (J. Regulski, M. Kulesza, A. Kowalewski), ktérej efektem
bylto stanowisko strony spotecznej w obradach Okraglego Stotu w 1989 r.%,
zaowocowala opracowaniem spéjnej i przekonujacej koncepcji przeksztalcenia
ustroju terytorialnego Polski, opartej na instytucji samorzadu terytorialnego.
W konsekwencji realne stato si¢ wrecz blyskawiczne przygotowanie jesienig
1989 r. przez Senat RP (w ktérym wiodaca role odegrali jego marszalek
Andrzej Stelmachowski i Jerzy Stepien) projektu ustawy o tymze samorza-
dzie uchwalonej 8.03.1990 r.?* W konkluzji nalezy zatem stwierdzi¢, ze za-
mieszczenie w Konstytucji RP art. 15 ust. 1, a w jego rozwinigciu — art. 16,
kreujacego instytucje samorzadu terytorialnego, oraz calego rozdziatu VII
jemu po$wieconego, wpisuje si¢ w koncepcje konstrukeyjng calej Konstytudji,
zgodnie z ktéra preambula i rozdzial I stanowia zbiér zasad, wartosci i norm
o znaczeniu podstawowym dla calej regulacji normatywnej zawartej w kolej-
nych jej rozdziatach, przesadzajacych réwnoczesnie o zasadniczym kierunku
wyktadni wszystkich dalszych przepiséw ustawy zasadniczej. Jak obrazowo
stwierdzono w doktrynie, kazdy rozdzial Konstytucji w preambule lub roz-
dziale I ma swego ,zwiastuna” w postaci przepisu zawierajacego (przepiséw
zawierajgcych) normy prawne o szczeg6lnie doniostym dla niego znaczeniu®.
W stosunku do rozdziatu VII sa nimi art. 15 i 16, ale takze fragment pre-
ambuly odwolujacy si¢ do zasady pomocniczosci.

Nalezy tez wyraznie zaznaczy¢, ze ujecie tej zasady w Konstytugji RP jest
pelnym zrealizowaniem dyrektywy zawartej w przepisach Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, a zwlaszcza w jej art. 2, méwiacym o koniecznosci
zaakceptowania tej zasady w podstawowych aktach normatywnych paristwa,
a najlepiej by mialo to miejsce w Konstytucji. Bez watpienia polski prawo-
dawca wypeknit to polecenie z naddatkiem, obok Konstytucji RP zasada ta
jest bowiem podstawg rozwiazan ustrojowych zawartych we wszystkich usta-
wach kreujacych samorzad terytorialny na wszystkich stopniach zasadniczego
podziatu terytorialnego Polski®'.

8 Szerzej o tym okresie zob. J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych
koncepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989), Warszawa 2009, s. 17 i n. oraz zebrana tam literatura;
J. Regulski, Samorzqd..., s. 47 i n.

» Zob. J. Regulski, Samorzqd..., s. 66 i n.

30 Tak P. Sarnecki [w:] Prawo konstytucyjne..., red. P. Sarnecki, s. 70. Zob. tez J. Korczak
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 200.

3" Por. ]J. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, s. 188.
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1.2.2.2. TRESC ZASADY DECENTRALIZAC]I

Przenoszac tres¢ zasady subsydiarnosci na plaszczyzng ustrojowa, czyli for-
mutujac istotg i tre$¢ zasady decentralizacji, nalezy stwierdzi¢, ze wyraza sig
ona w takim ustawowym rozlozeniu zadani publicznych pomiedzy struktu-
rami wladzy i administracji publicznej dzialajacymi na szczeblu centralnym
oraz funkcjonujacymi w ukladzie terytorialnym, w ktérym nie wystepuje
hierarchiczne podporzadkowanie w jakiejkolwiek sferze (w tym w zakresie
osobowym, rzeczowym, kompetencyjnym) organéw ustanowionych na niz-
szym stopniu podziatu terytorialnego organom nie tylko centralnym, lecz
takze ulokowanym na wyzszych stopniach tego podziatu®. Tym samym te
pierwsze korzystaja z prawem ustanowionej samodzielnosci i niezaleznosci,
podlegajac jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu, ktérego organy (Prezes Rady
Ministréw, wojewodowie i regionalne izby obrachunkowe) i kryteria nadzoru
(legalnos¢) zostaty konstytucyjnie okreslone (art. 171), natomiast jego granice
przedmiotowe, $rodki nadzoru oraz kwestie proceduralne przesadzaja ustawy
ustrojowe®. W konsekwencji ponosza one petna prawnopubliczna odpowie-
dzialno$¢ za realizacje przypisanych im zadan publicznych?. Jak wskazano
wyzej, taka pozycje zajmuje samorzad terytorialny jako instytucja ustrojowa,
a podmiotami wyposazonymi we wskazane wyzej przymioty sa poszczegdlne
j.s.t.: gminy, powiaty, samorzady wojewddztw. A zatem te jednostki nie po-
zostaja w stosunku hierarchicznego podporzadkowania zaréwno wobec or-
ganéw centralnych i terenowych administracji rzadowej, jak i jednostek sa-
morzadowych dziatajacych na wyzszym stopniu podziatu terytorialnego.
Ustanowienie samorzadu terytorialnego wiaze si¢ zatem z realizacja postulatu
wydzielenia z zakresu pojecia ,wladzy i administracji publicznej” rozleglej,
niezaleznej od rzadu i podporzadkowanej mu administracji rzadowe;j, sfery
zarzadzania i administrowania sprawami lokalnymi i regionalnymi, a w jej ra-
mach — wykonywania zadan publicznych, i przekazania jej w gesti¢ jednostek
samorzadowych. Zasadnie mozna zatem powiedzie¢, ze idea decentralizacji
zaklada przekazywanie zadan i kompetencji umozliwiajacych ich realizacje

32 H. Izdebski, Ustrdj..., s. 15 i n.; ]. Sobczak, Decentralizacja administracji publicznej a za-
dania samorzqdu terytorialnego [w:| Ustrdj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wladzy
publicznej, red. A. Lutrzykowski, Torun 2012, s. 33 i n.

3 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 231 i n.; H. Izdebski,
Ustrdj..., s. 16 i n.

3% Zob. Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model ustrojowy wo-
Jewddztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym, ST 1997/8-9, s. 23 i n.; D. Dabek,
J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie i orzecznictwie
pokonstytucyinym [w:) Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, War-
szawa 2005, s. 7 i n.; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 135 i n.
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wspolnotom samorzadowym, ktérych organy wylaniane sa demokratycznie
przez wszystkich mieszkanicéw — cztonkéw tych wspdlnot®.

O ile powyzsze rozumienie zasady decentralizacji odnosi si¢ do uksztal-
towania systemu samodzielnych, niezaleznych i wyposazonych w podmio-
towo$¢ prawng tak prawa publicznego, jak i prywatnego (czyli w osobowos¢
prawna) struktur samorzadu terytorialnego w postaci jego jednostek, a zatem
do dokonania przesadzen na plaszczyZnie podmiotowej, o tyle drugie podej-
$cie do tej zasady odbywa si¢ na plaszczyznie przedmiotowej, w szczegdlnosci
zadaniowo-kompetencyjnej, gdzie jest ona rozumiana jako dyrektywa, w mysl
ktérej — po pierwsze — w sytuacji gdy okreslone zadanie publiczne, najczes-
ciej nowe, wynikajace z naszego rozwoju cywilizacyjnego, wymaga przypi-
sania okreslonemu organowi administracji publicznej obowiazku jego reali-
zadji, istnieje domniemanie, ze wlasciwy bedzie organ j.s.t. W mys] bowiem
art. 163 Konstytucji RP to samorzad ,wykonuje zadania publiczne niezastrze-
zone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych whadz publicznych”.
W ten sposéb ustrojodawca wyraznie podkreslil, ze w procesie przyporzad-
kowywania przez prawodawce okreslonego zadania wlasciwemu organowi
administracji publicznej punktem wyjécia jest przypisanie go samorzadowi
i dopiero gdy z przekonujacych powodéw, przede wszystkim ze wzgledu
na nature tego zadania oraz rzeczywistag mozliwo$¢ prawidlowego i efektyw-
nego jego realizacji, byloby to catkowicie niezasadne, nast¢puje ustawowe
umocowanie organu administracji rzadowej do jego wykonania®®.

Drugi przejaw, a zarazem wytyczna wynikajaca z tej zasady, przede
wszystkim dla legislatora, sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze organy j.s.t. dzia-
tajacej na wyzszym stopniu zasadniczego podziatu terytorialnego realizuja
tylko te zadania, ktére nie moga by¢ skutecznie wykonane przez j.s.t. dzia-
tajaca na nizszym stopniu tego podzialu®. To oznacza, ze po przesadzeniu

% O wspdlnotowym charakterze samorzadu terytorialnego zob. J. Zimmermann, Prawo
administracyjne..., s. 272 i n.; ]. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 188 i n.

3¢ Zob. Cz. Martysz, Podziat zadar i kompetencji pomigdzy jednostki samorzadu terytorialnego
ze szczegdlnym uwzglednieniem samorzqdowego powiatu i samorzqdowego wojewddztwa [w:] Pra-
wo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca,
Krakéw 1999, s. 218 i n.; D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja..., s. 17 i n., J. Korczak
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, s. 201 i n.

% Wyraznie taka dyrektywa sformulowana zostala w art. 4 ust. 3 EKSL, méwiacym,
ze ,generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te
organy wladzy, ktdre znajdujg si¢ najblizej obywateli”. Szerzej o kryteriach i zasadach podziatu
zadani i kompetencji zob. Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model...,
s. 32 i n; por. tez M. Stec, Podziat zadari i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski
(kryteria i ich normatywna realizacja), ST 1998/11,s. 3 i n.
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samorzadowego charakteru okreslonego zadania przypisanie go wladzom
samorzadu oznaczonego stopnia winno si¢ odbywa¢ na drodze rozpoczyna-
jacej si¢ w gminie i w przypadku gdy przyjete kryteria (w tym powszechny
jego charakter oraz efektywno$¢, gospodarnos¢, przygotowanie organiza-
cyjne, kadrowe, finansowe) nie pozwalajg w niej ulokowa¢ obowiazku re-
alizacji tego zadania, nast¢puje kolejny etap — oceny mozliwosci powiatu
jego wykonania i przy negatywnej ocenie tej mozliwosci zadecydowania
o nalozeniu tego zadania na samorzad wojewddztwa. Powyzsze rozumo-
wanie nalezy uzna¢ takze za konsekwencje¢ wykladni art. 164 ust. 3 Kon-
stytucji RP, w ktérym ustanowiono drugie z domnieman konstytucyjnych
dotyczacych samorzadu. Zostato ono zawarte w sformultowaniu, ze ,gmina
wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego”. W tym przepisie faczy si¢ bo-
wiem zasada decentralizacji z ustanowiong konstytucyjnie w ust. 1 tegoz
artykulu wylacznie polska regula, ze ,podstawows jednostka samorzadu
terytorialnego jest gmina’.

Jak wskazano wyzej, gléwna instytucja ustrojowa realizujaca zasade
decentralizacji jest samorzad terytorialny. Konstytucyjne sformulowanie
o uczestniczeniu samorzadu w sprawowaniu wladzy publicznej bez wskaza-
nia rodzaju tej wladzy rodzi pytanie, czy z punktu widzenia ustrojowego mo-
delu paristwa, w tym zasady tréjpodzialu wladz, samorzad stanowi odr¢bng
kategori¢ wladzy publicznej, czy tez miesci si¢ w pojeciu wladzy wykonawczej
jako jeden z jej przejawéw. Oparcie ustroju paristwa na zasadzie decentraliza-
cji oraz na zasadzie jednolitosci (o czym nizej) prowadzi do jednoznacznego
wniosku, ze jest on czgdcig wladzy wykonawczej w rozumieniu podmioto-
wym, czyli cz¢scia aparatu administracyjnego okreslanego mianem ,,admini-
stracji publicznej™®. Swiadczy o tym takze lokalizacja przepiséw o samorza-
dzie, czyli umieszczenie rozdzialu VII tuz za rozdzialem o Radzie Ministréw
i administracji rzadowej, a przed rozdzialem o sadach i trybunalach, czyli
o wladzy sadowniczej. Jak trafnie zauwazono w doktrynie, wyodrebnienie sa-
morzadu nast¢puje wertykalnie, w ukladzie terytorialnym, w ramach whadzy
wykonawczej, a sama zasada podziatu wladz odnosi si¢ do horyzontalnego

% Taki poglad wyraznie przewaza w doktrynie, zob. jednoznaczne stanowisko J. Bocia,
Pigé podstawowych probleméw samorzqdu teryrorialnego [w:| Studia nad samorzadem terytorialnym,
red. A. Blas, Wroctaw 2002, s. 37 i n.; D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja..., s. 9 i n;
por. tez I. Skrzydlo-Niznik, Model..., s. 297, twierdzaca, ze ,mozna méwi¢ o posrednim zwiaz-
ku samorzadu terytorialnego z konstytucyjnym segmentem wladzy wykonawczej”; H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja..., s. 223 i n.; J. Sobczak, Decentralizacja. .., s. 39.
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podejscia w relacjach pomigdzy organami naczelnymi, czyli wlasciwymi te-
rytorialnie dla calego panstwa®.

Podobnie w plaszczyznie przedmiotowej samorzad zostal umocowany
do realizagji istotnej czg¢sci przewidzianych ustawowo zadan publicznych,
a zatem do wykonywania administracji publicznej wlasnie w znaczeniu przed-
miotowym. Nie ulega jakimkolwiek watpliwosciom, ze w najmniejszym
nawet zakresie nie uczestniczy on w sprawowaniu wladzy ustawodawczej
lub sadowniczej, o czym $wiadczy (w zakresie ustawodawstwa) umocowa-
nie organéw samorzadu terytorialnego jedynie do uchwalania na podstawie
i w granicach upowaznieni zawartych w ustawach aktéw prawa miejscowego
(art. 94 Konstytucji RP). Jest on zatem powotany do wykonywania prawa,
a nie do jego stanowienia®.

Warto odnotowaé czg¢éciowo odmienne w tej kwestii stanowisko
Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry, odnoszac si¢ do tekstu tzw. Malej
Konstytucji z 1992 r., stwierdzi} (cho¢ uczynit to bardzo skrétowo i bez
szerszego uzasadnienia), ze ,zasada tréjpodzialu wladzy nie odnosi si¢ bez-
posrednio do samorzadu terytorialnego”, co oznacza, ze — z jednej strony
— Konstytucja ,nie nakazuje, aby zadania i kompetencje organéw samo-
rzadu terytorialnego musialy by¢ klasyfikowane wedlug regul tréjpodziatu
wladz”, z drugiej za$ — ,nie stwarza ona zadnych podstaw do tworzenia
odrebnej «wladzy samorzadowej»™!. Stanowisko Trybunalu Konstytucyj-
nego nalezy uzna¢ za aktualne takze na gruncie obowiazujacej Konstytu-
dji, jednak pozostawia ono, wobec daleko idacej lakonicznosci, wrazenie
pogladu dos¢ odosobnionego, a zarazem nieprzekonujacego, niewskazu-
jacego bowiem miejsca samorzadu terytorialnego w ustrojowym systemie

wiadz publicznych.

3 Zob. zwhaszcza P. Sarnecki, Wspdlczesne rozumienie podziatu wladzy [w:] Nowa konsty-
tucja RP. Wartosé, jednostka, instytucje, red. K. Janowski, Torun 1992, s. 20; J. Pullo, , Podziat
wtadzy”. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspdtczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce,
Prz. Sejm. 1993/3, s. 11; M. Kulesza, Podstawowe zatozenia i kierunki reformy administracji
publicznej RP w kontekscie postanowiers Matej Konstytucji, ST 1993/9, s. 26.

40 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 23.

1 Orzeczenie TK z 23.10.1995 r., K 4/95, OTK 1995/2, poz. 11.
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1.2.3. ZASADA JEDNOLITOSCI (UNITARNOSCI)

1.2.3.1. POJECIE PANSTWA JEDNOLITEGO
(UNITARNEGO)

Podstawowe zasady ustroju terytorialnego Polski nie sprowadzaja si¢ jedynie
do oméwionych wyzej zasad: pomocniczosci i decentralizacji, wskazanych
w preambule i art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. W rozdziale I statuowana jest
bowiem takze druga, réwnie istotna co decentralizacja, zasada przesadza-
jaca ksztalt tego ustroju. Zawarta ona zostala w art. 3, najkrétszym w ca-
tej Konstytucji, stwierdzajacym, ze ,Rzeczpospolita Polska jest padstwem
jednolitym”.

Zasada jednolitosci, do nazwania ktérej wykorzystano wyraz zaczerpnigty
z jezyka potocznego, uzywany w wielu znaczeniach i kontekstach w doktry-
nie, zwlaszcza wspélczesnej, okreslana jest takze jako zasada unitarnosci (uni-
tarnego charakteru paristwa). Jej geneza siega poczatkéw II Rzeczypospoli-
tej, kiedy w pracach nad konstytucja wprowadzenie jednolitego charakteru
panistwa po ponad 120 latach jego nieistnienia nie budzito wigkszych watp-
liwosci. W powszechnej bowiem §wiadomosci dwezesnych Polakéw istnienie
niepodleglej Rzeczypospolitej mozliwe jest tylko wtedy, gdy paristwo bedzie
spdjne, niepodzielne, chrakteryzujace si¢ integralnoscia organizacji wladz
publicznych, takze w ukladzie terytorialnym. Zgodnie z tg zasada sformuto-
wane zostaly przepisy Konstytucji marcowej (art. 65) i Konstytucji kwietnio-
wej (art. 73). Komentujac t¢ zasade, w kontekscie pierwszej z nich, najwybit-
niejszy dwezesny konstytucjonalista W. Komarnicki bardzo jasno przedstawit
jej istote*?, stwierdzajac, ze choé w samym jej tekscie nie znalazt si¢ przepis
zawierajacy explicite t¢ zasade (co dotyczy takze Konstytugji kwietniowej),
to jednak wszystkie trzy elementy skladajace si¢ na pojecie pafistwa (teryto-
rium, ludzie, wladza) odnosza si¢ do paristwa jako calosci, zachowujac we-
wnetrzng jednolito$¢. Jednolite jest terytorium, poniewaz ,,brak w konstytucji
marcowej jakichkolwiek rozréznien terytorialnych, oprécz podziatu Pafstwa
na wojew6dztwa, powiaty i gminy miejskie i wiejskie dla celéw administra-
cyjnych, a zarazem, wykonywania zadan samorzadu terytorialnego”. I dalej
»jednolitym jest naréd Panistwa, poniewaz istnieje tylko jedno obywatelstwo
polskie” oraz ,jednolita jest wladza Pafistwa, majaca cechg powszechnosci
i wylacznosci tak co do zakresu personalnego, jak i terytorialnego (...) oparta
na ustawie pafistwowej, wydanej przez organ ustawodawczy calego Paristwa”.

42 Zob. W. Komarnicki, Polskie..., s. 224 i n.
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Mozina zatem skonkludowa¢, ze w panstwie unitarnym pelni¢ suwerenne;j
whadzy posiada pafstwo jako calos¢ i zadna jego jednostka terytorialna ja-
kimkolwiek elementem tej wladzy nie dysponuje. A samodzielne terytorialne
wspolnoty ustrojowe, czyli j.s.t., nie sa wyposazone w cechy $wiadczace
o przyznaniu im statusu jednostek autonomicznych®.

Ta syntetycznie nakreslona charakterystyka zasady jednolitosci zostata
uznana za odpowiadajaca warunkom, w jakich znalazla si¢ Polska po drugiej
wojnie $wiatowej (przesunigcie granic, przesiedlenia tysi¢cy ludzi), jednak jej
ujecie zawarte w Konstytucji PRL (rozdziat 6) odbiegalo od formuly zapre-
zentowanej wyzej w zakresie modelu wladzy publicznej, nie tylko negujacej
monteskiuszowski jej podziat oraz ustrojows rolg samorzadu terytorialnego,
lecz takze kreujacej charakterystyczny dla ustrojéw niedemokratycznych sy-
stem rad narodowych, czyli jednolitych organéw terytorialnych wladz i ad-
ministracji panstwowe;j.

Po roku 1989 ani w debacie publicznej, ani w aktach ustawodawczych
nie byla podwazana zasadno$¢ zachowania tej zasady, w swej tresci nawiazuja-
cej bezposrednio do ujecia z okresu migdzywojennego. W dyskusji w Komisji
Konstytucyjnej akcentowano, ze akceptacja formuly paristwa jednolitego jest
niezb¢dna dla zagwarantowania jego niepodzielnosci i wykluczenia mozliwo-
$ci przeksztalcenia go w paristwo o charakterze federacji czy chociazby pan-
stwo z autonomicznymi jednostkami terytorialnymi*‘. Nie wystepuja bowiem
w przypadku naszego kraju przestanki natury historycznej, narodowosciowej,
jezykowej, kulturowej czy gospodarczej, ktdre uzasadnialyby formulowanie
potrzeby wkroczenia na drogg prowadzaca do przeksztalcenia ustroju naszego
paristwa w jednym ze wskazanych wyzej kierunkéw. Nalezy tylko zauwazy¢,
ze mimo powszechnej od ponad 100 lat akceptadji tej zasady, po raz pierwszy
znalazta ona tak wyrazny werbalny wyraz w tekscie Konstytucji w postaci
wprowadzenia odrgbnego w rozdziale I artykutu.

1.2.3.2. PANSTWO FEDERALNE
I Z REGIONAMI AUTONOMICZNYMI

W wielu pafistwach europejskich unitarnos¢ paristwa jest konstytucyjng za-
sada ustroju terytorialnego (w Bulgarii, Estonii, Stowenii, Czechach, na Sto-

# Por. D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja..., s. 9 i n.; 1. Skrzydto-Niznik, Mo-
del..., s. 294.

# Zob. P. Tuleja [w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 254; B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 57 i n.; P. Winczorek, Ko-
mentarz..., s. 21 i n.
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wacji, Litwie)®, jednak istotna grupa paristw tej zasady nie realizuje, a ich
ustréj oparty jest na swoiscie przeciwstawnej zasadzie, w mysl ktérej pari-
stwo jako calo$¢ swa suwerenna wladza w pewnym zakresie dzieli si¢ z jed-
nostkami terytorialnymi funkcjonujacymi na najwyzszym stopniu podziatu
terytorialnego, przy czym ,intensywno$¢” i zakres przyznanych im przeja-
wéw suwerennosci pozwala rozrézni¢ w obecnym stadium ewolugji ustro-
jow panstw, w szczeg6lnosci europejskich, dwa podstawowe ich warianty.
Pierwszy jest okre§lany mianem panstwa federalnego, w ktérym wszystkie
jednostki terytorialne (czgsto zwane krajami zwiazkowymi) posiadaja taki
sam konstytucyjny status prawny, a sam podzial atrybutéw suwerennosci
jest najdalej idacy (uksztaltowany charakterystycznymi dla kazdego z nich
uwarunkowaniami przede wszystkim natury historycznej — Niemcy, Austria,
Belgia), natomiast drugi rodzaj, charakteryzujacy si¢ niejednoznacznoscia
i trwajaca wspolczesnie zmiennoscia rozwiazan, to ustrdj paistwa, w ktd-
rym poszczegdlne jednostki terytorialne na najwyzszym stopniu podzialu
terytorialnego w drodze indywidualnych ustaw konstytucyjnych otrzymuja
okreslony ,pakiet” uprawnien i kompetencji mieszczacych si¢ w doktrynal-
nym pojeciu autonomii. Jest to proces dziejacy si¢ aktualnie w kilku kra-
jach (w Hiszpanii, Wielkiej Brytanii, we Wloszech,) i jest on konsekwencja
aspiracji regionalnych spoltecznosci, a w pewnych przypadkach — narodéw
(Baskowie, Kataloniczycy, Szkoci), do posiadania wlasnej, o mozliwie naj-
wickszej dozie samodzielnosci i niezaleznosci, organizacji o statusie jednostki
federalnej (Kraj Baskéw), a niekiedy wrecz odrebnego paristwa (Katalonia,
Szkocja). Co warte podkreslenia, zaréwno w konstytucji Hiszpanii (art. 2),
jak i Wloch (art. 5) formutuje si¢ zasadg jednolitosci, jednak w dalszych ich
przepisach (art. 143 i n. konstytucji hiszpanskiej, art. 116 wloskiej) upo-
waznia si¢ parlament do uchwalenia szczegdlnego, autonomicznego statusu
konkretnych regionéw. W powyzszych przypadkach mozna méwic¢ o ksztal-
towaniu si¢ modelu trzeciego, posredniego — pafstwa o regionach autono-
micznych.

W charakterystyce ustrojowej wspdlczesnego, europejskiego panstwa
unitarnego, jakim jest Polska, najszerszej analizuje si¢ ceche jednolitosci
w kontekscie modelu sprawowania wladzy publicznej. Nie wymaga bowiem
blizszego naswietlenia status prawny obywateli oparty na pojeciu jednego
obywatelstwa bedacego wyrazem wigzi publicznoprawnej miedzy nimi a pan-
stwem, co wyklucza mozliwo$¢ przyznawania obywatelstwa poszczegélnych

® Szerzej zob. P. Tuleja [w:] Konstytucja. .., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 253 i n.
4 Podobnie H. Izdebski, Ustrd;..., s. 14.
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jednostek terytorialnych?. Takze podzial terytorialny jest elementem swoi-
$cie neutralnym, gdyz wystepujacym w kazdym typie paristwa bez wzgledu
na jego ustrdj (zob. pkt 1.3), z tym wszak zastrzezeniem, ze status wladz pub-
licznych i ich organéw w jednostkach terytorialnego podzialu dokonywanego
na najwyzszym jego stopniu odgrywa istotng role w delimitacji pomiedzy
paristwami unitarnymi i niemajacymi tego charakteru.

1.2.3.3. PODZIAL WELADZ W PANSTWIE JEDNOLITYM
I FEDERALNYM

Przyjmujac jako zalozenie wyjsciowe monteskiuszowski podzial wladzy
na ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza, analiz¢ nalezy rozpoczaé od tej
pierwszej. W panstwie unitarnym petnie tej wladzy posiada parlament jako
jedyny organ mogacy uchwala¢ ustawy, a zatem zaden terytorialny organ
uchwalodawczy nie moze przyjmowad aktéw o statusie ustawy, co z kolei
jest charakterystycznym znamieniem ustroju federalnego, w ktérym konsty-
tucja z géry wskazuje obszary ustawodawstwa krajéw zwiazkowych, a takze
opartego na regionach autonomicznych, ktdre otrzymuja takie prawo w wy-
znaczonym zakresie w ustawie konstytucyjnej (statucie) im poswigconych.
W rezultacie w paristwie unitarnym tworzony jest jeden system prawny, nie-
przewidujacy tzw. ustawodawstwa delegowanego. Takze wladza wykonawcza
skoncentrowana jest w reku rzadu centralnego (Rady Ministréw), natomiast
w ukladzie terytorialnym wladze t¢ sprawuja organy administracji rzadowej
(0 czym nizej), ale to do samorzadu terytorialnego uczestniczacego w sprawo-
waniu wladzy publicznej (w ramach wladzy wykonawczej) nalezy realizacja
istotnej czgsci zadari publicznych (art. 16 ust. 2). Na poziomie regionalnym
samorzad wojewddztwa wykonuje zadania poprzez swoje organy: uchwato-
dawczy i wykonawczy. Ten ostatni, cho¢ ma charakter kolegialny (zarzad
wojewddztwa), nie ma struktury charakterystycznej dla rzadu z przyporzad-
kowaniem poszczegdlnym jego czlonkom (ministrom) kompetencji i odpo-
wiedzialno$ci w przedmiotowo okreslonych zakresach. Czlonkowie zarzadu,
wraz z marszatkiem wojewddztwa, tylko in gremio sa organem j.s.t. podejmu-
jacym prawem przewidziane uchwaly. Cecha natomiast paristwa federalnego,
a takze o regionach autonomicznych, jest przyznanie regionalnym organom
wykonawczym statusu rzadu z nadaniem niekiedy (np. w Niemczech) jego

4 Por. P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, s. 174 i n.; P. Tuleja
[w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 254 i n.; M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 33 i n.
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przewodniczacemu tytutu premiera. Nie wymaga tez szerszego komentarza
stwierdzenie, ze w panistwie jednolitym wiladz¢ sadownicza sprawuja sady
o jednolitej, wieloszczeblowej strukturze (w Polsce — powszechne i admini-
stracyjne). W panistwach federalnych wymiar sprawiedliwosci sprawowany
jest zwykle przez sady federalne i sady krajéw zwiazkowych (jak np. w Niem-
czech), jednak nie jest to ich cecha konstytutywna (czego przykladem jest
Austria o jednolitym systemie sagdownictwa).

1.2.3.4. PRZEDSTAWICIEL RZADU W WOJEWODZTWIE
— WOJEWODA I WOJEWODZKA ADMINISTRACJA
RZADOWA

W paristwie unitarnym jednym ze sposobéw zapewnienia spéjnosci i legalno-
$ci dzialania wladz terytorialnych, a réwnoczesnie realizacji polityki panistwa
w ukladzie terytorialnym, jest ustanowienie organu reprezentujacego rzad
w jednostkach terytorialnych utworzonych na najwyzszym stopniu podziatu
zasadniczego. W Polsce tym organem jest wojewoda, ktérego konstytucyjne
»zakotwiczenie” nastapito w art. 152 ust. 1 Konstytucji RP, w mysl kté-
rego: ,Przedstawicielem Rady Ministréow w wojewddztwie jest wojewoda”,
ktérego tryb powolania i odwolania oraz zakres dzialania okregla ustawa®.
W wykonaniu tego artykutu uksztaltowany zostal ustawowy status prawny
wojewody — jego zadania, kompetencje, a takze administracyjny aparat po-
mocniczy®. Warto zauwazy¢, ze w pozostalych, na nizszych stopniach po-
dziatu administracyjnego, jednostkach terytorialnych (powiatach i gminach)
nie zostali ustanowieni przedstawiciele rzadu (nie wspomina o nich Konsty-
tucja), co wynikalo z powszechnego przekonania, ze nie zachodzi potrzeba
ustanawiania na tych szczeblach wladzy publicznej swoistego straznika zasady
unitarnosci, a calo$¢ w zasadzie spraw i zadan publicznych moze by¢ realizo-
wana przez samorzad lokalny, jego organy i urzedy.

Artykut 152 Konstytucji RP zamieszczony zostat w rozdziale VI, w kté-
rego tytule ustrojodawca uzyt okreslenia ,administracja rzadowa”. Jego za-
kres przedmiotowy zostal przesadzony w art. 149 poprzez wprowadzenie
pojecia dzialéw administracji rzadowej kierowanych przez ministréw, ktére

4 Zob. D. Dudek [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, Warszawa 2016, s. 804 i n.; P. Czarny [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, s. 460 i n.; H. Izdeb-
ski, M. Kulesza, Administracja. ..., s. 222 i n.; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 260 i n.

# Ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
(Dz.U. 22022 r. poz. 135 ze zm.), ktdra zastapila ustawe z 5.06.1998 r. o administracji rzadowej
w wojewddztwie (Dz.U. Nr 91, poz. 577 ze zm.).
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ukonkretniono, ustanawiajac je w ustawie®’. Natomiast w ujeciu podmio-
towym administracja rzagdowa oznacza strukture organizacyjng powolang
do realizacji zadan z zakresu tej administracji, o czym $wiadczy brzmienie
art. 153, w ktérym wprowadzone zostalo pojecie ,,urzedu tej administracji”.
O jego odrebnosci od innych kategorii urzedéw §wiadczy w szczegdlnosci
fakt powotania pracujacego w tych urzedach specjalnego korpusu urzedni-
czego, okreslanego mianem ,stuzby cywilnej” (tak jak pracownicy samorza-
dowi stanowia szczegdlng kategori¢ urzednicza funkcjonujacg w urzedach
samorzadowych). Potwierdzeniem istotnej roli tej cz¢$ci administracji pub-
licznej sa same tytuly ustaw wskazanych w przypisie 49, w ktérych wyraznie
akcentuje si¢, ze w ukladzie terytorialnym (a nie tylko centralnym) funkcjo-
nuje administracja rzadowa, podporzadkowana rzadowi. Jej gléwnym orga-
nem, a zarazem zwierzchnikiem w kazdym wojewddztwie jest wojewoda,
przy czym dla realizacji jego wylacznych kompetencji zostaje stworzone mu
organizacyjne zaplecze w postaci urzedu wojewddzkiego, ktérego jest kie-
rownikiem.

W ustawie o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie skon-
kretyzowano (art. 3) pozycje ustrojowa wojewody, jego funkcje i kompeten-
cje. Obok spelniania konstytucyjnej roli przedstawiciela rzadu ustanowiony
on zostal jako:

1) organ nadzoru nad samorzadem terytorialnym,

2) jeden z organéw administracji rzadowej oraz

3) wspomniany wyzej zwierzchnik rzadowej administracji zespolonej w wo-
jewddztwie.

W tym ostatnim kontekscie pojawilo si¢ pojecie administracji zespolo-
nej. Jego uzycie jest wynikiem przyjecia jako podstawy budowy organéw
i struktur administracji rzadowej w wojewddztwie zasady ,zespolenia” i nie-
rozerwalnie z nig zwigzanego pojecia wladzy administracji ogdlnej®'. Przy
niekwestionowanym w panstwie unitarnym podziale zadad na ,rzadowe”
i ,samorzadowe” te pierwsze, zwlaszcza mieszczace si¢ w sferze szeroko ro-
zumianego bezpieczeristwa pafstwa, jego obywateli i ich débr (zdrowia,
mienia), Srodowiska naturalnego, a zatem o naturze inspekcyjno-kontrolnej,
mogg by¢ wykonywane albo przez organ terytorialny pozostajacy wylacznie
w ukladzie hierarchicznego podporzadkowania organowi wyzszemu w wy-
odr¢bnionej strukturze tzw. administracji specjalnej albo przez organ podle-

50 Ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1893
ze zm.).
°' Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 266 i n.
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gajacy zwierzchnictwu organu terytorialnego administracji rzadowej sprawu-
jacego ,wladze¢ administracji ogélnej”. Ten fundamentalny dla sprawnego
i efektywnego funkcjonowania administracji terytorialnej dylemat bardzo
wyraznie akcentowany byl juz w okresie migdzywojennym, kiedy sformuto-
wana zostala mysl, reprezentowana w wielu wypowiedziach przedstawicieli
nauki i praktyki administracyjnej, o koniecznosci poszukiwania linii po-
$redniej (swoistego balansu) miedzy wladza ogdlng a wladzg ,,administracji
sektorowych”3. W konsekwencji powstala koncepcja, wykorzystana w re-
formie ustroju terytorialnego z 1998 r., a sformutowana w ustawie o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, zgodnie z ktéra w pan-
stwie unitarnym przyjmujacym model administracji publicznej, w ktérym
,0sia” jej dzialania jest uklad terytorialny (horyzontalny, zgodnie z zasada
decentralizacji), a nie uktad branzowy (wertykalny, wlasciwy modelowi cen-
tralistycznemu), odpowiedzialno$¢ za wykonywanie podstawowych zadan
i funkgji paristwa na okreslonym obszarze spoczywa na jednoosobowym
organie administracji rzadowej (w Polsce jest nim wojewoda), odpowied-
nio umocowanym i wyposazonym w odpowiednie kompetencje i uprawnie-
nia wobec innych organéw tej administracji. Organy te wykonuja zadania
administracji rzadowej, co do zasady, w imieniu wojewody, ale tez moga
w imieniu wlasnym, jezeli ustawa tak stanowi’*. Suma uprawnied woje-
wody w plaszczyznie organizacyjnej, osobowej, kompetencyjnej, finansowej
stwarza podstawe¢ do uznania, ze organ ten sprawuje zwierzchnictwo nad
nimi, tym samym stojac na czele calej zespolonej wojewddzkiej administra-
¢ji rzadowej”. I jedynie w oznaczonym ustawowo zakresie, podyktowanym
szczegblnymi przestankami, przejawiajacymi si¢ m.in. koniecznoscig funk-
cjonowania w innym niz zasadniczy podziale terytorialnym (zob. pkt 5.3),

52 Szerzej o modelach administracji rzadowej i jej relacjach do samorzadu terytorialnego
zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 222 i n.

%3 Najwazniejszy w tym zakresie byt tzw. Raport Trzech, opracowanie przygotowane
na zlecenie Prezesa Rady Ministréow w 1926 r., zob. M. Bobrzyriski, S. Kasznica, S. Smélski,
Sprawozdanie Komisji do opracowania projektu reorganizacji administracji panistwowej, Warszawa,
13.02.1926 r., rtkps. B] 8135, s. 3 i n.; por. takze K. Kumaniecki, Centralizm i decentralizacja
[w:] W.L. Jaworski, Ankicta o konstytucji z 17 marca 1921 r., Krakéw 1924, s. 151 i n.; T. Hi-
larowicz, W kwestii zespolenia organdw administracji parnstwowej [w:] W.L. Jaworski, Ankieta
0 konstytucji z 17 marca 1921 r., Krakéw 1924, s. 145 i n.

> Por. M. Grzybowski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, s. 148.

> Szerzej zob. Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model...,
s. 28 in.; M. Stec, Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej, ST 1998/12,
s. 21 i n; J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007,
s. 223 i n.
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zasadne jest istnienie organdw i urzedéw terytorialnej administracji rzado-
wej, ktére nie podlegaja zwierzchnictwu wojewody, tworzac struktury ad-
ministracji niezespolone;.

1.3. ZADANIA I KOMPETENCJE
TERYTORIALNYCH WLADZ PUBLICZNYCH
I ICH ORGANOW — KRYTERIA PODZIALU

1.3.1. UWAGI WPROWADZAJACE

Jak powiedziano wyzej, drugim (poza systemem terytorialnych wadz pub-
licznych) istotnym elementem konstruujacym tres¢ pojecia ustroju terytorial-
nego, a determinowanym przez przyjete zasady ustrojowe s zadania i kompe-
tencje ustawowo przypisane odpowiednim strukturom terytorialnych wiadz
publicznych, najczgsciej poprzez wskazanie jako wiasciwych konkretnych
organéw administracji publicznej. Wobec przedstawionego wyzej dualizmu
wiadz publicznych istniejacego na dwoch stopniach podziatu terytorialnego
(w wojewddztwie i powiecie), charakterystycznego dla panstwa zdecentra-
lizowanego, a zarazem unitarnego, fundamentalna kwestia w tym zakresie
zawarta jest w pytaniu, w jaki sposdb, za pomocg jakich kryteriéw winno
si¢ przyporzadkowywa¢é okreslone zadania odpowiednim strukturom wladz
i ich organom. Wprawdzie w doktrynie wyrazany zostal poglad o braku jed-
noznacznych kryteriéw ustalenia, jakiego typu zadania przynaleza samorza-
dowi’®, to jednak obraz ich podzialu na ,samorzadowe” i ,,rzadowe”, uksztal-
towany zwlaszcza w reformie ustrojowej z 1998 r., wskazuje, ze takie kryteria
zostaly sformutowane i wedtug nich dokonano podziatu zadan publicznych.
Proces przypisywania zadan i kompetencji konkretnym organom jest dwu-
etapowy. Najpierw nalezy bowiem przesadzi¢, czy wlasciwy do wykonania
okreslonego zadania jest samorzad terytorialny, czy tez winno ono naleze¢
do zakresu dziatania administracji rzadowej. Jezeli odpowiedzia na powyzsze
pytanie bedzie stwierdzenie o wlasciwosci samorzadu terytorialnego, to po-
zostaje do ustalenia, ktéry samorzad (gminny, powiatowy czy wojewddztwa)
otrzyma to zadanie do realizacji. Z kolei gdy przyjete kryterium prowadzi
do udzielenia w tej kwestii odpowiedzi negatywnej (niezasadno$ci wykonania

56 Zob. Cz. Martysz, Podziat..., s. 222 i n.; J. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 199; podobnie Z. Niewiadomski [w:] Syszem
Prawa Administracyjnego, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 132 i n.
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go przez samorzad) — wowczas zadanie to znajdzie si¢ w gestii administracji
rzadowej. Takze wtedy pozostanie do ustalenia, ktéry z organéw (na pozio-
mie powiatu czy wojewddztwa) zostanie uznany za wiasciwy do zalatwiania
spraw w ramach tego zadania”’.

Spojrzenie na natur¢ samorzadu terytorialnego, bedacego wspdlnota
mieszkanicédw, cel jego powolania (tworzenie odpowiednich warunkéw zy-
cia oraz rozwoju lokalnych i regionalnych spotecznosci, takie poprzez za-
pewnienie im $§wiadczenia istotnej cz¢éci débr i ustug, zwlaszcza w zakresie
uzytecznosci publicznej) oraz ustrojowa pozycje, gwarantujaca niezaleznosé
i samodzielno$¢ prowadzonej przez j.s.t. dziatalnosci, pozwala stwierdzi¢,
ze podstawowym kryterium pozwalajacym uruchomi¢ mechanizm rozto-
zenia i przyporzadkowania okreslonych zadan i kompetencji odpowiednim
strukturom wladzy i administracji terytorialnej jest ich charakter. To nie-
ostre pojecie wymaga blizszego, konkretniejszego wskazania tych znamion,
ktére pozwolg kwalifikowaé okreslone zadania i kompetencje najpierw jako
»samorzadowe” lub ,rzadowe”, a nastepnie lokowac je w pionowej siatce za-
sadniczego podzialu terytorialnego.

Pierwszym, a zarazem decydujacym o przypisaniu okreslonego zada-
nia samorzadowi albo administracji rzadowej kryterium jest postaé (spo-
s6b) dzialania administracji publicznej. Nalezy zaakcentowal, ze kryterium
to nie moze by¢ taczone czy utozsamiane z kryteriami stuzacymi ustruktu-
ryzowaniu prawnych form dzialania administracji. Ta bogata i niekoniczaca
si¢ dyskusja o prawnych formach dzialania w réwnym stopniu odnosi si¢
bowiem do administracji samorzadowej i rzadowej’®. Natomiast w odniesie-
niu do wskazanego kryterium chodzi o okreslenie natury podejmowanych
przez administracj¢ czynnosci stuzacych wykonaniu okreslonego zadania,
czyli na czym one w rzeczywistosci polegaja. W doktrynie prawa admini-
stracyjnego formulowane byly od wielu lat koncepcje réznicujace sposoby
dzialania administracji, przy czym w doktrynie powszechnie zaakceptowane
zostaty dwa”.

*7 Por. Cz. Martysz, Podziat..., s. 221 i n.

58 Zob. syntetyczne podsumowanie dyskusji w tej materii uczynione przez A. Wiktorow-
ska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa-—Krakéw 2007, s. 374 i n. i wskazana tam
literatura przedmiotu.

% Zob. m.in. E. Ochendowski, Prawo administracyjne — cz¢s¢ ogélna, Torun 1997,s. 11 in.;
J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroclaw 1997, s. 327 i n.
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1.3.2. ADMINISTRACJA SWIADCZACA

Pierwszy sposob, okreslany mianem ,administracji §wiadczacej”, polega na bez-
posrednim wykonywaniu lub zapewnieniu przez wladze publiczne realizacji
ustug materialnych i niematerialnych na rzecz mieszkaricéw i innych pod-
miotéw, w tym przedsi¢biorcédw, ustug wynikajacych z przyjetego, odpowia-
dajacego obecnym oczekiwaniom spoleczenistwa, poziomu rozwoju cywiliza-
cyjnego, co znajduje wyraz w obowiazujacym ustawodawstwie. Zadania te
w swej ogromnej wickszoéci naleza do sfery okreslanej mianem ,uzyteczno-
$ci publicznej™. Ich istota sprowadza si¢ do wykonywania catego kompleksu
czynnosci, w wickszosci faktycznych, przez osoby zawodowo przygotowane
do $wiadczenia okreslonych ustug. Zwykle tez ich realizacja odbywa si¢ w spe-
cjalnie do tego celu powotanych strukturach organizacyjnych wyposazonych
w odpowiednig infrastrukture techniczng. Wykonywanie tych ustug wiaze si¢
tez nieroztacznie z ponoszeniem znaczacych kosztow, nie zawsze rekompenso-
wanych wzajemnym $wiadczeniem pieni¢znym, chocby czedciowym, ze strony
ich konsumentéw. W obecnych czasach zakres tych ustug wciaz si¢ poszerza,
obejmujac coraz to nowe obszary, jak réwniez w sferach dotad nalezacych do tej
postaci administracji nastgpuje swoiste intensyfikowanie i rozszerzanie oferowa-
nych $wiadczen. Nie jest potrzebna szersza prezentacja tych zadan, wystarczy
wskaza¢, tytulem przyktadu, kilka najwazniejszych. To edukacja szkolna, po-
moc spofeczna, ochrona zdrowia, kultura i ochrona zabytkéw, ochrona $rodo-
wiska, ustugi komunalne: dostawa wody, ciepla, transport lokalny i regionalny,
zielen miejska, gospodarka odpadami komunalnymi. Wspélna ich cechg jest
zapewnienie adresatom, przede wszystkim mieszkaricom, godnych, na miare
wspdlczesnych oczekiwan, warunkéw zycia, stworzenie im mozliwosci wszech-
stronnego indywidualnego i wspSlnotowego rozwoju oraz dbanie o zachowanie
w mozliwie najlepszym stanie naturalnego $rodowiska cztowieka. Powyzsza
charakterystyka przejawéw administracji $wiadczacej przy réwnoczesnym za-
stosowaniu wskazanych wyzej zasad pomocniczosci i decentralizacji prowadzi
do jednoznacznej konkluzji, ze w ukladzie terytorialnym ta posta¢ admini-
stracji w calosci winna si¢ sta¢ domena samorzadu terytorialnego®. Tak tez sie
stato w ramach reformy ustrojowej z 1998 r., zgodnie z ktdra to samorzadowi
terytorialnemu, jego poszczegdlnym szczeblom, przekazane zostaly wszystkie

0 Zob. G. Cern, Mienie komunalne a dziatalnosé gospodarcza samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2019, s. 222 i n; M. Stec, O potrzebie reinterpretacji (i nie tylko) niektdrych poje¢ w za-
kresie samorzgqdowych zadar i kompetencji, RPELS 2017/3, s. 36; M. Stec, M. Maczy1iski, Zakres
i charakter zadan samorzqdu wojewddztwa a sfera uzytecznosci publicznej, KP 2016/1, s. 130 i n.

ol Zob. M. Stec, Podziat...,s. 4 in.
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zadania i kompetencje mieszczace si¢ w tej postaci administracji, tym samym
w gestii terytorialnej administracji rzadowej nie znalazto si¢ zadne z nich®.
Natomiast istotne zadania mieszczace si¢ w ramach administracji $wiadczacej,
majace znaczenie strategiczno-programowe, pozostaly w reku centralnej admi-
nistracji rzadowe;.

Ustawowe powierzenie samorzadowi terytorialnemu w zasadzie calej
sfery administracji $wiadczacej prowadzi do postawienia pytania, ktéremu
samorzadowi, na jakim stopniu podziatu terytorialnego nalezy przypisa¢ re-
alizacj¢ konkretnego zadania. Decydujace znaczenie w tym zakresie nalezy
przypisa¢ odpowiedzi na pytanie, jaki jest jego zasi¢g, czyli na ile jest ono
powszechne, czyli adresowane do wszystkich mieszkaricéw. Dotyczy¢ to be-
dzie przede wszystkim uslug o powszechnym charakterze, czyli takich, ja-
kich oczekuje, majac do tego prawo, kazdy cztonek wspélnoty samorzadowe;.
Odpowiedz na takie pytanie jest klarowna — jest to domena samorzadu lo-
kalnego, przy czym, zgodnie ze wskazanymi wyzej zasadami: decentralizacji
i domniemania kompetencji gminy, tylko wtedy, gdy — po pierwsze — nie
jest ona w stanie wykona¢ takiego zadania ze wzgledu na jej ograniczone
mozliwosci organizacyjne, finansowe czy kadrowe albo — po drugie — zasieg
danego rodzaju zadania przekracza terytorium jednej gminy, obejmujac kilka
sasiednich, wlasciwy do jego realizacji staje si¢ powiat. Taki tez tok rozumo-
wania wynika z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, w ktérej w art. 4
ust. 3 wyraznie si¢ stwierdza, ze ,sprawowanie odpowiedzialnosci publicz-
nych powinno, ogélnie biorac, przypada¢ w pierwszej kolejnosci wtadzom
najblizszym obywatelom™®. Kilka przykladéw pokazuje istotg tego przypo-
rzadkowania. Swiadczenie podstawowych ustug komunalnych o charakterze
uzytecznosci publicznej, ktére wyzej wskazano, zawsze stanowito ustawowy
obowiazek gminy, natomiast w sferze ustug, zwlaszcza niematerialnych, wy-
stepuje konieczno$§¢ wprowadzenia zréznicowania jednostek samorzadu zo-
bowiazanych do ich wykonywania. Dobrg ilustracja bedzie:

1) sfera o$wiaty, w ktérej prowadzenie szkét podstawowych to zadanie
gminy, za$ szkét srednich — powiatu;

2 Nastapito to w szczegdlnosci w dwoch ustawach tzw. kompetencyjnych: ,duzej”, zmie-
niajacej 144 ustawy kreujace okreslone zadania publiczne (ustawa z 24.07.1998 r. o zmianie
niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej w zwiazku z re-
forma ustrojowa panstwa, Dz.U. Nr 106, poz. 668), oraz ,,malej”, zmieniajacej , tylko” 30 ustaw
(ustawa z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej
paristwa, Dz.U. Nr 162, poz. 1126).

9 Por. M. Stec, Kryteria podziatu zadar i kompetencji w parstwie zdecentralizowanym
(na kanwie aktualnych prac nad nowym modelem terytorialnego ustroju Polski), ,Casus” 1998/7,
s. 11 i n.; Cz. Martysz, Podziat..., s. 221 i n.
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2) ochrona zdrowia, gdzie podstawowa opieka zdrowotna odbywa si¢ na po-
ziomie gminy, a prowadzenie szpitali o pierwszym stopniu referencyjnym
nalezy do powiatu;

3) opieka spoleczna — podstawowe §wiadczenia i ustugi pozostaja w gestii
gminy, natomiast pomoc ,wyzszego rzedu”, np. prowadzenie doméw
pomocy spolecznej, to zadanie powiatu.

Ten tok rozumowania pozwala z kolei przypisa¢ samorzadowi wojewddz-
twa te zadania z zakresu administracji $wiadczacej, ktére maja regionalny
charakter, czyli ze wzgledu na krag adresatéw nie obejmuja wszystkich miesz-
kancéw, a jedynie czgé¢ z nich. Jako egzemplifikacje mozna wskazaé na:

1) ochrong zdrowia, w ramach ktérej szpitale o II stopniu referencyjnosci
prowadzone sa przez ten samorzad;

2) kulture, gdzie organem zalozycielskim wielu jej instytugji (teatréw, oper,
filharmonii, muzeéw) jest samorzad wojewddztwa.

Sa oczywiscie tez zadania publiczne, ktérych realizacja jest roztozona
na wszystkie szczeble samorzadu, czego dobrymi przykfadami moga by¢ roz-
woj czytelnictwa uzasadniajacy funkcjonowanie bibliotek tak gminnych, jak
i powiatowych oraz wojewddzkich czy upowszechnianie dziatalnosci kultu-
ralnej w osrodkach kultury istniejacych w kazdym samorzadzie.

1.3.3. ADMINISTRACJA ORZECZNICZA

Drugi sposéb dziatania administracji przyjmuje postaé, ktéra najczesciej
okresla si¢ mianem ,administracji orzeczniczej”, opartej na wykorzystaniu
metody whadczej, charakterystycznej dla organéw administracji i tradycyj-
nie im przypisywanej, a przejawiajacej si¢ w przyznaniu im uprawnienia,
ktérego podstawe stanowi przepis administracyjnego prawa materialnego,
do wydawania indywidualnych aktéw administracyjnych, zwlaszcza de-
cyzji administracyjnych, ktérych wykonanie zabezpieczone jest przymu-
sem panstwowym. Ta klasyczna, prawna posta¢ dziatania administracji
z samej swej istoty nie moze zostaé przypisana wylacznie tylko jedne;j
strukturze administracji publicznej (tak jak to ma miejsce w stosunku
do administracji §wiadczacej). Zaréwno bowiem organy administracji sa-
morzadowej, jak i rzadowej postuguja si¢ ta forma dzialania, czego wielu
przykladéw dostarczajg akty normatywne, w ktérych zaréwno wojt, bur-
mistrz, starosta, prezydent miasta, jak i wojewoda czy inne organy teryto-
rialnej (zespolonej i niezespolonej) administracji rzadowej wydaja decyzje
administracyjne. Czy jest zatem kryterium pozwalajace ukierunkowywaé
przypisywanie powyzszej kompetencji jednej lub drugiej postaci admi-
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nistracji®®? Juz w trakcie reformy 1998 r., a zwlaszcza przy opracowy-
waniu tzw. duzej ustawy kompetencyjnej®, kwestia ta zaistniata bardzo
wyrazidcie, co w efekcie intensywnej dyskusji doprowadzito do przyje-
cia kierunkowej dyrektywy umozliwiajacej podejmowanie rozstrzygnigé
co do zaadresowania poszczegblnych kompetencji. Co wigcej, w wyniku
jej zastosowania doszto nie tylko do okreslenia organéw whasciwych dla
danej kategorii zadan, lecz takze do istotnych zmian natury organizacyj-
nej w funkcjonowaniu niektérych struktur, w szczegdlnosci administra-
¢ji rzadowej, czego najlepszym przykladem bylo ustanowienie w 1998 r.
odrebnych organéw administracji architektoniczno-budowlanej (ktérymi
sa w pierwszej instancji starostowie) i nadzoru budowlanego (ktérymi sa
powiatowi inspektorzy i wojewodowie dziatajacy przy pomocy wojewddz-
kich inspektordéw)®.

Istotnym kryterium pozwalajacym podzieli¢ ogét decyzji administracyj-
nych na te, ktére podejmowane beda przez organy administracji samorza-
dowej, i na te nalezace do kompetencji organéw administracji rzadowej, jest
zakres uznania administracyjnego pozostajacego po stronie organu admini-
stracyjnego oraz stopieri swoistej dolegliwosci wydanej decyzji wobec jej adre-
sata®. Prawidfowos¢ jest nast¢pujaca. Im bardziej ,,zwiazany” charakter maja
decyzje®®, czyli w razie zaistnienia stanu faktycznego i spelnienia wszystkich
ustawowych przestanek wydania okreslonej decyzji organ zobowiazany do tej
czynno$ci nie ma w zasadzie zadnej mozliwosci wyboru innego rozwigzania
niz wydanie decyzji o przesadzonej tresci, tym zasadniejsze jest przypisanie
ich organom samorzadowym. Z kolei im wigcej luzu administracyjnego przy
ich podejmowaniu, tym trafniejsze jest umocowanie organéw administracji
rzadowej jako wiasciwych w tym zakresie. Co do drugiego kryterium — owe;j
»dolegliwosci” — im decyzje i konsekwencje z nich wynikajace sa bardziej
dotkliwe dla jej adresata, bo wiaza si¢ z koniecznoscia zastosowania si¢ przez
niego do okreslonego nakazu (np. rozbiérki budowli) czy zakazu (np. pro-

64 Jak trudno znalez¢ kryteria tego podziatu i dokona¢ przyporzadkowania zadari samorza-
dowi badZ administracji rzadowej zob. Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 132 i n.

® Ustawa z 24.07.1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw
administracji publicznej w zwiazku z reforma ustrojowa padstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668).

6 Rozréznienie obu organdw nastapito w art. 90 ,duzej” ustawy ,kompetencyjnej” nowe-
lizujacym Prawo budowlane, a w szczegdlnosci jego art. 80, traktujacy o organach administracji
budowlane;j.

67 Szerzej o pojeciu uznania administracyjnego zob. J. Zimmermann, Prawo administra-
cyjne..., s. 408 i n. i wskazana tam literatura.

8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 391.
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wadzenia okreslonej dziatalnosci), tym bardziej jednoznacznie rysuje si¢ za-
sadno$¢ wskazania struktur administracji rzadowej, nazywanych najczedciej
inspekcjami, i ich organéw jako upowaznionych do wydawania takich ak-
tow. Jezeli natomiast decyzje maja z powyzszego punktu widzenia charakter
neutralny (czego przykladem sa decyzje o charakterze rejestracyjnym) albo
wywoluja z punktu widzenia adresata skutek wrecz pozytywny, to wéwczas
zrozumiale i w pelni trafne jest zlokalizowanie kompetencji do ich wyda-
wania w organie administracji samorzadowej. W konkluzji tego fragmentu
mozna zatem stwierdzié, ze organy administracji samorzadowej winny by¢
whasciwe do wydawania indywidualnych aktéw administracyjnych, gdy sa
one zdeterminowane (zwigzane) norma prawna, a ich tre§¢ stanowi pozy-
tywng odpowiedZ udzielong wnioskodawcom albo pozostaje dla nich neu-
tralna, natomiast organom administracji rzadowej nalezy przypisa¢ role pod-
miotéw, ktérych decyzje niosg istotny tadunek dolegliwych skutkéw dla ich
adresatdw, a zarazem w znacznej cz¢éci sg one wydawane w ramach danego
tym organom, w normach materialnego prawa administracyjnego, luzu ad-
ministracyjnego.

1.3.4. ZADANIA WLASNE I ZLECONE

W zwiazku z przedstawionym wyzej sposobem dziatania administracji pozo-
staje konstytucyjnie przewidziany podziat na zadania wlasne i zlecone (art. 166
ust. 1 i 2 Konstytucji RP)¥. Zgodnie z brzmieniem ust. 2 konstrukeja tych
drugich, nieb¢dacych zadaniami wlasnymi samorzadu, moze znalez¢ zasto-
sowanie, jezeli ustawodawca uzna za zasadne ich wprowadzenie ze wzgledu
na zaistnienie ,uzasadnionych potrzeb panstwa”®. Choé¢ w zadnym z aktéw
normatywnych nie znalazla si¢ blizsza charakterystyka tego okreslenia, czyli
pozostaje ono wysoce nieostre, to jednak przeglad ustaw ustanawiajacych za-
dania zlecone wskazuje, Ze w znaczacej wigkszosci obejmuja one zadania, ktére
naleza do sfery administracji orzeczniczej, a ich istotg jest wlasnie wydawa-
nie indywidualnych aktéw administracyjnych w réznego typu procedurach
rejestracyjnych. Tylko tytulem przykladu mozna wskaza¢ na typowe zadania
zlecone, zwlaszcza gminom i powiatom, w zakresie szeroko rozumianej ad-
ministracji spraw obywatelskich (w tym wydawanie aktéw stanu cywilnego,

% Por. A. Skoczylas, W. Piatek [w:] Konstytucja..., t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 912 i n;
P. Czarny [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, s. 506 i n.; L. Garlicki, Polskie..., s. 304.

70 Zob. 1. Lipowicz [w:] Konstytucje..., red. J. Bo¢, s. 261 i n.; H. Izdebski, Ustrdj...,
s. 18 in.
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dowodéw osobistych, praw jazdy, dowodéw rejestracyjnych, decyzji meldun-
kowych) czy spraw wyborczych, co wiaze si¢ najczesciej z prowadzeniem od-
powiednich rejestréw’!. Wszystkie te sprawy charakteryzuja si¢ w zasadzie cal-
kowitym zwiazaniem wydawanego aktu (przestanki odméwienia jego wydania
sa sprowadzone do absolutnego minimum), a réwnoczesnie nadanie im statusu
zadan zleconych (czyli bedacych w swej naturze zadaniami rzadowymi) wy-
nika z faktu, Ze z punktu widzenia interesu (uzasadnionych potrzeb) calego
panistwa istotne jest prowadzenie tych spraw — z jednej strony — jednolicie, we-
dtug tych samych standardéw, regul i procedur w calym paristwie, z drugiej
za$, z uwagi na niezbedna powszechno$¢, obejmujaca wszystkich obywateli,
zalatwiania tych spraw, wrecz oczywiste jest wykorzystanie w tym celu struk-
tur i organdéw administracji dzialajacych na najnizszych stopniach podziatu
terytorialnego, czyli gmin i powiatéw’.

Wprowadzenie powyzszego podziatu zadan w Konstytucji RP przy jed-
noczesnym ustawowym braku konsekwencji w ujmowaniu zakresu zadan
zleconych i poddaniu ich, co do zasady, rezimowi prawnemu wiasciwemu
zadaniom wlasnym odnos$nie do kryteriéw nadzoru i trybu instancyjnego
powoduje, Ze nastgpuje proces zacierania réznic miedzy tymi zadaniami,
a fundamentalna réznica sprowadza si¢ do sposobu ich finansowania (tych
pierwszych — ze Zrédet whasnych, a zleconych — z dotacji na ich realizacje)”.
Zasadne staje si¢ zatem postawienie pytania o celowos$¢ dalszego utrzymy-
wania tego podziatu — czy wskazana wyzej natura tych zadan oraz prawna
ich konstrukeja nie prowadza do wniosku o praktycznym braku uzasadnienia
jego dalszego stosowania?

1.3.5. ADMINISTRACJA ROZWOJU
CYWILIZACYJNEGO

Trzecia posta¢ dziatania administracji stanowi istotne novum, gdyz w hi-
storycznym rozwoju pojawita si¢ ona dopiero przed kilkudziesi¢cioma laty,
w Polsce — po zmianach ustrojowych z 1989 r., a z duza intensywnoscia za-
czeto jg wykorzystywaé po reformie ustroju terytorialnego z 1998 r. Jej istota
sprowadza si¢ do zastosowania przez administracj¢, dotad bardzo rzadko
przez nig uzywanych, niewladczych metod i instrumentéw w sferze, ktérej

' Por. Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, s. 141 i n.

72 Zob. M. Stec, Podziat...,s. 5 in.

73 Tak trafnie konstatuje Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 143 i n.
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do niedawna nie uznawano za pole bezposredniego oddzialywania wladz ad-
ministracyjnych, a zarazem ponoszenia przez nie odpowiedzialnosci za osiag-
nicty rezultat. Sferg ta stal si¢ rozwdj cywilizacyjny, w tym bedacy materialng
jego podstawa rozwéj gospodarczy, calego paristwa, ale szczegélna rola w tym
zakresie przypadia wladzom i administracji terytorialnej odpowiedzialnym za
rozwéj poszczegélnych jednostek terytorialnych. Do realizacji zadant pozwa-
lajacych osiagnaé cele nakreslone w przyjetych réznego typu dokumentach
strategicznych danego obszaru calkowicie nieprzydatne stalo si¢ tradycyjne
instrumentarium prawa administracyjnego (charakterystyczne zwlaszcza dla
administracji orzeczniczej), natomiast zyskaly na znaczeniu konstrukcje wy-
pracowane w ramach prawa prywatnego, w tym cywilnego, cho¢ w pewnym,
ale bardzo niewielkim zakresie obecne takze w prawie administracyjnym.
To przyjmujace kilka postaci instrumenty o charakterze kontraktowym, ta-
kie jak umowy czy porozumienia, czyli konstrukcje oparte na zasadzie réw-
norzednosci stron, wymagajace najczeéciej ich partnerskiego wspétdziatania
podczas wykonywania tych kontrakeéw’.

Ta posta¢ dziatania administracji, tak w ustawach ustrojowych kreuja-
cych ustrdj terytorialny, jak i w ustawach kompetencyjnych, w sposéb oczywi-
sty przypisana zostala samorzadowi terytorialnemu. To on, jako ,gospodarz”
swojej jednostki terytorialnej, odpowiedzialny jest za tworzenie warunkéw
rozwoju satysfakcjonujacego jej mieszkaricéw, co oznacza w efekcie jego od-
powiedzialno$¢ za poziom cywilizacyjny tej jednostki. W sposéb szczegdlny
powyzsze stwierdzenie odnosi si¢ do samorzadu wojewddztwa, ktérego po-
wstanie w 1998 r. stuzylo przede wszystkim wykreowaniu podmiotu umo-
cowanego do prowadzenia polityki rozwoju wojewddztwa, zawartej i skon-
kretyzowanej w strategii rozwoju wojewddztwa — podstawowym dokumencie
okreslajacym zasadnicze cele i kierunki dzialaii samorzadu zwlaszcza w za-
kresie tworzenia warunkéw rozwoju gospodarczego, utrzymania i rozbudowy
infrastruktury spolecznej i technicznej, wspierania o$wiaty, nauki i kultury,
ochrony $rodowiska. We wszystkich tych sferach podstawowe instrumen-
tarium w re¢ku samorzadu stuzace realizacji powyzszych zadan opiera si¢
na dziataniach niewladczych, organizatorskich, promocyjnych wykorzystuja-
cych negocjacyjne i kontraktowe formy wspétpracy”. W t¢ metode dziatania
administracji wpisuje si¢ takze umiejetne pozyskiwanie i wykorzystanie $rod-
kéw finansowych przewidzianych w programach regionalnych UE adresowa-
nych do samorzadéw wojewédztw i postawionych do ich dyspozycji. Jedynie

74 Zob. M. Stec, Podziat...,s. 5 i n.
75 M. Stec, Podziat...,s. 10 i n.
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za uzupelniajaca, cho¢ tez bardzo istotng, posta¢ dzialania tegoz samorzadu
nalezy uzna¢ administracje $wiadczaca przejawiajaca si¢ w prowadzeniu regio-
nalnych instytucji kultury czy ochrony zdrowia (o czym wyzej wspomniano),
natomiast w bardzo waskim zakresie organy samorzadu wojewddztwa postu-
guja si¢ formami wladczego okreslania statusu prawnego (praw i obowiaz-
kéw) adresatéw w postaci indywidualnych aktéw administracyjnych.

Omawiana tutaj posta¢ dzialania administracji charakterystyczna jest
takze dla samorzadu gminnego, ktérego ewolucja od chwili reaktywowania
samorzadowych gmin w 1990 r. doprowadzita do znaczacego poszerzenia
sposobéw funkcjonowania ich administracji. Dotyczy to przede wszystkim
wlasnie tej postaci, bo dzigki niej udalo si¢ dokona¢ tak spektakularnego
skoku cywilizacyjnego, jaki mial miejsce w ciggu ostatnich 30 lat. Mozna
zatem stwierdzi¢, ze w gminie, jako podstawowej j.s.t., wszystkie trzy pod-
stawowe postaci dzialania administracji wystepuja razem i zadnej z nich nie
mozna uznac za najwazniejsza.

Z kolei w powiecie ta trzecia postaé wystepuje w najmniejszym wymiarze
(nie jest tez ujeta w tekscie samej ustawy), chociaz nietrafne byloby zdanie,
ze jest ona zupelnie obca temu samorzadowi. Takze i on winien, we wspét-
pracy z pozostatymi dwoma szczeblami samorzadu, formutowac i realizowaé
zadania mieszczace si¢ w sferze rozwoju lokalnego z wykorzystaniem wska-
zanego wyzej instrumentarium.

1.4. PODZIAL TERYTORIALNY
1.4.1. POJECIE

Jak powiedziano wyzej, konstytutywnym, wrecz ,,pierwotnym”’¢ elementem
tworzacym ustrj terytorialny paristwa jest podzial terytorialny, czyli okres-
lone normatywnie rozcztonkowanie calego terytoriom paristwa na jednostki
tego podziatu, stanowiace swoisty ruszt dla umiejscowienia terytorialnych
instytucji ustrojowych i struktur administracji publicznej. W efekcie powstaje
siatka tego podziatu, w ktdrej powierzchnia calego kraju zostaje podzielona
na jednostki terytorialne w liczbie uznanej za optymalng w chwili uchwalania
aktéw normatywnych t¢ siatke wprowadzajacych. To w nich normodawca de-
cyduje zaréwno o liczbie szczebli tego podziatu, jak i o liczbie oraz nazwach
jednostek terytorialnych na kazdym z tych szczebli.

76

Takiego okreslenia uzyl J. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 189.
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W kwestii terminologicznej warto zaakcentowa¢ fakt, ze podobnie jak
w wyrazeniu ,ustrdj terytorialny” w zwrocie ,podzial terytorialny” uzyty
zostat w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP przymiotnik ,terytorialny”, a nie wy-
raz ,administracyjny”, ktéry powszechnie byl stosowany w tym zlozeniu tak
w jezyku prawnym, jak i prawniczym, a takze w jezyku potocznym do chwili
uchwalenia Konstytugji, a obecnie traktowany jest najcz¢sciej synonimicznie
do okreslenia konstytucyjnego. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze wykorzystanie
przez ustrojodawce zwrotu ,podziat terytorialny” (podobnie jak uzycie wyra-
zenia ,ustrdj terytorialny”) ma gleboki sens, wskazuje bowiem, ze podziat ten
nie jest stworzony wylacznie w celu wykonywania administracji, lecz stuzy
realizacji zamierzeri szerszych, dalej idacych, polegajacych w szczegdlnosci
na budowaniu i upodmiotowionych wspélnot obywateli — mieszkaricow,
z ktérymi wladze centralne, decyzjg ustrojodawcy, dziela si¢ sprawowaniem
wiadzy publicznej””. To podstawowe znaczenie tego podziatu dla funkcjo-
nowania panstwa zostalo podkreslone dodaniem do niego wyrazu ,teryto-
rialny”. Natomiast w pelni uzasadnione jest stosowanie okreslenia ,podziat
administracyjny” w sytuacjach ustalania go jedynie na potrzeby wykonywa-
nia administracji, zwlaszcza przez administracj¢ rzadows i istniejace w niej
tzw. administracje specjalne.

1.4.2. ZASADNICZY PODZIAL TERYTORIALNY

W analizie art. 15 ust. 2 Konstytugji RP nalezy podkresli¢ fakt uzycia w nim
przymiotnika ,zasadniczy” dofaczonego do wyrazenia ,podzial terytorialny”.
Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze byl to zabieg celowy, przemyslany
i nowatorski, we wszystkich bowiem dotychczasowych przepisach, tak rangi
konstytucyjnej, jak i ustawowej, przymiotnik ten nie wystgpowal, chociaz
okreslenie ,zasadniczy podzial terytorialny (administracyjny)” bylo znane
i wykorzystywane w publikacjach doktrynalnych. Postuzenie si¢ nim przez
Konstytuante podyktowane byto dwoma przyczynami’®. Po pierwsze — w ten
sposéb zaakcentowana zostata podstawowa rola tego podzialu stworzonego
na potrzeby uksztattowania terytorialnych wladz publicznych, ktérych umo-
cowanie ustrojowe oparte zostalo na fundamentalnej zasadzie decentraliza-
cji. Wyraznym potwierdzeniem wrecz ,,organicznego” zwigzku miedzy tymi

77 Podobnie J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 223, uzasadniajacy brak tozsa-
mosci obu okreslei argumentem o szerszym zakresie terminu ,podzial terytorialny” obejmuja-
cego nie tylko administracje, lecz takze wymiar sprawiedliwosci.

78 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 223 i n. oraz s. 274 i n.
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pojeciami jest lokalizacja tego przepisu w art. 15, kreujacym w ust. 1 zasadg
decentralizacji, jako jego ust. 2. Z powyzszej konstrukgji tego artykulu na-
lezy wysnu¢ wniosek, ze decyzja ustawodawcy o wprowadzeniu okreslonej
kategorii samorzadu terytorialnego oznacza zawsze koniecznoé¢ ustanowienia
odpowiedniego dla tej postaci samorzadu stopnia zasadniczego podziatu te-
rytorialnego kraju”. Po drugie — ustrojodawca w ten sposdb, z jednej strony,
potwierdzit fakt istnienia innych kategorii podziatéw administracyjnych,
z drugiej za$ uznal, ze tylko ten rodzaj podziatu, ze wzgledu na swoja range,
winien by¢ konstytucyjnie zakotwiczony. Konsekwencja tego jest tryb usta-
lania tego podziatu i dokonywania w nim zmian przewidujacy albo droge
ustawowq, (dla wojewddztw) albo akt wykonawczy do ustawy w postaci roz-
porzadzenia Rady Ministréw (dla gmin i powiatéw).

1.4.3. INNE RODZAJE PODZIALOW

W prawodawstwie kreuje si¢ takze inne podzialy, ktére maja takze istotne
znaczenie dla scharakteryzowania ustroju terytorialnego. Najczesciej whasciwe
jest uzywanie do nich terminu ,podzial administracyjny” z uwagi na cel jego
dokonania, ktérym jest wykonywanie zadani i kompetencji administracyj-
nych przez okreslone organy terenowej administracji publicznej. W tej sferze
najwazniejsze sg tzw. podzialy specjalne, niepokrywajace si¢ z podzialem za-
sadniczym, tworzone na potrzeby w szczeg6lnosci niezespolonych terytorial-
nych organéw administracji rzadowej, w sytuacjach gdy zachowanie podziatu
zasadniczego jest, generalnie rzecz ujmujac, nieracjonalne®®. Takowymi sg
przykladowo podziaty whasciwe dla administracji: gérniczej (okregowe urzedy
gérnicze), morskiej (urzedy morskie), wojskowej (wojskowe komendy uzupet-
nien), probierczej (okregowe urzedy probiercze).

Z kolei dla samorzadu terytorialnego szczegdlne znaczenie ma kategoria
podzialéw pomocniczych, czyli takich, ktére mieszcza si¢ w podziale zasadni-
czym, ale nie maja statusu jego stopnia, jako ze nie stanowia ,substratu” te-
rytorialnego do tworzenia kolejnego poziomu samorzadu terytorialnego. Naj-
wazniejsza kategoria jest podziat gminy na jednostki pomocnicze, ustanawiany
na mocy upowaznienia znajdujacego si¢ w ustawie o samorzadzie gminnym
(art. 5) przez gming w drodze uchwaly jej rady, przy czym zasady tworzenia, fa-

7 Tak H. Izdebski, Ustrdj..., s. 19 i n.

80 A. Skoczylas, W. Piatek [w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 411;
W. Chréscielewski, Podzialy terytorialne specjalne, Warszawa 1987, s. 139 i n.; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne. .., s. 227.
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czenia, podziatu oraz znoszenia takiej jednostki okresla statut gminy®'. Przewi-
dziane w tym artykule sa obecnie solectwa w gminach wiejskich oraz dzielnice
lub osiedla w gminach miejskich. Podziat ten stuzy stworzeniu przez gming
orusztu” terytorialnego dla powolania przez nig organéw o charakterze pomoc-
niczym (stanowiacych i wykonawczych: zebran wiejskich i sottyséw, rad dziel-
nic z ich przewodniczacymi), realizujacych zlecona im przez gming cz¢$¢ zadan
publicznych. Postulowane niekiedy publicznie upodmiotowienie tych jednostek
w postaci nadania im statusu j.s.t. oznaczaloby, w zakresie tu omawianym, ko-
nieczno$¢ potraktowania tego podziatu jako czwartego stopnia zasadniczego
podziatu terytorialnego Polski. Z tego punktu widzenia, ale takze z powodéw
ustrojowo-merytorycznych, czyli, przede wszystkim, konieczno$ci wyposazenia
tych jednostek we wszystkie cechy i atrybuty pelnoprawnej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, takie rozwiazanie nalezy uzna¢ za niezasadne.

1.4.4. KONTEKST HISTORYCZNY

Zagadnienie podzialu terytorialnego uwazane bylo w doktrynie za mate-
ri¢ konstytucyjna, czyli wymagajaca przesadzenia w tekscie konstytucji jego
gléwnych aspektéw, w szczegélnosci liczby stopni tego podziatu i nazwa-
nia jednostek terytorialnych na nich wystepujacych®?. Taka byla tez polska
stradycja” ustrojowa, poniewaz i w Konstytucji marcowej (art. 65), i kwiet-
niowej (art. 73 ust. 1) jednoznacznie przesadzono tréjstopniowy podziat ad-
ministracyjny kraju, nazywajac jego jednostki wojewddztwami, powiatami
i gminami. Nie uczyniono tego w Konstytucji stalinowskiej, pozostawiajac
te kwesti¢ do swobodnej decyzji ustawodawcy. Ten utrzymat po 1945 r. tréj-
stopniowy podzial, skladajacy si¢ do 1975 r. z 17 wojewédztw i 5 miast z nich
wydzielonych (Warszawa, £6dz, Krakéw, Poznan, Wroclaw), 392 powiatéw
(w tym 78 miast na prawach powiatu), 836 miast (gmin miejskich) i 2356
gmin wiejskich. Wskutek reformy terytorialnej z 1975 r. (tzw. gierkowskiej)
podzial administracyjny paristwa stal si¢ dwustopniowy, czyli utworzonych
zostalo 49 wojewddztw, zniesione zostaly powiaty, natomiast gminy pozo-
stalty w dotychczasowej liczbie. Przeprowadzony w 1990 r. pierwszy etap re-
formy ustroju terytorialnego likwidujacy system rad narodowych i wprowa-
dzajacy gminny samorzad terytorialny nie obejmowal w zasadzie kwestii

8 Por. A. Skoczylas, W. Piatek [w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 410 i n.;
M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 26 i n.

82 Zob. M. Kallas, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1997, s. 72; B. Banaszak,
Konstytucja. .., s. 136 i n.
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podzialu administracyjnego, co oznaczalo pozostawienie 49 wojewddztw,
w ktérych organem wladzy publicznej pozostal wojewoda — organ admini-
stracji rzadowej — oraz po przeksztalceniu miast w gminy miejskie i umoz-
liwieniu tworzenia gmin miejsko-wiejskich uksztaltowana zostata w 1992 r.
ostateczna liczba 2478 gmin.

1.4.5. KONTEKST PRAWNOPOROWNAWCZY

W Unii Europejskiej kwestia podziatu terytorialnego, kryteriéw jego dokona-
nia i konkretnego rozwiazania pozostawiona jest suwerennej decyzji kazdego
panistwa cztonkowskiego. Dlatego w zaleznosci od jego uwarunkowan (hi-
storycznych, gospodarczych, politycznych, narodowosciowych, demograficz-
nych, kulturowych itd.) przybral on rézny ksztalt, uniemozliwiajac konstru-
owanie uniwersalnych w tym zakresie wzorc6w®. Jednak pod koniec XX w.
w kontekscie zmian w sposobie funkcjonowania Unii Europejskiej (Trak-
tat z Maastricht z 1992 r.) jako wspélnoty grupujacej coraz wigcej pafstw
(z perspektywa powigkszenia do ponad 20) utrwalily si¢ pewne bardziej uni-
wersalne modele struktur terytorialnych, zwlaszcza gdy chodzi o koncepcje
jednostek wydzielanych na najwyzszym stopniu podziatu. I przez ostatnie
¢wieréwiecze nie ulegaly one istotnym zmianom. Niewatpliwie polska re-
forma terytorialna z 1998 r. zamknela istotny etap ewolucji dokonujacej si¢
w tym zakresie w paristwach unijnych.

Powyzsza konstatacja dotyczy przede wszystkim ustalenia liczby stopni
podziatu terytorialnego i w konsekwencji liczby jednostek terytorialnych
utworzonych na najwyzszym stopniu tego podziatu. W pierwszej kwestii
w wickszosci paristw Unii dominuje podzial dwustopniowy, co wynika
ze stosunkowo niewielkiego ich obszaru (Niderlandy, Dania, Czechy, Bulga-
ria, Estonia, Lotwa) lub malej liczby mieszkaricéw w stosunku do zajmowa-
nej powierzchni (Szwecja), natomiast we wszystkich paristwach wielko$ciowo
(i terytorialnie, i ludno$ciowo) poréwnywalnych z Polska, czyli najwickszych
w UE (Niemcy, Francja, Hiszpania, Wlochy), przyjety zostal tréjstopniowy
podziat z gminami, jednostkami posrednimi i regionami. Jest to naturalne
rozwiazanie, gdy chodzi o paristwa federalne (Niemcy), oraz najbardziej ra-
cjonalne w krajach zaréwno unitarnych (Polska, Francja), jak i przyjmujacych
wystepowanie regionéw autonomicznych (Hiszpania, Wlochy), gdzie wzgledy
historyczne polaczone z okolicznosciami ekonomicznymi, spolecznymi, re-

8 Zob. J. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, s. 188 i n.
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gulami i wymogami wspélczesnego zarzadzania, a takze wyzwaniami wyni-
kajacymi z integracji europejskiej wrecz ,wymuszaja” przyjecie tego wariantu
podziatu terytorialnego®®. Co wigcej, w kilku mniejszych padstwach (unitar-
nej Rumunii, Portugalii, Stowacji czy federalnej Belgii, Austrii) takze zostat
wprowadzony tréjstopniowy podzial.

Warto réwniez poréwnac liczbe jednostek terytorialnych typu regional-
nego w panstwach akceptujacych powyzszy podziat. Okazuje sig, ze we wska-
zanych pieciu najwickszych jest ona do siebie zblizona, mieszczac si¢ w prze-
dziale, w ktérym najmniejsza ich liczbe posiada Francja (13), najwicksza majg
Wlochy (20), a pozostale mieszcza si¢ migdzy tymi wielkosciami (Polska
i Niemcy — 16, Hiszpania — 17). Odpowiednio, w mniejszych pafstwach
liczba regionéw jest jednocyfrowa (w Belgii — 3, w Portugalii — 5, w Rumu-
nii i na Stowacji — 8, w Austrii — 9). To dowodzi, ze kreowanie stosunkowo
duzych, a zatem dysponujacych silnym potencjatem, jednostek terytorialnych
stuzy wlasciwemu wykorzystaniu ich mozliwosci rozwojowych, co umozli-
wia, z jednej strony, realny wplyw na polityke Unii w sferach odpowiedzial-
nos$ci wladz terytorialnych (znaczaca rola Europejskiego Komitetu Regio-
néw — kolegialnego organu pomocniczego Rady Unii Europejskiej i Komisji
Europejskiej), z drugiej zas — efektywne wykorzystanie uzyskanych srodkéw
finansowych z funduszy unijnych, prowadzace do skutecznego zarzadzania
wszystkimi sprawami o charakterze regionalnym.

Zupelnie przeciwnie wyglada sytuacja w panstwach UE, gdy chodzi
o podzial terytorialny na nizszych jego stopniach. Jest on wynikiem przede
wszystkich historycznych uwarunkowan kazdego kraju, co powoduje, ze roz-
picto$¢ liczby jednostek posredniego stopnia (jezeli wystepuje), jak i najniz-
szych (zwykle nazywanych gminami) jest ogromna. Jest ona takze dykto-
wana préba pogodzenia dwdch dyrektyw: pierwszej — uznajacej potrzebe
maksymalnego przyblizenia urz¢edu administracji do obywatela, co prowadzi
do rozdrobnienia podziatu, z drugiej — budowania struktur administracyj-
nych zdolnych do prawidtowej realizacji nalozonych zadan, co w dobie pro-
fesjonalizacji, automatyzacji, cyfryzacji i w konsekwencji ponoszenia zwigk-
szonych kosztéw oznacza zasadno$¢ koncentracji wykonywania tych zadan
w wickszych jednostkach terytorialnych®. Dlatego jakiekolwiek poréwnywa-
nie wariantéw wystepujacych w poszczegélnych paristwach i wyprowadzanie
uogdlnionych konkluzji pozbawione jest racjonalnych przestanek.

8 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 220 i n.
8 Por. ]. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, s. 189.
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1.4.6. KONSTYTUCYJNE UNORMOWANIE

W trakeie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego RP usta-
lenie i zapisanie w teksécie projektu Konstytucji konkretnego modelu po-
dziatu terytorialnego (wzorem konstytucji z okresu migdzywojennego) stato
si¢ problemem tak kontrowersyjnym i w efekcie nieznajdujacym wymaganej
wigkszosci do jego rozstrzygnigcia, ze w finalnym, konstytucyjnym ujeciu
w art. 15 ust. 2 wprawdzie mowa jest o nim, ale jedynie przez wskazanie
kryteriéw, ktérymi winien si¢ kierowad ustawodawca przy jego ustalaniu.
Tym samym Konstytuanta uchylita si¢ od przesadzenia konkretnego wa-
riantu, czyli zadecydowania, czy dla Polski odpowiedni jest model podziatu
dwu-, czy trzystopniowego. Decyzje w tej materii zobowiazany zostal podjaé
ustawodawca. Kontrowersja uniemozliwiajaca wprowadzenie do Konstytu-
cji przepisu jednoznacznie okreslajacego podzial terytorialny przejawiala si¢
w sporze dotyczacym whasnie liczby jego stopni. Przewazajaca czgé¢ czton-
kéw Komisji (a takze calego Zgromadzenia Narodowego), jednak niesiega-
jaca wickszo$ci kwalifikowanej, niezbednej do uchwalenia Konstytucji, op-
towala za przywréceniem podziatu tréjstopniowego, jednak mniejszos$¢ byla
temu przeciwna i uwazala, ze dwustopniowy podzial winien by¢ utrzymany®®.
W efekcie jedynym, kompromisowym rozwigzaniem stalo si¢ pozostawienie
decyzji w tej sprawie ustawodawcy z jednoczesnym uwypukleniem gtéwnych
kryteriéw, ktére winny by¢ wzigte pod uwage przy wprowadzaniu czy zmie-
nianiu konkretnego zasadniczego podziatu terytorialnego, a zatem dotycza-
cego wszystkich jego stopni.

W tresci ust. 2 art. 15, bedacego konstytucyjnym zobowiazaniem usta-
wodawcy do ustawowego uregulowania tej kwestii, zawarte zostaly dwie kate-
gorie tych przestanek. Tylko ich spelnienie warunkuje prawidtowe uksztatto-
wanie podziatu terytorialnego, co winno gwarantowa¢ eliminacj¢ mozliwosci
arbitralnego jego ustalenia (jak miato to miejsce np. w 1975 r.)¥’. Pierwsza
stanowia wiezi, jakie tacza mieszkaricéw obszaréw planowanych do pola-
czenia w okreslonych jednostkach terytorialnych. Te wigzi musza wystepo-
waé na trzech plaszczyznach: spolecznej, gospodarczej i kulturowej. Pojecia
te, mimo ich ogélnosci, jednoznacznie wskazuja, ze zarébwno dokonywanie

8 Jedynym duzym ugrupowaniem politycznym, ktérego postowie i senatorowie uczest-
niczyli w pracach Komisji Konstytucyjnej i reprezentowali poglad o koniecznosci utrzymania
dwustopniowego podzialu terytorialnego, bylo Polskie Stronnictwo Ludowe, zob. H. Izdebski,
Ustrdj..., s. 21 i n.

87 Zob. P. Winczorek, Komentarz..., s. 48; A. Skoczylas, W. Piatek [w:] Konstytucja..., t. 1,
red. M. Safjan, L. Bosek, s. 410.
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podziatu, jak i kazda zmiana juz istniejacego wymagaja szerokiego, bardzo
dobrze uargumentowanego i przekonujacego uzasadnienia odwolujacego sie
do istoty wszystkich trzech typéw powiazan, obejmujacej tak ich materialny
substrat w postaci szeroko pojetej infrastruktury oraz zobiektywizowane kry-
teria wskazujace na istnienie tych wigzi, jak i relacje o charakterze psycholo-
gicznym i emocjonalnym zachodzace mig¢dzy mieszkaricami poszczegélnych
jednostek terytorialnych®. Niezbedne jest zatem przygotowanie odpowied-
nich analiz dokumentujacych wszystkie te trzy sfery:

1) spoleczna, w ktérej bardzo czgsto wigzi uformowane zostaty historycznie,

a mieszkaricy maja zakorzenione, niekiedy od pokolen, poczucie identy-

fikacji z okreslonym terytorium i spolecznoscia je zamieszkujaca;

2) zwiazang z nig nierozerwalnie sferag kulturowa, ktérej przejawami sa
m.in. zwyczaje, tradycje, religia, gwara, oraz

3) gospodarczg bazujaca na powiazaniach finansowych, majatkowych zwia-
zanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej®.

Potwierdzeniem tych wigzi bedzie odpowiednia infrastruktura o charak-
terze zaréwno instytucjonalnym (zwlaszcza gdy chodzi o dwie pierwsze sfery
— instytucje kultury, naukowe stowarzyszenia i inne zwiazki umozliwiajace
aktywnos¢ okreslonych lokalnych lub regionalnych spotecznosci), jak i tech-
nicznym, przede wszystkim majaca znaczenie w sferze gospodarczej.

Drugim cztonem koniunkcji okreslajacej przestanki uzasadniajace wpro-
wadzenie konkretnego podziatu jest zdolno$¢ wykonywania zadan publicz-
nych przez utworzone w jego ramach jednostki terytorialne. To okreslenie
oznacza, ze pierwotng (bo kolejnymi beda wskazane wyzej wigzi) przestanke
pozwalajaca na proponowanie konkretnej sieci jednostek na danym stopniu
podziatu stanowi okreslony ustawowo zakres zadari im przypisany. Im be-
dzie on szerszy, wymagajacy coraz bardziej profesjonalnego przygotowania
do ich wykonywania, tym wicksze winny by¢ jednostki terytorialne, ktérych
whadze i administracja stang si¢ odpowiedzialne za ich realizacje. Obiektyw-
nymi elementami pozwalajacymi uznaé posiadanie zdolnosci do wykony-
wania przewidzianych zadan przez projektowang jednostke beda zwlaszcza:
uksztaltowanie przestrzenne, naturalne granice, uklad komunikacyjny, wiel-

8 Na co zwraca uwage B. Banaszak, Konstytucja..., s. 137 i n.

8 Por. P. Winczorek, Komentarz..., s. 48; P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., t. 1, red. L. Gar-
licki, M. Zubik, s. 471 i n.; A. Skoczylas, W. Piatek [w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan,
L. Bosek, s. 410, cho¢ trudno si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem zajetym w dwéch ostatnich cytowa-
nych pozycjach, ze wystarczy spelnienie tylko jednej z kategorii wymienionych w tym przepisie
wigzi. Czy mozna byloby uzna¢ za sluszne i zasadne tworzenie jednostek terytorialnych przy
uwzglednieniu jedynie wiezi spolecznej czy gospodarczej? Bylby to przejaw arbitralnosci dykto-
wanej najczesciej innymi, niezobiektywizowanymi przestankami.
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ko$¢ i potencjat (osobowy, instytucjonalny, finansowy) osrodkéw miejskich,
w tym w szczegélnosei planowanej ,,stolicy” tej jednostki™.

Brak przesadzenia w art. 15 ust. 2 liczby stopni podziatlu nie oznacza jed-
nak ograniczenia regulacji normatywnej odnoszacej si¢ do kwestii podziatu
terytorialnego tylko do powyzszego artykutu. Istotne dla tego zagadnienia
unormowania znalazty si¢ w przepisach regulujacych pozycje ustrojows sa-
morzadu terytorialnego (rozdzial VII) i administracji rzadowej (rozdziat VI).
To tam okreslone zostaly obligatoryjne i fakultatywne kategorie samorzadu
i organy terytorialne administracji rzadowej. A to oznacza, ze konieczne stalo
si¢ stworzenie odpowiedniej siatki podziatu terytorialnego, w ktérego jed-
nostkach beda one mogly funkcjonowaé. W art. 164 ust. 1 stwierdza si¢
wyraznie, ze — po pierwsze — podstawows jednostka samorzadu terytorial-
nego jest gmina, czyli jest ona elementem niezbednym ustroju terytorialnego,
ulokowanym na pulapie lokalnym. To implikuje konieczno$¢ réwnoczesnego
uznania jej za jednostke terytorialng wyodrebniona na najnizszym stopniu
podziatu terytorialnego. Po drugie — w ust. 2 tego artykulu ustrojodawca
przewiduje obowiazek powolania do zycia samorzadu terytorialnego na puta-
pie regionalnym, przy czym moze on by¢ jedynym stopniem samorzadu, obok
samorzadu gminnego, co w konsekwencji prowadzi¢ musi do ustanowienia
podziatu dwustopniowego, albo zostanie stworzony, réwnolegle z regional-
nym, drugi, usytuowany powyzej gminnego, samorzad lokalny, co oznacza
koniecznos$¢ wprowadzenia drugiego stopnia podziatu lokalnego. W takiej sy-
tuacji podziat terytorialny bedzie miat charakter tréjstopniowy (dwa szczeble
podziatu lokalnego i jeden o charakterze regionalnym).

Ponadto w art. 152 ust. 1 stwierdza si¢, ze wojewoda jest przedstawi-
cielem Rady Ministréw w wojewddztwie. Uzycie tego terminu przesadza
potrzebe utworzenia takiego stopnia podziatu terytorialnego, w ktérego jed-
nostkach bedzie funkcjonowal wojewoda, przy czym nie ulega watpliwosci,
ze bedzie to stopien najwyzszy, a zatem majacy charakter regionalny. Trudno
bowiem wyobrazi¢ sobie i uzasadni¢ sytuacje, by konstytucyjny organ repre-
zentujacy rzad funkcjonowal nie na najwyzszym szczeblu podziatu. Drugim
skutkiem zamieszczenia tego przepisu, a w nim wyrazu ,wojewédztwo”, jest
konstytucyjne nazwanie tej jednostki podziatu terytorialnego whasnie przez
uzycie tego terminu.

% Por. P. Winczorek, Komentarz..., s. 48 i n.; K. Bandarzewski, Wieloszczeblowosé samo-
rzqdu terytorialnego i jego komplementarnosé w ujeciu Konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa
(w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005,
s. 113 i n; P. Sarnecki [w:] Konstytucja..., t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, s. 472; A. Skoczylas,
W. Piatek [w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 410.
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1.4.7. AKTUALNY KSZTALT PODZIALU
TERYTORIALNEGO

W wykonaniu, uj¢tego w postaci alternatywy, ,zalecenia” zawartego
w art. 164 ust. 2 Konstytucji RP uchwalona zostata 24.07.1998 r. ustawa
wprowadzajaca tréjstopniowy zasadniczy podzial terytorialny na gminy i po-
wiaty (segment lokalny) oraz wojewddztwa (segment regionalny)”. Tym sa-
mym ustawodawca wybral wariant drugi okreslony w tym przepisie, uzna-
jac, ze tréjstopniowy podzial, a w $lad za nim utworzony na kazdym z jego
stopni samorzad terytorialny, stwarza optymalne ramy, a zarazem warunki,
dla rozwoju naszego kraju w ukladzie terytorialnym.

1.4.8. PODZIAL NA WOJEWODZTWA

Zalozenia projektu tej ustawy stanowily, ze przy niezmienianej, bo racjonal-
nie uzasadnionej liczbie gmin®® nastapi utworzenie stosunkowo duzych wo-
jewddztw w liczbie nieprzekraczajacej liczby wojewddztw istniejacych przed
reforma z 1975 r. oraz powiatéw jako ogniwa posredniego wypelniajacego
funkgje i zadania lokalne o charakterze ponadgminnym. Punktem central-
nym tej reformy bylo wyrazne polozenie nacisku na ograniczenie liczby woje-
wodztw. Im bedzie ich mniej, tym silniejszy stanie si¢ samorzad wojewddztwa
w kazdym z nich. Dlatego juz w projekcie ustawy opracowanym w Insty-
tucie Spraw Publicznych® stanowiacym baze dla projektu rzadowego oraz
w tym ostatnim proponowano utworzenie 12 wojewoddzew®. Za takim roz-
wiagzaniem przemawial caly szereg argumentéw, ktére mozna ujaé w dwéch

grupach.

%' Por. D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja..., s. 15 i n.; Z. Niewiadomski [w:] Sy-
stem Prawa Administracyjnego, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 174 i n.;
T. Kaczmarek, Podziat terytorialny Polski, stan i perspektywy zmian [w:] Ustrdj terytorialny panstwa
a decentralizacja systemu wtadzy publicznej, red. A. Lutrzykowski, Toruri 2012, s. 125 i n.

92 Warto zaznaczy¢, ze t¢ liczbe gmin wprowadzila, merytorycznie trafna, reforma tery-
torialna z 1972 r. polegajaca na likwidacji dotychczasowych gromad poprzez ich polaczenie
w wigksze jednostki terytorialne, czyli gminy — ustawa z 29.11.1972 r. o utworzeniu gmin i zmia-
nie ustawy o radach narodowych (Dz.U. Nr 49, poz. 312).

% Zob. Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model..., s. 3. Pogle-
biona analiz¢ regionalizacji Polski wprowadzonej w 1998 r. przedstawiaja E. Wysocka, J. Kozin-
ski, Przestanki regionalizacji. Zarys strategii rozwoju i polityki przestrzennej, Warszawa 1998, oraz
E. Wysocka, Nowa regionalizacja Polski — préba oceny, ST 1998/12,s. 3 i n.

%% Szerzej zob. M. Stec, Reforma ustroju wojewddztwa z 1998 r. — geneza, zatozenia, projekt
[w:] Ksigga jubileuszowa prof. Krzysztofa Wijtowicza (w druku).
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Pierwsza kategorie stanowily przyczyny wynikajace z oceny dotychcza-
sowego stanu, czyli istnienia 49 nieduzych wojewédztw. Taki podziat, wpro-
wadzony w 1975 r. arbitralna, majaca na uwadze wylacznie interes partyjny,
decyzja dwezesnego I Sekretarza KC PZPR Edwarda Gierka, byl catkowi-
cie sztuczny, niepodyktowany jakimikolwiek merytorycznymi przestankami,
prowadzac do zerwania z historycznie uksztaltowanymi terytoriami woje-
wodztw 1 powiatéw oraz ograniczajac cywilizacyjng site oddziatywania du-
zych miast na otaczajace je regiony. Stworzenie licznych, matych i stabych
potencjalowo wojewddztw oznaczalo zdecydowane zintensyfikowanie procesu
centralizacji polegajace na — z jednej strony — wzmocnieniu roli organéw
centralnych poprzez przejecie wielu zadan i kompetencji dotychczas realizo-
wanych na szczeblu wojewddzkim, z drugiej za$ — na koniecznosci rozbu-
dowy organéw i urzedéw administracji specjalnych w ukladzie terytorialnym
(m.in. w drodze tworzenia urzedéw okregowych obejmujacych kilka woje-
wodztw), co w konsekwencji prowadzito do umocnienia procesu pionowego,
czyli resortowego systemu zarzadzania paristwem.

Druga grupa przyczyn zaproponowania nowego, cho¢ w istocie swej po-
legajacego na powrocie, co do zasady, do wariantu sprzed 1975 r., podziatu
terytorialnego odwolywala si¢ do koniecznosci uwzglednienia wyzwan, przed
jakimi stata Polska u poczatkéw XXI w. Utworzenie kilkunastu wojewddztw,
a w jego konsekwencji samorzadu:

— po pierwsze, zwigkszalo skuteczno$¢ zarzadzania sprawami panstwa
poprzez przeniesienie znaczacej cz¢éci zadan i kompetencji z centrum
na poziom wojewddzki, co umozliwialo tym samym skupienie aktyw-
nosci wladz centralnych na kwestiach strategicznych;

— po drugie, pozwalalo stworzy¢ siatke podziatu terytorialnego umoz-
liwiajaca powstanie samorzadu wojewddztwa, ktérego celem jest roz-
woéj cywilizacyjny regionu, a zatem zdolnego do formulowania strate-
gii wszechstronnego i zréwnowazonego rozwoju regionu (akcentowanej
zdecydowanie w projekcie Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego)
i w konsekwencji prowadzenia polityki regionalnej oraz wykonywania
zadani publicznych wlasciwych dla szczebla regionalnego; samorzad ten
jako podmiot prawa publicznego, a zarazem osoba prawna prawa pry-
watnego bedzie ponosi¢ odpowiedzialno$¢ tak polityczna, jak i prawna
za osiagniccie oczekiwanych rezultatéw;

— po trzecie, stanowilo podstawe budowy demokratycznych instytucji spo-
teczenistwa obywatelskiego (dotyczy to takze pozostalych stopni zasadni-
czego podziatu terytorialnego) poprzez wprowadzenie reprezentacji spo-
fecznosci regionalnej wybieranej w wyborach bezposrednich;
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— po czwarte, umozliwialo przystosowanie organizacji terytorialnej kraju

i struktur samorzadu terytorialnego do standardéw Unii Europejskie;j,

co oznaczalo — w perspektywie niedalekiej pelnej akcesji Polski do niej

— zdolno$¢ do wykorzystywania instrumentéw prawnych i finansowych

konstruowanych w prawie wewngtrznym i unijnym, a stuzacych rozwo-

jowi regionalnemu.

Ustawa o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu tery-
torialnego paristwa w swym ostatecznym ksztalcie przyjela wariant przewi-
dujacy powotanie 16 wojew6dztw®. Ich liczba, cho¢ odbiega od projektu
rzadowego, w powiazaniu z powierzchnig kazdego z nich i liczba ludno-
$ci pozwala stwierdzi¢, ze odpowiadajg one wielkosciowo tego typu jed-
nostkom terytorialnym w poréwnywalnych w tym zakresie z Polska pan-
stwach Unii Europejskiej (zob. pkt 5.5), a zatem bez watpienia mozna je
zakwalifikowa¢ do kategorii jednostek o charakterze regionalnym?. Réz-
nica w liczbie wojew6dztw migdzy projektem rzadowym (12) a ostatecznym
tekstem ustawy (16) wynikala z trzech powodéw. Po pierwsze — parlament
uznal za zasadne wydzielenie, ze wzgledu na swoja wieloraka specyfike, od-
rebnego wojewddztwa opolskiego. Po drugie — wobec uzyskania w dwéch
przypadkach zgody spotecznosci par duzych miast potozonych niedaleko
siebie na utworzenie wspdlnego wojewddztwa z réwnoczesnym ustaleniem,
ze kazde z nich stanie si¢ siedzibg albo wladz samorzadowych, albo woje-
wody, utworzone zostaly: wojewddztwo lubuskie (Zielona Géra — siedziba
marszalka, sejmiku i urzedu marszatkowskiego, Gorzéw Wielkopolski —
siedziba wojewody i urzedu wojewddzkiego) i kujawsko-pomorskie (To-
rui — siedziba marszatka, sejmiku i urzedu marszatkowskiego, Bydgoszcz
— siedziba wojewody i urzedu wojewddzkiego). Po trzecie — ,pierwsza wer-
sja” ustawy przewidujaca utworzenie 15 wojewddztw spotkala si¢ z wetem
Prezydenta RP, w ktérym znalazla si¢ sugestia utworzenia jeszcze jednego
wojewédztwa ($wigtokrzyskiego), co zostato przez parlament zaaprobowane
i w efekcie w jej ,drugiej wersji” znalazta si¢ obowiazujaca po dzi$§ dzien
liczba wojewddztw.

W przypadku ustanowienia mocnego samorzadu wojewddztwa, wypo-
sazonego w odpowiednie, czyli wydajne, Zzrédla zasilania finansowego, przy
réwnoczesnym umiejetnym wykorzystaniu przez jego wladze potencjatu re-
gionalnego (osobowego, instytucjonalnego, majatkowego), bedzie on liczacym

% Zob. krytyczna oceng liczby wojewddztw D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja.. .,
s.13in.

% Krytycznie o podziale na wojewddztwa i przyczynach jego powstania zob. H. Izdebski,
Ustrdj..., s. 22 i n.
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si¢ — na plaszczyZnie krajowej — partnerem wladz centralnych w ksztaltowa-
niu polityki terytorialnego rozwoju kraju (juz wtedy trwaly prace nad kon-
strukeja kontraktu wojewddzkiego wprowadzonego ustawa z 12.05.2000 r.
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego”), a na forum europejskim (jesz-
cze przed akeesja, ale przede wszystkim po 2004 r.) — uczestnikiem dyskusji,
a nastepnie liczacym si¢ cztonkiem Komitetu Regionéw doradzajacego i opi-
niujacego Radzie i Komisji Europejskiej projekty przygotowywanych przez
nie aktéw legislacyjnych.

1.4.9. PODZIAL NA JEDNOSTKI NUTS

Nalezy wszakze zaznaczy¢, ze w UE dla celéw statystycznych stworzono
klasyfikacje jednostek terytorialnych (tzw. NUTS, dzielacy si¢ na trzy po-
ziomy), ktéra nie musi si¢ pokrywaé z zasadniczym podzialem terytorial-
nym?®. Stuzy ona jako narzedzie do ksztaltowania polityki spéjnosci w ra-
mach Unii poprzez stworzenie poréwnywalnych pod wzgledem rozwoju
spoleczno-gospodarczego regiondéw. Podstawowy parametr kazdego z nich,
czyli wskaznik PKB per capita w stosunku do $redniego unijnego, stanowi
podstawe algorytmu wyliczajacego poziom wsparcia finansowego w ramach
polityki strukturalnej UE. W Polsce od chwili akcesji poziom NUTS II
pokrywat si¢ z podzialem wojewddzkim, co powodowalo, ze najwicksze
z nich — mazowieckie — ze wzgledu na wysoki wskaznik PKB per capita
w Warszawie (156% unijnego w 2018 r.) zaliczane bylo do regionéw niewy-
magajacych szczegblnego wsparcia, cho¢ na pozostalym obszarze tego wo-
jew6dztwa wskaznik ten wynosit 60%. Dlatego od 1.01.2018 r. Polska jest
podzielona na 17 jednostek statystycznych NUTS II, w tym 2 wystepuja
na obszarze wojewddztwa mazowieckiego: region warszawski stoteczny,
obejmujacy Warszawe i 9 sasiednich powiatéw, oraz region mazowiecki
regionalny zajmujacy pozostala cz¢$¢ tego wojewddztwa. Na poziomie
NUTS I Polska jest podzielona na 7 makroregionéw grupujacych po 2 lub
3 wojewddztwa, a na poziomie NUTS III — na 73 subregiony skfadajace
sie z kilku powiatéw.

7 Dz.U. Nr 48, poz. 550 ze zm.

% Zob. rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 26.05.2003 r. w sprawie ustalenia wsp6lnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw
Statystycznych (NUTS) — Dz.Urz. UE L 154, s. 1, ze zm., H. Izdebski, Ustrdj..., s. 22 i n.
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1.4.10. PODZIAL NA POWIATY

Przesadzenie w ustawie z 24.07.1998 r. tréjstopniowego podziatu terytorial-
nego oznaczato konieczno$§¢ wprowadzenia drugiego jego stopnia, o cha-
rakterze lokalnym. W art. 1 ust. 2 uw.z.t.p. obok wojewddztw i gmin
wymienione zostaly powiaty bedace wlasnie tym stopniem podziatu. Usta-
wodawca w ten oczywisty sposéb nawiazat do historycznie utrwalonej na-
zwy tej jednostki terytorialnej, wyst¢pujacej nieprzerwanie do 1975 r.,
i jej lokalizacji w siatce podziatu terytorialnego. Jednak w przeciwienistwie
do podzialu na wojewddztwa ustawa ta milczy, zaréwno gdy chodzi o wy-
kreowanie konkretnej liczby powiatéw, jak i o tryb ich tworzenia. Miejscem
uregulowania tej kwestii jest ustawa o samorzadzie powiatowym, w ktérej
art. 3 ust. 1 stwierdza si¢, ze ,Rada Ministréw, w drodze rozporzadzenia:
1) tworzy, aczy, dzieli i znosi powiaty oraz ustala ich granice; 2) ustala
i zmienia nazwy powiatéw oraz siedziby ich wladz”. Poprzez takie unor-
mowanie ustawodawca uznal, ze o konkretnym ksztalcie tego podziatu
(podobnie co do podziatu na gminy — zob. nizej) nie bedzie on sam decy-
dowal, lecz sceduje podjecie tej ,decyzji” na Rade Ministréw. Jest to po-
stanowienie logiczne i zrozumiale, jednak wzbudzilo kontrowersje inter-
pretacyjne, poniewaz zdaniem reprezentacji gmin przepis ten winien by¢
rozumiany jako nakladajacy na ustawodawce obowiazek calosciowego ure-
gulowania procedury tworzenia, zmian i znoszenia konkretnych, indywi-
dualnie oznaczonych j.s.t. na wszystkich stopniach podziatu, a nie tylko
na szczeblu wojewddzkim. W konsekwencji unormowanie ustawy o samo-
rzadzie gminnym dotyczace tej kwestii zostalo zaskarzone do Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry jednak uznal, ze jest ono zgodne z Konstytucja RP,
jako ze nie istnieja uzasadnione powody ku temu, aby parlament zajmowat
si¢ szczegdtowymi zagadnieniami podzialu gminnego, co nalezy tez odnies¢
do podziatlu powiatowego®. Tym samym przepis art. 15 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP winien by¢ rozumiany jako wymdg ustawowej regulacji wylacznie
samych szczebli podzialu terytorialnego, a fakt ustawowego, co bylo wolg
parlamentu, ustanowienia konkretnego podzialu wojewddzkiego prowa-
dzi, ze wzgledu na jego doniostos¢ dla rozwoju catego kraju, do silniejszej
ochrony wojewédztwa w relacji do pozostatych stopni podziatu, w tym
takze w stosunku do gminy, ktdrej samorzad uznany zostat konstytucyjnie

9 Zob. wyrok TK z 10.12.2002 r., K 27/02, OTK-A 2002/7, poz. 92; por. A. Skoczylas,
W. Pigtek [w:] Konstytucja..., t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, s. 409 i n.
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za podstawowq jego jednostke, czyli tym samym uzyskal konstytucyjng
gwarancj¢ istnienia (art. 164 ust. 1 Konstytucji RP)'°.

Dodatkowego komentarza wart jest fake, ze brzmienie art. 15 ust. 2 Kon-
stytucji RP wskazuje jednoznacznie, ze dotyczy on sfery podziatu terytorial-
nego (powierzchnia, granice, nazwy, ,stolice”), a nie kreowania strukeury
samorzadu terytorialnego, co jest przewidziane w art. 1 uw.z.t.p. Wskazuje
to niezbicie, ze tworzenie jednostek zasadniczego podziatu i struktur samo-
rzadu w jednej ustawie po$wigconej samorzadowi to czynnos$é wreez jed-
norodna, w ktérej obie materie sa nierozerwalnie powiazane, cho¢ z legisla-
cyjno-konstrukeyjnego punktu widzenia cytowany art. 3 ust. 1 u.s.p., jako
dotyczacy podziatu terytorialnego, winien si¢ znalez¢é w ustawie o wprowa-
dzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego paristwa, kon-
statacja ta pozostaje aktualna takze w odniesieniu do stopnia gminnego
i ustawy o samorzadzie gminnym (o czym nizej).

Upowaznienie zawarte we wskazanym przepisie zostalo zrealizowane
w rozporzadzeniach z 1998 i 2001 ., na mocy ktdrych utworzono w Pol-
sce 380 powiatéw, w tym 66 uzyskalo status miast na prawach powiatu
(tzw. powiatéw grodzkich), ktérymi staly si¢ prawie wszystkie miasta — sie-
dziby wladz wojewddzkich: obecnych i majacych taki status do 1998 r. (poza
Ciechanowem, Pila i Sieradzem), wickszo$¢ miast konurbacji gérnoslaskiej
oraz Gdynia, Grudziadz, Sopot i Swinoujscie. Z kolei duza liczba powiatéw,
tzw. ziemskich (314), ustalona zostata zgodnie z oczekiwaniami, a wrecz za-
daniami, spotecznosci lokalnych, dlatego w znaczacej liczbie przypadkéw
nie zrealizowano zobiektywizowanych kryteriéw tworzenia powiatéw ustalo-
nych przy przygotowywaniu przez administracj¢ rzadowa projektu pierwszej
»mapy powiatowej”. Te kryteria doprowadzity do ustalen, w mysl ktérych
powiat, aby byl zdolny do wykonywania przewidzianych dla niego zadan,
winien liczy¢ minimum 50 000 mieszkadcéw, 5 gmin, facznie z miastem —
siedziba wladz, ktére miatoby 15 000 mieszkancéw. Jednak wérdd utworzo-
nych powiatéw kilkadziesiat z nich tych parametréw nie spelnia'®. Mozna

190 Tak trafnie P. Czarny, Konstytucyjna koncepcja gminy i jej realizacja w ustawodawstwie
i orgecznictwie [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warsza-
wa 2005, s. 88 i n.; zob. tez A. Balaban, Polskie problemy ustrojowe (Konstytucja, Zrédta prawa,
samorzqd terytorialny, prawa czlowieka), Krakéw 2003, s. 133 i n.

1" Rozporzadzenie Rady Ministrow z 7.08.1998 r. w sprawie utworzenia powiatéw
(Dz.U. Nr 103, poz. 652) i rozporzadzenie Rady Ministréw z 31.05.2001 r. w sprawie utworze-
nia, ustalenia granic i zmiany nazw powiatéw oraz zmiany siedziby wladz powiatu (Dz.U. Nr 62,
poz. 631 ze zm.).

192 Por. J. Korczak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, s. 191.
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mie¢ zatem powazne watpliwosci, czy w tych sytuacjach w sposéb prawid-
fowy zrealizowano drugg z konstytucyjnych przestanek uzasadniajacych kre-
owanie jednostek terytorialnych, czyli zdolno$¢ do wykonywania nalozonych
na nie ustawowo okreslonych zadan publicznych'®.

Stabo$¢ wielu powiatéw, o ktdrych wyzej mowa, wynikata z akcepracji
przez rzad aspiracji spotecznosci lokalnych do ustanowienia ,,ich” powiatu'®.
Jednak istnieje takze druga grupa powiatéw o bardzo trudnej sytuacji, przede
wszystkim ekonomicznej, ktére maja ogromne problemy z wlasciwym wyko-
nywaniem zadan na nie natozonych. To tzw. powiaty ,,obwarzankowe”, ota-
czajace niektore miasta na prawach powiatu i majace siedzib¢ wladz w tymze
mie$cie. Wobec posiadania niewielkiego wlasnego potencjalu (osobowego,
majatkowego, instytucjonalnego), ktdry jest skoncentrowany w miescie i tam
wykorzystywany, powiaty te nie moga w znacznej mierze samodzielnie de-
cydowaé o swoim rozwoju, bedac uzaleznione od wsparcia, uzyskiwanego
najcze¢sciej w drodze porozumien, tychze miast.

1.4.11. PODZIAL NA GMINY

Jak wspomniano wyzej (pkt 5.4), liczba gmin ustalona w 1992 r. jako 2478
ulegta do dzi$ nieznacznej zmianie, zmniejszajac si¢ do 2477. Wsréd nich
sa: 1523 gminy wiejskie, 652 gminy miejsko-wiejskie, sktadajace si¢ z miasta
i otaczajacych je sotectw, 302 gminy miejskie, w tym 66 miast na prawach
powiatu. O ich utworzeniu, nazwie, siedzibie wladz, jak tez wszelkich zmia-
nach w tych zakresach decyduje, zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.g., Rada Mini-
stréw w drodze rozporzadzenia (o konstytucyjnej kontrowersji w tej kwestii
— zob. wyzej). W dalszych przepisach, art. 4a—4f, dodanych w kolejnych la-
tach, w sposéb szczegélowy unormowano kwestie warunkéw niezbednych
do dokonania zmian, trybu ich przeprowadzenia i jego obligatoryjnych ele-
mentdw oraz nastgpstwa prawnego w przypadku likwidacji gminy.

19 Takie tez uzasadnione watpliwosci zgtasza H. Izdebski, Uszrdj..., s. 25.
194 Potwierdzaja to wyraznie H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 216 i n.
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czyca, Krakéw 1999; A. Sokala, Podstawowe zasady prawa wyborczego [w:] A. Sokala,
B. Michalak, P. Uzi¢blo, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systeméw wy-
borezych, Warszawa 2013; M. Stahl, Glosa do postanowienia NSA z 18.09.1998 r.,
11 SA/Ka 1240/98, OSP 1999/10; M. Szabo, Referendum lokalne o odwotanie organdw
samorzqdu terytorialnego i jego ewolucja pod wplywem praktyki, doktryny i orzecznictwa
sqdéw [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria
i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005; B. Szczes$niak, Kompetencje komisarzy wy-
borezych — historia rozwoju i pozqdane kierunki zmian [w:] Demokratyczne standardy
prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, War-
szawa 2005; A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, Warszawa 2000; A. Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnosé organéw samo-
rzqdu terytorialnego, Warszawa 1999; M. Szewczyk, Stanowienie przepiséw gminnych,
Warszawa 1991; M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne,
RPEiS 1992/1; M. Sliwa, Referendum w sprawie samoopodatkowania — stan obecny i per-
spektywy zmian, PPP 2013/12; J. Swiqtkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji
z 1997 r., Prz. Leg. 2000/1; W. Taras, Referendum gminne w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego [w:] Paristwo, ustrdj, samorzqd terytorialny, red. M. Chmaj, Lub-
lin 1997; W.. Taras, W. Krecisz, Glosa do postanowienia NSA w Lodzi z 19.03.1997 r.,
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11 SA/Ed 428/97, ST 1998/5; D. Thiirer, Instytucje demokracji bezposredniej w Szwajca-
rii [w:] Tworzenie prawa w demokratycznym pasistwie, red. H. Suchocka, Warszawa 1992;
J. Uliasz, Zasada jawnosci finansowania kampanii wyborczych w nowym Kodeksie wybor-
cgym — wybrane zagadnienia, PPP 2011/4; E. Ura, Konsultacje w sprawie zmiany granic
gminy jako forma partycypacji obywateli w rozstrzyganiu spraw publicznych (na przykiadzie
Rzeszowa — miasta na prawach powiatu) [w:] Partycypacja obywateli i podmiotéw obywa-
telskich w podejmowaniu rozstrzygnied publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec,
M. Maczynski, Warszawa 2012; Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013; Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2020; P. Uzieblo, 30 lar partycypacji mieszkaricow w spra-
wowaniu wladzy w gminie, GSP 2020/1; P. Uzi¢blo, Demokracja partycypacyjna. Wpro-
wadzenie, Gdatisk 2009; P. Uzigblo, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, War-
szawa 2008; P. Uzigblo, Zasada réwnosci wybordw parlamentarnych w pasistwach
europejskich i potudniowoamerykatskich, Warszawa 2013; M. Waszak, J. Zbieranek,
Propozycja obnizenia wicku wyborczego do lat 16. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2011;
D. Wasik, Przestgpstwa przeciwko wyborom i referendum — aspekty karnomaterialne, pro-
cesowe i kryminologiczne, Olsztyn 2012; B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji bez-
posredniej w Polsce po 1989 roku, Krakéw 2013; B. Weglarz, Referenda lokalne w sprawie
odwotania organdw jednostek samorzqdu terytorialnego czwartej kadencji (lata 2002—2006),
ST 2007/7-8; A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzadzenia i uchwaty jednostek
samorzqdu terytorialnego. Wiadcze, administracyjnoprawne formy wyrazania woli przez
Jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014; J. Wilk, Kilka uwag do rozszerzenia
zakresu przedmiotowego referendum lokalnego, NZS 2013/4; J. Wilk, (Nie)konkurencyjnos¢
referendum lokalnego i konsultacje z mieszhkaricami jednostki samorzqdu terytorialnego. Glosa
do wyroku NSA z dnia 14 stycznia 2014 r., II OSK 2988/13, LEX 2014; P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., War-
szawa 2000; M. Woznicki, Rola komisarza wyborczego w procedurze podziatu gmin
na okregi wyborcze w wyborach do rad gmin w swietle Kodeksu wyborczego, PPK 2018/4;
B. Zawadzka, Glosa do wyroku NSA we Wroctawiu z 6.02.1991 r., SA/Wr 1163/90,
OSP 1991/11-12; B. Zawadzka, Glosa do wyroku NSA we Wroctawiu z 28.06.1990 r.,
SA/Wr 78/90, OSP 1992/12; E. Zielifiski, Referendum w swiecie wspétczesnym, Wroc-
taw 1968; R. Zych, Istota i gwarancje zasady tajnosci glosowania w polskim prawie wybor-
czym, Torun 2016.

2.1. REFERENDUM LOKALNE
2.1.1. UWAGI OGOLNE

Referendum nalezy do fundamentalnych instytucji demokracji bezposred-
niej. Jego istota polega na bezposrednim decydowaniu przez osoby upraw-
nione o sprawach publicznych — waznych dla zycia panstwowego lub zbio-
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rowosci lokalnej — w drodze glosowania'. Za E. Zielinskim w literaturze
powszechnie przyjmuje si¢, ze referendum — jako rodzaj glosowania ludo-
wego — odznacza si¢ trzema podstawowymi cechami: bezposrednim udzia-
fem obywateli w wypowiadaniu si¢, posiadaniem przez kazdego z uczest-
nikéw tylko jednego glosu i decydujacym znaczeniem woli wigkszosci dla
rozstrzygniecia sprawy?.

Uczestnictwo bezposrednie w kierowaniu sprawami publicznymi ma
swoje korzenie w starozytnosci — w zgromadzeniach ludowych zbierajacych
si¢ periodycznie (grecka polis i rzymska civitas)*. Formy demokracji bezpo-
$redniej wyksztalcily si¢ takze w innych spoleczeristwach, np. wiec wsréd
plemion stowiariskich, zgromadzenia mieszkaficéw gmin germariskich czy
helweckich?. Instytucja zgromadzen jest odpowiednia dla matych spoteczno-
$ci, nie moze by¢ stosowana do podejmowania decyzji na duzym terytorium
przez duze grupy ludzi. Konieczne stalo si¢ znalezienie innej formuly gloso-
wan, bez fizycznej obecnosci w jednym czasie i miejscu oséb uprawnionych
do podjecia decyzji w sprawach publicznych. Forma zgromadzeri z czasem
ulegla wigc przeksztalceniu w forme referendum. Wspdlczesny ksztalt insty-
tucji referendum wywodzi si¢ z dwéch Zrédek:

1) tradycji zwigzanej z kultywowaniem dawnych praw ludowych w gmi-
nach i kantonach szwajcarskich, ktéra przybrata forme zinstytucjonali-
zowana w XVI w.%;

2) nowszych rozwigzan polityczno-ustrojowych z okresu przechodze-
nia od feudalizmu do kapitalizmu, bedacych odbiciem idei poprze-

' Zob. E. Zieliski, Referendum w swiecie wspdtczesnym, Wroclaw 1968, s. 5; B. Banaszak,
A. Preisner, Prawo konstytucyjne. Wprowadzgenie, Wrockaw 1993, s. 139; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2002, s. 185.

2 Zob. E. Zieliaski, Referendum..., s. 55 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia
w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001, s. 111; E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu
w referendum lokalnym. Rozwazania na tle ustawodawstwa polskiego, £.6dz 2002, s. 14.

3> Zob. K. Grzybowski, Historia doktryn politycznych i prawnych. Od parstwa niewolniczego
do rewolucji burzuazyjnych, Warszawa 1968, s. 35-52; Prawo rzymskie. Stownik encyklopedyczny,
red. W. Wolodkiewicz, Warszawa 1986, s. 36, 188, 191; M. Marczewska-Rytko, Demokracja
ateriska [w:] M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lub-
lin 2001; A. Maciag, Historyczny kontekst referendum lokalnego w Polsce, ,Folia Iuridica Univer-
sitatis Wratislaviensis” 2018/2, s. 41-42 i cyt. tam literatura.

* A. Bisztyga, Geneza i charakter prawny instytucji referendum, ;Humanistyczne Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Slaskiego” 1993/8.

> D. Thiirer, Instytucje demokracji bezposredniej w Szwajcarii [w:] Tworzenie prawa w demo-
kratycznym parstwie, red. H. Suchocka, Warszawa 1992; Z. Niewiadomski, Podstawowe instytucje
demokracji bezposredniej w Szwajcarii, Warszawa 1985; Z. Czeszejko-Sochacki, Referendum i ini-
cjatywa ludowa w systemie politycznym Konfederacji Szwajcarskiej, SP 1989/2—3; M. Marczewska-
-Rytko, Demokracja bezposrednia..., s. 78-81.
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dzajacych Wielka Rewolucje¢ Francuska, przede wszystkim pogladéw

J.J. Rousseau wyrazonych w Umowie spotecznej z 1762 r.° Jest to kon-

cepcja takiego modelu rzadéw, w ktérym lud (suweren) sprawuje wla-

dz¢ zwierzchnia poprzez bezposrednie decydowanie o sprawach pub-
licznych, a nie poprzez reprezentantéw wybieranych w wyborach.

Wymagalto to przyjecia procedury oddawania gloséw przez upraw-

nionych w réznych miejscach, w tym samym czasie, w odniesieniu

do tego samego problemu oraz sumowania gloséw zebranych z réznych
obwodéw.

W koricu XVIII w. istnialo ostre przeciwstawienie ,rzadéw demokra-
tycznych” i ,rzadéw reprezentacyjnych” za demokratyczny uwazano tylko
taki ustrdj, ktdry zapewnial ogélowi obywateli bezposrednie wykonywa-
nie wladzy’. W wieku XIX przyjecie teorii podziatlu wladzy Monteskiusza
prowadzi do ewolucji ustroju demokratycznego — zyskuje przewage system
przedstawicielski, a wiele instytucji demokracji bezposredniej, z referendum
na czele, zostaje ,wmontowanych” w system rzadéw reprezentacyjnych, sta-
nowigc ich uzupelnienie i modyfikacj¢®. Obecnie demokracja posrednia,
przedstawicielska stanowi dominujaca forme sprawowania wladzy, przy czym
znamienna dla wspélczesnych demokracji jest tendencja do wkomponowania
instytucji demokracji bezposredniej w system przedstawicielski’. W dok-
trynie prawniczej i politologicznej funkcjonuje tez okreslenie ,,demokracja
p6l-bezposrednia” na oznaczenie koegzystencji organéw przedstawicielskich
z metodami bezposredniego zabierania glosu przez obywateli, przede wszyst-
kim w procedurze referendalnej'. Referendum zajmuje kluczowe miejsce
wéréd wielu mechanizméw partycypacji spotecznej'’ na poziomie ogdlno-
krajowym i lokalnym, samorzadowym. W Polsce mechanizm ten tworzg
np. obywatelska inicjatywa ustawodawcza, inicjatywa uchwalodawcza, kon-

¢ J.J. Rousseau, Umowa spoteczna, Warszawa 1965; E. Zieliski, Referendum..., s. 10;
A. Maciag, Historyczny..., s. 43—44.

7 K. Grzybowski, Referendum, PiP 1946/3, s. 4.

8 K. Grzybowski, Referendum, s. 5.

? M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia..., s. 107-123.

12 E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udziatu..., s. 22 i cyt. tam literatura.

" Na temat spoleczeristwa obywatelskiego i demokracji partycypacyjnej zob. np. H. Izdeb-
ski, Fundamenty wspdtczesnych paristw, Warszawa 2007, rozdzial I i cyt. tam literatura; P. Uzie-
blo, Demokracja partycypacyjna. Wprowadzenie, Gdarisk 2009 i cyt. tam literatura; 1. Niznik-
-Dobosz, Partycypacja spoteczna jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa prawnego i prawa
administracyjnego [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2014 i cyt. tam literatura.
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sultacje spoteczne, budzet obywatelski, udzial spoleczeistwa w planowaniu
przestrzennym itp."?

Konstrukgcja prawna instytugji referendum obejmuje kilka podstawowych
elementéw:

1) podmiot referendum,

2) przedmiot referendum,

3) forme i charakter wyrazenia woli,
4) tryb jego przeprowadzania,

5) skutki prawne'.

Biorac pod uwage odrebnosei dotyczace przedmiotu referendum, wy-
magalnosci jego przeprowadzenia, charakteru i rodzaju podejmowanych po-
stanowien, konsekwencji prawnych czy zasi¢gu terytorialnego, mozna wyod-
rebnié: referenda konstytucyjne, ustawodawcze i administracyjne, referenda
obligatoryjne i fakultatywne, referenda rozstrzygajace i konsultacyjne, re-
ferenda z inicjatywy obywateli i z inicjatywy wiadz publicznych, referenda
ogolnokrajowe i lokalne'.

2.1.2. PODSTAWY PRAWNE REFERENDUM
LOKALNEGO W POLSCE

Referendum lokalne w Polsce nie ma dlugiej tradycji. Pierwsza regula-
cja prawna, ktéra expressis verbis odnosita si¢ do tej instytucji, byla ustawa
z 6.05.1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum®. Obok referen-
dum ogélnokrajowego wprowadzono wéwczas referendum lokalne. Orga-

12 Sposréd niezwykle bogatej literatury poswigconej partycypacji spolecznej, obywatelskiej
na poziomie lokalnym w Polsce zob. m.in. Partycypacja spoteczna w samorzqdzie teryrorialnym,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2014; Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmo-
waniu rozstrzygnied publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec, M. Maczynski, Warsza-
wa 2012; K. Ostaszewski, Partycypacja spoteczna w procesie podejmowania rozstraygniec w ad-
ministracji publicznej, Lublin 2013; P. Uzigblo, 30 lat partycypacji mieszkaticéw w sprawowaniu
wtadzy w gminie, GSP 2020/1; M. Augustyniak, O pozornosci praw obywatelskich w przestrzeni
publicznej na podstawie wybranych mechanizméw partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorial-
nym, PPP 2018/3, s. 81-92.

1 E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udziatu..., s. 14.

4 Zob. E. Zielinski, Referendum..., s. 22-23; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warsza-
wa 1999, s. 243-245; B. Banaszak, Rola referendum w spoteczenstwic obywatelskim [w:] Praw-
na dzgiatalnos¢ instytucji spoteczeristwa obywatelskiego, red. J. Blicharz, J. Bo¢, Wrockaw 2009,
s. 64—068; L. Garlicki, Polskie..., s. 186.

5 Dz.U. Nr 14, poz. 83. Podstawe do uchwalenia przedmiotowej ustawy data nowe-
la z 6.05.1987 r. do Konstytucji PRL (Dz.U. Nr 14, poz. 82), na mocy ktdrej wprowadzono
do porzadku prawnego instytucje referendum i wskazano, ze zasady i tryb jego przeprowadzania
okresli ustawa.
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nem uprawnionym do poddania okreslonej sprawy pod referendum lokalne
staly si¢ dwczesne rady narodowe, przedmiotem tego referendum mogty by¢
konkretnie okreslone problemy lokalne lub rozwiazania projektéw uchwat
w sprawach nalezacych do kompetencji rad narodowych. Nalezy zauwazy¢,
ze referendum, o ktérym mowa, nie mialo charakteru samorzadowego, a oby-
watele nie dysponowali prawem do jego inicjowania'®.

Przywrécenie w 1990 r. samorzadu terytorialnego mialo przelomowe
znaczenie dla uksztaltowania koncepcji lokalnego referendum. Demokra-
tyczne przemiany otworzyly droge do upodmiotowienia mieszkaricéw jako
cztonkéw terytorialnej wspdlnoty samorzadowej, w ramach ktérej moga oni
realizowa¢ prawo do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi
i bezposrednio, i za posrednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli'.
Mieszkaricy sa wigc pierwotnym i podstawowym podmiotem wiadzy, a le-
gitymacja organéw j.s.t. do sprawowania wladzy pochodzi z nadania czton-
kéw wspélnoty samorzadowej i w kazdym czasie moze by¢ cofnigta'®. Warto
tutaj podkresli¢, ze dzialanie i decydowanie o sobie i swoich sprawach oraz
o sprawach otoczenia stanowi immanentng cechg godnosci ludzkiej. W takim
kontekscie nalezy tez postrzegaé prawo cztonkéw terytorialnych wspélnot
samorzagdowych do samostanowienia o sprawach danej zbiorowosci. Prawo
do szeroko pojmowanego udziatu w referendum lokalnym stanowi bez wat-
pienia element prawa czlowieka i obywatela do uczestniczenia w rzadzeniu.
Rola prawa pozytywnego jest zapewnienie warunkéw do urzeczywistniania
tego prawa i jego ochrony®.

W nastepstwie transformacji ustrojowej i ustanowienia oraz konstytucjo-
nalizacji w polskiej przestrzeni prawnej samorzadu terytorialnego jako ,pod-

¢ Zob. blizej ]. Jaskiernia, Ustawowa regulacja konsultacji spotecznych i referendum,

PiP 1987/7; ]. Jaskiernia, Prawnoustrojowe i spoteczno-polityczne doswiadczenia referendum z 29.
X1.1987 r. [w:] Referendum w Polsce wspétczesnej, red. D. Waniek, M.T. Staszewski, Warsza-
wa 1995.

17" Zob. E. Olejniczak-Szalowska, Prawo spotecznosci lokalnych do rozstrzygania spraw w dro-
dze referendum, ST 1993/7-8; Z. Niewiadomski, Demokracja bezposrednia w warunkach wspdtczes-
nego samorzqdu teryrorialnego [w:] Samorzqd terytorialny drogg do demokracji, red. P. Buczkowski,
R. Sowinski, Poznan 1994, s. 28 i n.; Z. Niewiadomski, Organizacja samorzqdu terytorialnego
[w:] Samorzad terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewia-
domski, Warszawa 1998, s. 199-202.

18 Zob. Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem
oraz teksty innych ustaw samorzgdowych, Warszawa 1990, s. 15; A. Szewc [w:] A. Szewe, G. Jyz,
Z. Prawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2000, s. 91; E. Olejniczak-
-Szatowska, Prawo do udziatu. .., s. 112; M. Kasitiski, Monizm i pluralizm wtadzy lokalnej. Stu-
dium prawno-polityczne, L6dz 2009, s. 288-290.

Y Zob. szerzej E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu..., s. 24—45 i cyt. tam literatura;
M. Kotulski, Referendum lokalne, RPEiS 2017/3, s. 109-111.
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stawowej formy organizacji zZycia publicznego w gminie”*® powstaly warunki

do nadania instytugji referendum lokalnego realnej tresci i wartosci. Na mocy
ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie o samorzadzie
gminnym)”' mieszkadcy gminy, tworzacy wspélnote samorzadowa, uzyskali
status podmiotu wladzy, ktéry wyraza swa wole w glosowaniu powszechnym
— poprzez wybory i referendum — lub za posrednictwem organéw gminy?.
Wspélnota mieszkadcéw wykonuje wiec przystugujace jej zadania publiczne
przez wspSluczestnictwo obywateli w formach demokracji przedstawicielskiej
i partycypacyjnej®.

Ustawa z 8.03.1990 r. unormowala problematyke referendum lokalnego
— wéwczas w istocie gminnego* — dekretujac prawo mieszkadcéw gminy
do podejmowania rozstrzygni¢¢ w referendum lokalnym i regulujac zasadni-
cze kwestie dotyczace jego zakresu, rodzajéw i warunkéw waznosci. Na pod-
stawie art. 11 ustawy mieszkaricom gminy przyznano prawo do podejmowa-
nia rozstrzygnie¢ w glosowaniu powszechnym poprzez wybory i referendum.
W sprawach samoopodatkowania na cele publiczne oraz odwotania rady
gminy przed uplywem kadencji referendum bylo obligatoryjne; fakultatywne
referendum moglo by¢ przeprowadzone w kazdej innej sprawie waznej dla
gminy (art. 12). Zgodnie z art. 13 referendum przeprowadzala rada gminy
z wlasnej inicjatywy lub na wniosek co najmniej 1/10 mieszkaicéw upraw-
nionych do glosowania. Referendum bylo wazne, jesli wzigto w nim udzial
co najmniej 30% uprawnionych. Surowsze wymogi obowiazywaly w odnie-
sieniu do referendum odwotawczego (wniosek powinien pochodzi¢ od co naj-
mniej 1/5 uprawnionych do glosowania mieszkaicéw, o waznosci decydowat
udziat co najmniej 50% uprawnionych). W sprawach tam nieuregulowanych
odestano do odrebnej ustawy.

20 Art. 1 pke 61 7 ustawy z 8.03.1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 16, poz. 94 ze zm.).

2 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 16, poz. 95. Tytul ustawy zmieniony przez art. 10 pke 1 usta-
wy z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiagzku z wdrozeniem reformy ustrojowej
paristwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126).

22 Zob. szerzej M. Kasiniski, Monizm..., s. 282 i n.

2 Jak zauwazyt W. Kisiel, instytucje demokracji bezposredniej, w tym referendum, funkcjo-
nuja réwniez poza samorzadem terytorialnym, ,nie wyczerpujg charakterystyki prawnej jednostki
samorzadu terytorialnego; przeciwnie, dla tych jednostek to nie bezposrednia, ale przedstawiciel-
ska demokracja jest bardziej charakterystyczna i kluczowa”, W. Kisiel, Prawo o ustroju samorzadu
terytorialnego. Zatozenia gruntownej reformy, Krakéw 2014, s. 34-35.

¢ Zmiana nazwy z referendum ,lokalnego” na ,gminne” nastapita w 1991 r. (zob. przypis

kolejny).
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Rzeczona ,odr¢bna” ustawa nosifa tytut ,0 referendum gminnym?”, zo-
stata uchwalona w pazdzierniku 1991 r.”, a w nast¢pnym roku instytucja re-
ferendum lokalnego znalazta podstawe w przepisach konstytucyjnych (art. 72
ust. 2 Malej Konstytucji stanowil, ze ,mieszkaricy moga podejmowaé roz-
strzygniecia w drodze referendum lokalnego”). Po raz pierwszy w ustawo-
dawstwie rangi konstytucyjnej pojawilo si¢ wowczas pojecie referendum lo-
kalnego. Pozwolilo to na interpolowanie instytucji referendum poza skale
gminng, albowiem Mala Konstytucja otwierala droge do tworzenia innych
jeszcze — poza gming — j.s.t.

Ustawa o referendum gminnym uregulowata zakres referendum, zasady
i tryb jego przeprowadzania, wymogi co do waznosci oraz skutki wyniku
referendum rozstrzygajacego o odwotaniu rady. Ustawa stanowila, ze referen-
dum gminne moze by¢ przeprowadzone w kazdej sprawie waznej dla gminy,
w tym w szczegdlnosci w sprawie odwolania rady gminy przed uplywem ka-
dencji oraz samoopodatkowania mieszkancéw na cele publiczne, przy czym
w tych dwéch sprawach rozstrzygnigcie zapadato wylacznie w drodze refe-
rendum (referendum obligatoryjne). Referendum gminne moglo zostaé prze-
prowadzone badz z inicjatywy rady gminy, badZ na wniosek co najmniej 1/10
mieszkaricéw uprawnionych do glosowania. W tym referendum mieszkancy
uzyskali i realizowali prawo do wyrazania w drodze glosowania swojej woli
co do sposobu rozstrzygnigcia sprawy lub odwotania rady gminy. Referen-
dum bylo wazne, jesli wzigto w nim udzial co najmniej 30% uprawnionych
do glosowania, a jego wynik byt rozstrzygajacy, jesli za jednym z rozwiazan
w sprawie poddanej referendum oddano wiecej niz polowe waznych glo-
séw. Rozstrzygajacy wynik obligowat rade gminy do niezwlocznej realizacji
sprawy poddanej referendum, natomiast odwotanie rady gminy oznaczalo
zakonczenie jej dziatalnosci i bylo réwnoznaczne z rozwiazaniem zarzadu.
W konsekwencji Prezes Rady Ministréw byt obowiazany zarzadzi¢ nowe
wybory do rady gminy i wyznaczy¢ osobe pelniaca funkcje organéw gminy
do czasu wyboru nowych organéw. Omawiana ustawa byla nowelizowana
dwukrotnie — w 1995 i 1996 r. — obszerne nowele nie zmienialy jej zasad-
niczych rozwiazan.

» Ustawa z 11.10.1991 r. o referendum gminnym (tekst pierwotny Dz.U. Nr 110, poz. 473
ze zm.). Ustawa weszla w zycie 14.11.1991 r. Zgodnie z art. 43 z tym dniem wylaczono stoso-
wanie przepisdw ustawy o konsultacjach spolecznych i referendum z 1987 r. w sprawach uregu-
lowanych ustawg o referendum gminnym.
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W 1993 r. Polska ratyfikowata Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego®,
ktéra w preambule akcentuje prawo obywateli do uczestniczenia w zarzadza-
niu sprawami publicznymi jako prawo stanowiace cz¢$¢ demokratycznych
zasad wspdlnych wszystkim paristwom cztonkom Rady Europy. Karta za-
kfada istnienie wspdlnot lokalnych posiadajacych organy decyzyjne wybrane
w sposb demokratyczny i majace prawo do szerokiej samorzadnosci, a wigc
preferuje system demokracji posredniej, niemniej dopuszcza odwoltywanie si¢
do zgromadzen obywatelskich, do referendum czy wszelkiej innej formy bez-
posredniego uczestnictwa obywateli tam, gdzie prawo krajowe na to zezwala
(art. 3). W szczegblnosci art. 5 — wprowadzajacy wymdg uprzedniego kon-
sultowania odpowiednich wspélnot lokalnych w przypadkach dokonywania
zmiany lokalnych granic terytorialnych — stanowi, ze konsultowanie moze
nastgpowaé w drodze referendum tam, gdzie prawo na to zezwala.

Od 1997 r. prawo cztonkéw wspdlnot samorzadowych do rozstrzygania
spraw w drodze referendum lokalnego ma umocowanie konstytucyjne za-
warte w art. 170 Konstytucji RP, w $wietle ktérego ,,cztonkowie wspélnoty
samorzadowej moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach dotycza-
cych tej wspdlnoty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezpo-
$rednich organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania
referendum lokalnego okresla ustawa”. Cytowany przepis powiazany jest Sci-
Sle z art. 4 i 16 Konstytucji deklarujgcymi, ze ,wladza zwierzchnia nalezy
do Narodu, ktdry sprawuje ja przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”
(art. 4) i ze ,,0gét mieszkaricéw jednostek zasadniczego podziatu terytorial-
nego stanowi z mocy prawa wspélnote samorzadowa” (art. 16 ust. 1).

Przepis art. 164 ust. 2 Konstytucji RP dopuscit mozliwo$¢ tworzenia,
obok gminy, innych j.s.t., co tez nastapito w 1998 r. w postaci wprowadzenia
powiatu i wojewddztwa samorzadowego”. Ustawy o samorzadzie powiato-
wym i o samorzadzie wojew6dztwa zawieraly podstawowa regulacje mate-
rii referendum, odpowiednio: powiatowego i wojewddzkiego — przy czym
regulacja ta nie byla jednolita — i odsytaly do ,odrebnej” ustawy. Reforma
ustroju samorzadu terytorialnego pociagneta wice za soba potrzebe zastapie-
nia ustawy o referendum gminnym oraz rozwigzan przyjetych na gruncie
ustawy o samorzadzie gminnym nowg ustawa przewidziang w art. 170 Kon-
stytucji RP. W dniu 15.09.2000 r. uchwalona zostala ustawa o referendum lo-

Karta weszla w zycie w 1994 r. (o$wiadczenie rzadowe z 14.07.1994 r. w sprawie ratyfi-
kacji przez Rzeczpospolitg Polska Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej
w Strasburgu 15.10.1985 r., Dz.U. Nr 124 poz. 608).

¥ Ustawa o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego paristwa;
ustawa o samorzadzie powiatowym; ustawa o samorzadzie wojewddztwa.

26
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kalnym, ktéra dokonala ujednolicenia rozwigzan w jej zakresie. Ustawodawca
wykorzystal przy tym rozwigzania dotychczasowe, jednoczesnie uwzglednia-
jac dorobek orzecznictwa i doktryny?®.

Ustawa o referendum lokalnym w ciagu ponad 20 lat obowiazywania
podlegata licznym nowelizacjom, ktére w tym miejscu nie beda przedmiotem
szczegdtowej charakterystyki®. Niemniej warto przypomnied, ze najpowaz-
niejsze zmiany wprowadzone zostaly:

— ustawa z 20.06.2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i pre-
zydenta miasta® — gléwnie dotyczace referendum odwolawczego;

— ustawa z 20.04.2004 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz niektérych innych
ustaw’' — wyznaczajace aktualnie obowiazujacy okres karencji dla
wniosku mieszkaricéw o odwolanie organdéw j.s.t. (nie sposéb pomina¢,
ze na mocy tej nowelizacji Ordynacji wyborczej prawa wyborcze do rady
gminy uzyskali obywatele UE);

— ustawg z 8.07.2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektdérych innych ustaw — okreslajace warunki waznosci referendum
w sprawie odwolania organu j.s.t.%;

— ustawa z 5.01.2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wybor-
czy®” — wskazujace na obowiazek odpowiedniego stosowania przepiséw
Kodeksu wyborczego do referendum lokalnego;

— ustawa z 26.05.2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektérych innych ustaw®* — wprowadzajace wymogi odnosnie do ini-
cjowania referendum, na wniosek mieszkaficéw gminy, w sprawie
utworzenia, polaczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej
granic;

28 Zob. E. Olejniczak-Szalowska, Przeksztatcenia instytucji referendum lokalnego w Polsce
[w:] Dziesigc lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Uli-
jasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 173-186.

» Na temat ewolucji ustawodawstwa dotyczacego referendum lokalnego zob. m.in. szcze-
gblowe rozwazania M. Szabo, Referendum lokalne o odwotanie organdw samorzqdu terytorialnego
i jego ewolucja pod wptywem prakeyki, doktryny i orzecznictwa sqdéw [w:] Demokratyczne standardy
prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskicj, teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005,
s. 296-306.

3 Dz.U. Nr 113, poz. 984 ze zm.

31 Dz.U. Nr 102, poz. 1055.

32 Dz.U. Nr 175, poz. 1457 ze zm.

% Dz.U. Nr 21, poz. 113 ze zm.

3 Dz.U. Nr 134, poz. 777.
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— ustawg z 14.12.2012 r. o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz
ustawy o samorzadzie gminnym?® — poszerzajace zakres przedmiotowy
referendum o istotne sprawy dotyczace spotecznych, gospodarczych lub
kulturowych wiezi taczacych wspélnote samorzadows (skutek wyroku
TK z 26.02.2003 r., K 30/025°);

— ustawg z 24.07.2015 r. — Prawo o zgromadzeniach®” — polegajace
na uchyleniu przepisu, ktéry stanowil, ze zgromadzenia mieszkadcéw
organizowane w ramach kampanii referendalnej nie podlegaja przepisom
ustawy o zgromadzeniach;

— ustawa z 15.06.2018 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niekté-
rych innych ustaw®® — dotyczace zakazu faczenia referendum lokalnego
z wyborami do Sejmu, Senatu, Prezydenta RP, do Parlamentu Europej-
skiego w RP oraz wyborami samorzadowymi (z wyjatkiem wyboréw
przedterminowych, uzupelniajacych i ponownych);

— ustawa z 20.07.2018 r. 0 zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy
o referendum ogdlnokrajowym?® — ustanawiajace prawo do wniesienia
skargi kasacyjnej od postanowienia sadu apelacyjnego, ktére zapadto w trak-
cie kampanii referendalnej (skutek wyroku TK z 20.04.2017 r., K 10/15%).
Zmiany, o ktérych mowa, przyczynily si¢ do uksztattowania tresci

ustawy o referendum lokalnym w sposéb odbiegajacy w stopniu istotnym
od jej pierwotnego brzmienia.

2.1.3. PRAWO DO UDZIALU W REFERENDUM
LOKALNYM A CZLONKOSTWO WSPOLNOTY
SAMORZADOWE]

W preambule do Konstytucji RP zadeklarowano, ze ,,prawa podstawowe dla
paristwa” oparte s3 m.in. ,na zasadzie pomocniczosci umacniajacej upraw-
nienia obywateli i ich wspdlnot”. W tresci ustawy zasadniczej pojecie wspél-
noty wystepuje kilkakrotnie i zawsze z kwantyfikatorem ,samorzadowa”,
co pozwala na konstatacje, ze z zalozenia Rzeczpospolita Polska, jako ,,dobro
wspdlne wszystkich obywateli”, szczegdlng wage przyklada (powinna przy-
ktada¢) do umacniania uprawnied wspélnot samorzadowych. Wspélnote sa-

% Dz.U. z 2013 r. poz. 153.
3 OTK-A 2003/2, poz. 16.
¥ Dz.U. poz. 1485 ze zm.
% Dz.U. poz. 1349.

¥ Dz.U. poz. 1579.

© OTK-A 2017, poz. 31.
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morzadowg stanowi z mocy prawa ogdt mieszkancéw jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP), przy czym podziat
ten ma odpowiada¢ dwém podstawowym warunkom:
1) uwzgledniaé wigzi spoleczne, gospodarcze i kulturowe;
2) zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan pub-
licznych (art. 15 ust. 2 Konstytucji RP).

Samorzad terytorialny, ktérego immanencja sa mieszkarcy, zostal po-
wolany do samodzielnego wykonywania istotnej czg¢sci zadani publicznych,
jako zadan wlasnych, w celu zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowej
(art. 166 ust. 1 Konstytucji RP). Jednostki samorzadu terytorialnego wyko-
nuja swoje zadania za posrednictwem organéw stanowiacych i wykonawczych
(art. 169 ust. 1 Konstytucji RP), niemniej jednak cztonkowie wspdlnoty sa-
morzadowej mogg decydowaé w referendum lokalnym o sprawach dotycza-
cych tej wspélnoty (art. 170 Konstytucji RP).

Nie rozwijajac tego zagadnienia, godzi si¢ przypomnieé, ze wprowa-
dzenie do ustawodawstwa pojecia wspSlnoty samorzadowej nie spotkalo si¢
z jednoznacznym przyjeciem doktryny. W skrajnym przypadku zakwestiono-
wano nawet jego przydatno$¢ i warto$¢ prawna*'. Pomimo istniejacych kon-
trowersji w zdecydowanej przewadze pozostaje stanowisko, ze jest to pojecie
donioste dla ksztattowania ustroju paristwa i samorzadu terytorialnego. Jego
tres¢ dekodowana jest przede wszystkim z przepiséw Konstytucji RP i jej ak-
sjologii oraz przepiséw ustaw samorzadowych*?. Charakterystyczne dla tego
nurtu jest polozenie nacisku na kategorie wigzi spolecznych, gospodarczych
i kulturowych taczacych osoby ze wzgledu na wspélne zamieszkiwanie na da-
nym terytorium, jak réwniez na wspélne wartoéci i interesy wspélnoty nie
tylko faktyczne, ale przede wszystkim wyodrebnione prawnie i podlegajace
prawnej ochronie®. Mieszkaricy jako czlonkowie wspélnoty samorzadowe;j

41 J. Bo¢ uznat pojecie wspélnoty samorzadowej za pojecie ,,nieme”, niemajace zadnego
znaczenia prawnego, ktére stuzy jedynie budowaniu pojecia gminy (powiatu, wojewddztwa sa-
morzadowego) — J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 174; podobnie
A. Agopszowicz, ktéry uznal, Ze poza miejscem zamieszkania mieszkaricéw gminy nie tacza
inne wiezi — A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 61.

42 Zob. szerzej W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmiel-
nicki, Warszawa 2013, s. 33-50 i cyt. tam literatura.

# Zob. szerzej m.in. 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce
na tle zagadniert ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 329-340 i cyt. tam litera-
tura; I. Skrzydlo-Niznik, Znaczenie pojecia wspdlnoty samorzqdowe;j dla tworzenia i stosowania pra-
wa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Kno-
sala, A. Matan, G. Laszczyca, Krakéw 1999; E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu...,
s. 82-96 i cyt. tam literatura; M. Kasinski, Monizm..., s. 282-292.
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(w szczegblnosci w odniesieniu do gminy) polaczeni sg wspdlnym zyciem
na danym obszarze, wsp6lnymi interesami, wspélnym wykonywaniem za-
rzadu sprawami publicznymi, potrzeba rozwigzywania wspélnych lokalnych
probleméw, a wiele zbiorowych i indywidualnych potrzeb cztonkéw moze by¢
zaspokojonych wlasnie na plaszczyznie lokalnej. Te interesy i potrzeby istniejg
realnie i znajduja wyraz tudziez ochron¢ w tresci regulacji prawnych okre-
$lajacych mechanizmy (konstrukcje) umozliwiajace prawidlowa reprezentacje
i artykulacje tych intereséw i potrzeb, a takze ich realizacj¢*’. Wsréd tych
mechanizméw szczegélng role odgrywa (obok instytucji wyboréw) instytu-
cja referendum lokalnego, dzigki ktérej mieszkancy, jako zbiorowy podmiot
whadzy, uzyskuja prawo do bezposredniego podejmowania prawnie wiazacych
rozstrzygnieé, wladczego decydowania w drodze demokracji bezposredniej
o sprawach dotyczacych danej wspélnoty. Trafne jest spostrzezenie, ze z na-
turalnych przyczyn obywatele majg znacznie wicksza szansg udzialu w ksztal-
towaniu tresci rozstrzygnigé publicznych na poziomie lokalnym niz na po-
ziomie ogdlnoparistwowym®.

Zgodnie z postanowieniami art. 170 Konstytucji RP decydentami
w referendum lokalnym s3 cztonkowie wspélnoty samorzadowej. Kategoria
cztonka wspélnoty samorzadowej jest tozsama z pojeciem mieszkanca. Pojecie
mieszkadca (gminy, powiatu, wojewdédztwa) nie ma definicji legalnej i staje
si¢ przedmiotem dyskusji na gruncie judykatury i doktryny*. Poza sporem
pozostaje to, ze mieszkaniec to osoba fizyczna, obecnie nie budza tez watp-
liwosci ustalenia, ze faktu zamieszkiwania nie nalezy utozsamia¢ z zameldo-
waniem na pobyt staly”’ czy posiadaniem polskiego obywatelstwa. Kontro-
wersyjna wydaje si¢ jednak teza, ze cudzoziemiec nielegalnie przebywajacy
w Polsce staje si¢ cztonkiem wspéSlnoty samorzadowej*®.

Trzeba rozrézni¢ dwie kwestie: czlonkostwo wspdlnoty samorzadowe;j
i prawo udzialu w referendum lokalnym. W $wietle tresci art. 62 Konsty-
tucji RP obywatel polski ma prawo udzialu w referendum oraz prawo wy-
bierania m.in. przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jezeli

4 M. Kulesza, Nicktore zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, PiP 1990/1,
s. 23-24; ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakéw 1995, s. 109.

® 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 186.

4 E. Olejniczak-Szatowska, Czlonkostwo wspélnoty samorzqdowej, ST 1996/5, s. 4 i n.

#7 Na ten temat zob. m.in. E. Olejniczak-Szatowska, Cztonkostwo..., s. 4—6; E. Olejniczak-
-Szatowska, Prawo do udziatu..., s. 97-104; A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Prawecki, Usta-
wa...,s. 22-27.

# Tak M. Kumela-Romanska, Administracyjnoprawny status cudzoziemca — cztonka wspél-
noty samorzqdowej, https://samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/administracyjnoprawny-status-
cudzoziemca-czlonka-wspolnoty-samorzadowej (dostep: 20.04.2022 r.).
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najpézniej w dniu glosowania koriczy 18 lat i prawomocnym orzeczeniem
sadowym nie jest ubezwlasnowolniony lub pozbawiony praw publicznych
albo wyborczych. Artykut 3 u.r.l. stanowi, ze w referendum lokalnym ,,maja
prawo bra¢ udzial osoby stale zamieszkujace na obszarze danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego, posiadajace czynne prawo wyborcze do organu sta-
nowiacego tej jednostki”. Przymiot uczestnika glosowania referendalnego po-
siadaja wigc tylko te osoby sposrdd calej zbiorowosci mieszkancéw (cztonkéw
wspolnoty samorzadowej), ktérym przystuguje status wyborcy legitymuja-
cego si¢ prawem wybierania organu stanowiacego danej jednostki samorzadu.
Problematyke praw wyborczych normuje Kodeks wyborczy i wlasnie do tego
aktu odsyta ustawa o referendum lokalnym, gdy nakazuje w art. 1 ust. 2,
aby w zakresie w niej nieuregulowanym odpowiednio stosowa¢ przepisy Ko-
deksu wyborczego. W tym miejscu warto jedynie skonstatowaé, ze prawo
wybierania do rady gminy ma obywatel polski oraz obywatel Unii Europej-
skiej niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpézniej w dniu glosowania
koriczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze gminy*’, natomiast prawo
wybierania do rady powiatu i sejmiku wojewédztwa ma obywatel polski,
ktéry spetnia powyzszy cenzus wieku oraz stale zamieszkuje na obszarze,
odpowiednio, tego powiatu i wojewédztwa (art. 10 § 1 pkt 3 k.wyb.). Stale
zamieszkiwanie oznacza zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod ozna-
czonym adresem z zamiarem stalego pobytu (art. 5 pkt 9 k.wyb.). Wystepuje
tu konstrukcja kumulatywnosci elementu obiektywnego i subiektywnego.
»Stale zamieszkanie jest sprawa faktu i jego ustalenie zalezy od okolicznosci
danego przypadku™’. Zakres podmiotowy pojecia mieszkancéw jest wiec
szerszy od zakresu pojecia wyborcéw.

Podmiotem prawa udzialu w referendum lokalnym sg zatem cztonko-
wie wspélnoty samorzadowej uprawnieni do glosowania. W nauce prawa
publicznego kontrowersyjna jest sprawa statusu mieszkaricéw podejmuja-
cych rozstrzygnigcia w trybie referendum, mozliwosci uznania ich za organ
j.s.t. Problem ten podnidst A. Agopszowicz, ktéry wyrazit poglad, ze j.s.t.
jako osoba prawna moze dziataé tylko za pomoca swoich organéw, skoro
sprawy rozstrzygane w referendum wyjmuje si¢ z gestii organu j.s.t. i prze-
kazuje do rozstrzygniecia mieszkadicom, to nalezy ich uzna¢ za organ samo-

# Zob. np. K. Skotnicki, State zamieszkanie w gminie jako podstawa wpisu do rejestru wy-
borcow i udziatu w wyborach organdw gminy oraz referendum gminnym, SIL 2014/22; zob. tez
M. Maczynski [w:] Ustawa..., red. P. Chmielnicki, s. 293-297.

0 Uchwala TK z 21.08.1991 r., W 7/91. Orzeczenia przywolane w niniejszym tekscie
pochodza ze strony https://ipo.trybunal.gov.pl.
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rzadu’'. Takie zapatrywanie bylo tez prezentowane w judykatach na poczatku
lat 90. Na przyktad w uzasadnieniu postanowienia NSA we Wroclawiu
z 29.06.1993 r., SA/Wr 935/93%, sad wyrazit poglad, ze ,referendum jest
najwyzszym organem stanowiacym gminy”. Argumentacj¢ na rzecz tego
stanowiska rozwingl Z. Janku konkludujac, ze ,w pelni (...) uzasadnione
jest uznanie uczestnikéw referendum lokalnego za organ gminy”. W now-
szej literaturze postulat uznania wspélnoty j.s.t. za dodatkowy organ zglosit
W. Kisiel*. W ocenie wigkszosci przedstawicieli doktryny poglady takie nie
zastuguja na aprobate, poniewaz zadna z ustaw samorzadowych, wymieniajac
organy poszczeg6lnych j.s.t. nie wspomina o mieszkaricach dzialajacych bez-
posrednio; zatem w znaczeniu ustrojowym referendum nie moze by¢ trakto-
wane jako organ j.s.t.”” Nie podwaza to pogladu, ze uczestnicy referendum sa
podmiotem wladzy w danej j.s.t.; podmiotem, ktéry bezposrednio rozstrzyga
o sprawach publicznych — lokalnym podmiotem suwerenno$ci®.

2.1.4. PRZEDMIOT REFERENDUM LOKALNEGO
2.1.4.1. REFERENDUM OBLIGATORY]JNE

Problematyka zakresu przedmiotowego referendum lokalnego od dawna bu-
dzita i nadal budzi liczne watpliwosci i kontrowersje w doktrynie, orzecznic-
twie oraz praktyce referendalnej. Przepisy prawa reguluja t¢ kwestie z niejed-
nakowym stopniem precyzji. Scisle okreslony zostat przedmiot referendum
zwanego w pismiennictwie ,obligatoryjnym” — tylko dwie kategorie spraw
zastrzezone sg dla referendum obligatoryjnego, tzn. rozstrzygane sg wylacznie
w trybie referendum, a mianowicie sprawa odwotania pochodzacego z wybo-
réw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego oraz sprawa samoopo-
datkowania si¢ mieszkaricéw gminy na cele publiczne mieszczace si¢ w za-
kresie zadari i kompetencji organéw gminy.

U A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie..., s. 104.
Autor podtrzymal ten poglad w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie
teryrorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 103.

52 ONSA 1994/3, poz. 105.

%3 Z. Janku, Przedmiotowy zakres referendum gminnego [w:] Funkcjonowanie samorzqdu te-
rytorialnego — diagnoza i perspektywy, red. S. Dolata, Opole 1997, s. 77.

>4 W. Kisiel, Prawo..., s. 56.

% Szerzej zob. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu..., s. 107-112; D. Dabek, Prawo
miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 214-215; P. Uzigblo, Ustawa
o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 42.

°¢ E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, War-
szawa 2002, s. 87.
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Referenda odwolawcze stanowia badaj najwickszy odsetek przeprowa-
dzanych glosowan; w przewazajacym stopniu dotycza odwolania organéw
gminy (rady, wéjta, burmistrza, prezydenta miasta, dalej: wojta) i ograniczaja
si¢ z reguly do mniejszych wspélnot lokalnych”. Instytucja odwotania pia-
stuna mandatu obsadzanego w drodze wyboréw bezposrednich pojawita si¢
w polskim porzadku prawnym juz w ustawie z 8.03.1990 r. o samorzadzie
terytorialnym, znalazla szczegélowa podstawe w roku nastgpnym w ustawie
o referendum gminnym, za$§ umocowanie konstytucyjne w 1997 r. w Kon-
stytucji RP. Zakresem referendum odwolawczego objete byly i sa organy
stanowiace j.s.t. — jako pochodzace z wyboréw bezposrednich, natomiast
w rezultacie wprowadzenia w 2002 r. bezposrednich wyboréw wdjta tym
zakresem objete zostaly réwniez organy wykonawcze gmin. Przedmiot refe-
rendum odwolawczego jest wigc ustalony jednoznacznie.

Zdecydowanie bardziej kontrowersyjne jest zagadnienie samoopodat-
kowania, a przede wszystkim kwestia charakteru prawnego obowiazku po-
wstalego w tym trybie. Nie jest jasne, czy §wiadczenie nalozone w drodze
referendum ma charakter podatkowy, czy tez zgota inny — np. dobrowol-
nego $wiadczenia mieszkadcéw, ktére nie podlega egzekucji whasciwej dla
podatkéw™®. Watpliwosci obejmujg tez zakres podmiotowy rzeczonego obo-
wiazku, a nawet konstytucyjno$¢ tej instytucji. Wyrazna polaryzacja sta-
nowisk w doktrynie prawa finansowego i judykaturze wydaje si¢ obecnie
ustgpowad miejsca zapatrywaniu, iz samoopodatkowanie jest specyficznym
obciagzeniem publicznoprawnym, posiadajacym wigkszo$¢ cech podatku, ale
niestanowiacym podatku w Scistym znaczeniu®.

57 A K. Piasecki, Referenda w III RP, Warszawa 2005, s. 91-103; A.K. Piasecki, Referendum
w sprawie odwolania rady. Praktyka kadencji 1990-2002, ST 2004/7-8, s. 77-89; P. Raczka,
Referendum lokalne w sprawie odwotania wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) [w:] Jednostka, par-
stwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszéw 2004; M. Rachwal, Referenda w sprawie
odwotania organu gminy przed uptywem kadencji — doswiadczenia lar 2006-2010 [w:] Wieloaspek-
towos¢ samorzqdnosci gminnej w Polsce, red. B. Nawrot, J. Pokladecki, Poznari 2011, s. 247-260;
M. Rachwal, Referenda w sprawie odwotania organu samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia lat
2010-2014, ,Kwartalnik Naukowy OAP UW «e-Politikon»”, 2014/11, s. 77-98.

%8 Zob. G. Ninard, Samoopodatkowanie mieszkaticéw gminy, ST 1998/6, s. 23 i n.; B. Brze-
ziiski, Glosa do wyroku NSA we Wroctawin z 21.10.1993 r., SA/Wr 1171/93, POP 1995/4,
s. 217-220; E. Olejniczak-Szalowska, Referendum..., s. 113-117; M. Grazawski, Referendum
lokalne jako forma realizacji prawa jednostki do udziatu w sprawowaniu wladzy publicznej
[w:] Jednostka wobec dziatarn administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 42—45.

9 Zob. M. Sliwa, Referendum w sprawie samoopodatkowania — stan obecny i perspektywy
gmian, PPP 2013/12, s. 89-100 oraz cyt. tam literatura i orzecznictwo.
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2.1.4.2. REFERENDUM FAKULTATYWNE
O CHARAKTERZE ROZSTRZYGAJACYM
(STANOWCZYM)

Przedmiot referendum zwanego ,fakultatywnym” okreslony zostal ogélnie
i przy uzyciu pojeé nieoznaczonych, i wlasnie ta materia do dzi$, pomimo
ponad 20-letniego obowigzywania ustawy o referendum lokalnym, nalezy
do szczegélnie dyskusyjnych.

Podstawowe znaczenie dla wytyczenia granic przedmiotowych fakulta-
tywnego referendum lokalnego ma decyzja prawodawcy w kwestii charak-
teru referendum — czy powinno mie¢ ono charakter wylacznie rozstrzygajacy,
tzn. stanowczy, decydujacy, czyli zalatwiajacy sprawe ostatecznie, czy dopusz-
cza si¢ réwniez referendum o charakterze konsultacyjnym, opiniodawczym.
Innymi stowy, czy uczestnicy waznego referendum o wyniku rozstrzygajacym
dysponuja zawsze kompetencjg o charakterze decyzyjnym w zakresie spraw do-
tyczacych danej wspdlnoty (sa decydentem), czy dopuszcza si¢ réwniez ewen-
tualnos¢, ze decyzja w sprawie poddanej pod referendum nalezy do kom-
petengji innego podmiotu, a uczestnicy referendum biorg udzial w procesie
decyzyjnym, dysponujac jedynie uprawnieniem o charakterze opiniodawczym.

Od poczatku obowiazywania ustawodawstwa referendalnego w Polsce,
w szczegOlnosci w oparciu o przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym
i ustawy o referendum gminnym oraz pdzniejsze przepisy rangi konstytu-
cyjnej, w doktrynie i orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad o rozstrzygajacym
charakterze referendum lokalnego. Zostal on zmodyfikowany orzeczeniem
Trybunatu Konstytucyjnego z 2003 r., o czym bedzie mowa nizej. Taki po-
glad mial swoje zrédlo w interpretacji literalnej wywiedzionej z tresci przy-
toczonych nizej aktéw normatywnych:

— z przepisu art. 170 Konstytugcji RP — ze ,,cztonkowie wspélnoty samorza-
dowej moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych
tej wspélnoty”, a wezesniej przepisu art. 72 ust. 2. Malej Konstytucji
z 1992 r., ze ,mieszkaricy mogg podejmowaé rozstrzygnigcia w drodze
referendum lokalnego”

— z przepiséw ustaw samorzadowych, zwlaszcza z treci przepisu art. 11
ust. 1 w.s.g. — ze ,mieszkaricy gminy podejmuja rozstrzygniecia w glo-
sowaniu powszechnym (poprzez wybory i referendum) lub za posred-
nictwem organéw gminy”®; w pozostatych ustawach samorzadowych

6 Sformulowanie uzyte w tekécie pierwotnym ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie tery-
torialnym pozostalo do dzi$§ w niezmienionej postaci.
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z 1998 r. zawarto regulacje w analogicznym brzmieniu, ze mieszkancy

powiatu/wojewddztwa podejmuja rozstrzygniccia w glosowaniu po-

wszechnym (poprzez wybory i referendum) lub za posrednictwem orga-
néw danej jednostki samorzadu terytorialnego;

— z przepisu art. 1 ust. 1 u.r.g. — ze ,w referendum mieszkadcy gminy wy-
razaja w drodze glosowania swoja wole co do sposobu rozstrzygniecia
sprawy lub odwolania rady gminy przed uptywem kadencji”

— z przepisu art. 2 ust. 1 ab initio u.rl. (w pierwotnym brzmieniu) — ze
w referendum lokalnym , mieszkaricy jako czlonkowie wspdlnoty samo-
rzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja wole co do sposobu roz-
strzygania sprawy dotyczacej tej wspélnoty”.

Znaczaca z punktu widzenia dokonywanej wéwczas interpretacji prawa
byla réwniez tre$¢ przepisu art. 37 u.r.g., zgodnie z ktérym jezeli referen-
dum zakonczy si¢ wynikiem rozstrzygajacym w sprawie poddanej referen-
dum, rada gminy niezwlocznie podejmie czynnosci w celu jej realizacji. Stad
wywodzono, ze przedmiotem referendum moze by¢ sprawa, ktéra miesci
si¢ w zakresie kompetencji organu stanowiacego gminy. Takze na gruncie
art. 72 ust. 2 Malej Konstytugji w stosunkowo nielicznych tego rodzaju spra-
wach przyjmowano w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, ze przedmiot
sprawy objetej referendum musi si¢ miesci¢ w zakresie dziatania gminy. Tak
wiec w poczatkowym okresie (do roku 2003) w doktrynie i orzecznictwie
dominujacy byt poglad, ze referendum lokalne ma zawsze charakter roz-
strzygajacy (decydujacy), jego przedmiotem ma by¢ stanowcze rozwiazanie
danej sprawy, ktéra musi si¢ miesci¢ w zakresie wlasciwosci organéw da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego, i ze referendum nie moze by¢ prze-
prowadzone w sprawach, w ktérych rozstrzyganie jest zastrzezone ustawami
na rzecz innych podmiotéw®'.

Podwaliny pod t¢ lini¢ orzecznicza potozyt NSA we Wroclawiu w prece-
densowym wyroku z 6.02.1991 r., SA/Wr 1163/90%?, w ktérym na tle stanu
prawnego uksztaltowanego przepisami ustawy o samorzadzie terytorialnym
przyjeto, ze ,zgodnie z art. 12 ust. 2 kazda sprawa wazna dla gminy moze
by¢ przedmiotem referendum, a niesprzeczny z prawem wniosek co najmniej
1/10 mieszkaficéw uprawnionych do glosowania (art. 13 ust. 1) o przepro-
wadzenie referendum w sprawie publicznej o znaczeniu lokalnym nale-
zacej do zakresu dziatania gminy (art. 6) zobowiazuje rad¢ do poddania

' Zob. W. Krecisz, W. Taras, Ustawa o referendum lokalnym, Krakéw 2001, s. 37-38;
Z. Janku, Przedmiotowy..., s. 71 i n.; E. Olejniczak-Szalowska, Referendum..., s. 91 i n.
% ONSA 1991/1, poz. 21.
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tej sprawy rozstrzygnieciu mieszkancéw gminy w glosowaniu powszech-
nym, to jest w drodze referendum”™?. W podobny sposéb wypowiedzial
sie NSA we Wroctawiu w postanowieniu z 29.06.1993 r., SA/Wr 935/93%,
ktére znalazto akceptacje w doktrynie®. Sad stwierdzil, ze ,przedmiotem
referendum ma by¢ stanowcze rozstrzygniecie okreslonej «sprawy waznej
dla gminy», a rozstrzygana w ten sposéb sprawa musi si¢ miesci¢ w za-
kresie wlasciwosci organéw gminy”, tym samym uznal, ze ,kwestia przy-
nalezno$ci gminy do projektowanego powiatu nie moze by¢ objeta pyta-
niami referendum gminnego”. W kolejnym postanowieniu, z 17.12.1996 r.,
IT SA/Kr 1766/96%, Naczelny Sad Administracyjny w Krakowie, odnoszac
si¢ do projektowanego referendum w przedmiocie utworzenia nowej gminy,
wskazal, ze referendum nie moze by¢ przeprowadzone w sprawach, w kté-
rych rozstrzygniecie nalezy do innego organu niz organ gminy, ,referendum
bowiem jest zawsze wiazace i jego przeprowadzenie w takiej sprawie ozna-
czaloby wejscie w kompetencje innego organu, a inaczej méwigc: zalatwie-
nie sprawy przez organ niewlaciwy. W takich sprawach mozna natomiast
przeprowadzi¢ konsultacj¢ spoleczng”. Sad zauwazyl, ze do rozstrzygniecia
sprawy konieczne jest rozréznienie dwéch instytucji prawnych: referendum
i konsultacji spotecznej, ,jedna i druga polega na wypowiedzeniu si¢ spote-
czenistwa danego obszaru w pewnej kwestii, ktéra ma zosta¢ prawnie ure-
gulowana. Réznica migdzy nimi polega jednak na tym, ze w przypadku
referendum ta wypowiedz spoleczeristwa jest wigzaca, ona wywoluje skutki
prawne. Natomiast w przypadku konsultacji wypowiedz spoleczeristwa jest
tylko opinia, ktéra dla organu upowaznionego do wydania wiazacego aktu
jest jedynie wskazéwka i materialem w sprawie”.

W innym postanowieniu, juz na plaszczyznie obecnie obowiazujacej
Konstytucji RP, sad administracyjny stwierdzil, ze ,z tresci art. 170 Kon-
stytucji RP nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, by cztonkowie wspdlnoty sa-
morzadowej (mieszkaricy gminy) mogli decydowaé, w drodze referendum,
o wszystkich sprawach dotyczacych tej wspélnoty. Normy tej bowiem nie
mozna interpretowaé w oderwaniu od pozostalych przepiséw mieszczacych
si¢ w rozdziale VII Konstytugji, wyznaczajacych zakres zadan i kompeten-

0 Zob. B. Zawadzka, Glosa do wyroku NSA we Wroctawiu z 6.02.1991 r., SA/Wr 1163/90,
OSP 1991/11-12, poz. 265 (glosa cz¢sciowo krytyczna).

¢ ONSA 1994/3, poz. 105.

© Zob. aprobujacg glose B. Adamiak, OSP 1995/10, poz. 217, s. 485; zob. tez Z. Janku,
Przedmiotowy..., passim; W. Taras, Referendum gminne w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego [w:] Patistwo, ustrdj, samorzqd terytorialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997, passim.

% LEX nr 29580.
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¢ji gminy (art. 163, art. 164 ust. 3) (...). Na gruncie art. 170 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decy-
dowaé w drodze referendum o takich sprawach dotyczacych tej wspélnoty,
ktére mieszcza si¢ w zakresie zadani i kompetencji jednostki samorzadu te-
rytorialnego, ktérej mieszkaricy sa czlonkami (...). Skoro wigc kwestia za-
sadniczego terytorialnego podziatu kraju nie nalezy do ustawowych zadan
gminy, przeprowadzenie referendum w tej sprawie byloby sprzeczne z pra-
wem. Przedmiotem takiego referendum (...) nie moze by¢ réwniez wyrazenie
przez mieszkaficédw gminy badZ organ gminy stanowiska w sprawie teryto-
rialnego podziatu kraju, w tym projektowanych zmian w tym zakresie. Refe-
rendum bowiem, odbywajace si¢ w glosowaniu powszechnym, ma charakter
rozstrzygajacy (...), nie za$ opiniodawczy, sondazowy™.

Zaprezentowana lini¢ orzecznicza kontynuowano w kolejnych orzecze-
niach. W wyroku NSA z 18.09.1998 r., II SA 1023/98¢, znalazla si¢ teza,
ze ,sprawa inwestycji dla kilku gmin warszawskich wykracza poza zakres
dzialania gminy i nie moze by¢ przedmiotem referendum gminnego”. Sad
uznal, ze z przepisu art. 1 ust. 1 u.r.g., keéry stanowil, ze w referendum
mieszkancy gminy wyrazaja w drodze glosowania swoja wolg co do sposobu
rozstrzygniecia sprawy, wynika, ze przedmiotem referendum mogg by¢ tylko
takie sprawy wazne dla gminy, ktére naleza do jej zadan i moga by¢ roz-
strzygniete przez organ gminy. ,,Uczynienie zatem przedmiotem referendum
sprawy, ktérej gmina nie moze samodzielnie rozstrzyga¢, narusza art. 1 ust. 1
iart. 3 ust. 2 ustawy o referendum gminnym, gdyz przeksztakca je w swoiste
badanie opinii publicznej, ktérego wynik nie ma zadnego wplywu na stan
sprawy”. Przedstawiony wyzej poglad byl tez dominujacy w dokerynie®.

Tak utrwalona linia orzecznicza i stanowisko doktryny znalazty odzwier-
ciedlenie w ustawach o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddz-
twa, ktore w pierwotnym brzmieniu (przed nowelizacja z 2000 r.) zawieraly
juz przepisy o tresci uwzgledniajacej to stanowisko®. Nowa regulacja prawna
zawarta w tresci obecnie obowiazujacej ustawy o referendum lokalnym réw-

¢ Postanowienie NSA w Katowicach, IT SA/Ka 1240/98, ONSA 1999/2, poz. 70, z glosa
M. Stahl, OSP 1999/10, poz. 190, s. 519 i n., oraz W. Krecisza i W. Tarasa, Prz. Sejm. 2000/5,
s. 891in.

% ONSA 1999/2, poz. 69.

8 Zob. m.in. Z. Janku, Przedmiotowy...; E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udzia-
tu..., s. 131-133; M. Stahl, Glosa do postanowienia NSA z 18.09.1998 r., II SA/Ka 1240/98,
OSP 1999/10, poz. 190.

70 Art. 10 ust. 2 u.s.p. w brzmieniu tekstu pierwotnego (Dz.U. 1998 r. Nr 91, poz. 578)
iart. 5 ust. 2 u.s.w. w brzmieniu tekstu pierwotnego (Dz.U. 1998 r. Nr 91, poz. 576), zmienione
z dniem z 4.11.2000 r. przez ustawg o referendum lokalnym.
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niez expressis verbis przesadzila, ze przedmiotem fakultatywnego referendum
o charakterze rozstrzygajacym sa sprawy dotyczace danej wspdlnoty, miesz-
czace si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 2 ust. 1 pke 2 u.r.l.)’.

Bezpos$rednie sprawowanie wladzy przez obywateli poprzez decydowanie
(rozstrzyganie) o sprawach danej wspdlnoty nie jest nieograniczone, musi si¢
mie$ci¢ w zakresie whasciwosci jej organéw, przy czym whasciwo$é t¢ nalezy
ustala¢ w kontekscie przepiséw i zasad, ktére normujg podzial zadan i kom-
petencji pomiedzy organy administracji publicznej — rzadowej i samorzadowej
— oraz pomigdzy organy samorzadu terytorialnego réznych szczebli. Problemy
interpretacyjne w tej materii przenosza si¢ automatycznie na grunt ustalania
zakresu przedmiotowego referendum’.

Kolejne kwestie wymagajace rozwiazania wiazg si¢ z ustaleniem, czy
zakres przedmiotowy referendum obejmuje kazda sprawe nalezaca do whas-
ciwo$ci organéw danej wspdlnoty, a w przypadku odpowiedzi negatywne;j,
ktére sprawy powinny by¢ z tego zakresu wylaczone. W judykaturze i pis-
miennictwie powszechng akceptacje uzyskal poglad, ze nie do przyjecia by-
faby interpretacja, w $wietle ktérej w zakresie przedmiotowym referendum
znajdujg si¢ wszystkie sprawy nalezace do zadan i kompetencji organéw dane;j
j.s.t. Z. Leoniski trafnie zauwazyl, ze ,istnieja sprawy, ktdre z natury rzeczy
nie nadaja si¢ do rozstrzygania w drodze referendum, cho¢by inicjatorzy re-
ferendum uznawali je za wazne. Mozna tu zaliczy¢ sprawy zmiany budzetu,
obnizenia podatkéw, sprawy, do ktérych stosuje si¢ przepisy k.p.a. itp.””.
Autor uznal, ze w drodze referendum ,w celach pewnosci obrotu prawnego
nie nalezy zmienia¢ uchwal organéw stanowiacych lub zarzadu, gdy doty-
cza praw dobrze nabytych przez jednostke”, i nie nalezy zmieniaé przepiséw
prawa miejscowego (poza samoopodatkowaniem)”.

Materia zwigzana z rodzajem wylaczen to obszar, gdzie rozbieznos¢ po-
gladéw doktryny prawa i orzecznictwa jest bardzo duza. Watpliwosci doty-
czyly, i po czgsci nadal dotycza, mozliwosci przeprowadzania referendum
w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w postgpowaniu jurysdykcyj-
nym, w sprawach z zakresu administracji rzadowej, w sprawach zastrzezo-

7! Kryterium kompetencyjne nie dotyczy referendum obligatoryjnego.

72 E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udziatu..., s. 115 i n.

73 Z. Leotiski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994, s. 48;
zob. tez B. Zawadzka, Glosa do wyroku NSA we Wroctawiu z 6.02.1991 r., SA/Wr 1163/90,
s. 500; Z. Janku, Przedmiorowy..., s. 73.

7 Z. Leotiski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 88.
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nych do wylacznej wlasciwosci organu stanowiacego czy tez przeprowadzania
referendum o charakterze wylacznie konsultacyjnym.

Zasadniczo poza sporem pozostaje to, ze rozstrzygajace referendum fa-
kultatywne mozna przeprowadzi¢ tylko w przypadku decydowania o prob-
lemie publicznym, dotyczacym danej wspélnoty, a zatem majacym znacze-
nie dla wspdlnoty, czyli ogétu mieszkancéw, ergo w referendum nie moga
by¢ rozstrzygane sprawy jednostkowe czy partykularne, majace znaczenie dla
waskiej grupy oséb. Idac tym tokiem rozumowania, generalnie rzecz biorac,
z zakresu referendum wylaczone sg sprawy o charakterze indywidualnym,
do ktérych zalatwienia wymagane jest wydanie decyzji administracyjne;j”.
W literaturze wskazywano, ze sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze
decyzji administracyjnej moga by¢ jedynie przedmiotem post¢gpowania admi-
nistracyjnego prowadzonego przez wlasciwy organ samorzadu, wedlug zasad
i norm wynikajacych z Kodeksu postgpowania administracyjnego, majacych
na celu ochrong stusznego interesu strony’. Nieco inne zapatrywanie na ten
problem przedstawit A.K. Modrzejewski, ktérego zdaniem sprawa zatatwiana
w drodze decyzji administracyjnej moze niekiedy mie¢ znaczenie dla ogétu
mieszkaricéw, np. pozwolenie na budowe obiektu uzytecznoséci publicznej.
Jednak, jak wskazuje autor, ,w sprawie zalatwianej decyzjq indywidualng
wynik referendum nie méglby stanowi¢ samoistnej podstawy do wydania
decyzji, nie méglby by¢ wiazacy, ale mégtby mie¢ jednak wplyw na ksztalt
ostatecznego rozstrzygniecia (np. jako element postgpowania dowodowego
na podstawie art. 75 § 1 k.p.a.)”””. W opisanej sytuacji mamy jednak do czy-
nienia z innym typem referendum anizeli referendum rozstrzygajace (tu-
taj analizowane). Warto tez zwrdci¢ uwage na stanowisko A. Kisielewicza,
ktéry odrzuca mozliwo$¢ rozstrzygania w referendum spraw indywidualnych
w formie decyzji podejmowanej wedlug procedury okreslonej w Kodeksie
postgpowania administracyjnego, ale jednoczesnie nie wyklucza mozliwosci
przeprowadzenia referendum w innych sprawach jednostkowych, nalezacych
do kompetencji organéw wykonawczych, zalatwianych poza okreslong proce-
dura, przewidujaca udzial w tym postgpowaniu oséb trzecich, np. dotycza-

75 Z. Leoniski, Samorzqd. .., 2001, s. 88 i n.; Z. Janku, Przedmiotowy..., s. 71; E. Olejniczak-
-Szalowska, Referendum. .., s. 146 i n.; M. Grazawski, Referendum..., s. 141; M. Jabloniski, Uwagi
o referendum lokalnym, ,Humanistyczne Zeszyty Naukowe” 1997/12, s. 75; P. Uzigblo, Usta-
wa..., s. 21; A. Kisielewicz [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisiclewicz, F. Rymarz, Ustawa
o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007, s. 48.

76 Z. Janku, Przedmiotowy..., s. 73-74.

77 AK. Modrzejewski, Zakres praedmiotowy referendum lokalnego w swietle wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 r., ST 2010/1-2, 5. 92.
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cych gospodarowania komunalnym zasobem nieruchomosci (m.in. sprawa
sprzedazy przez wéjta takiej nieruchomosci)’®.

W orzecznictwie réwniez dominuje poglad, wezesniej wyrazony w dok-
trynie, ze ,nie mieszczy si¢ w zakresie przedmiotowym referendum sprawy
indywidualne, ktére powinny by¢ zalatwiane przez organ w drodze aktu
administracyjnego: 1) w sformalizowanym trybie, 2) z zachowaniem szcze-
gétowo uregulowanej w ustawie procedury, 3) z dopuszczeniem $rodkéw
zaskarzenia majacych na celu kontrole i weryfikacje aktu””. Na tej zasadzie
z zakresu referendum nalezy wylaczy¢ sprawy rozstrzygane w trybie Kodeksu
postgpowania administracyjnego, Ordynacji podatkowej badz Prawa budow-
lanego. Rozstrzygniccie referendalne nie moze zastapi¢ aktu normatywnego —
aktu prawa miejscowego, jakim jest miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego. W pismiennictwie i orzecznictwie podkresla si¢, ze stanowitoby
naruszenie prawa rozstrzygniccie w drodze referendum spraw, dla ktérych
przewidziany jest specjalny tryb postgpowania, sg okreslone procedury, wy-
magane jest dokonanie uzgodnien czy zasiggnigcie opinii.

Zasadniczo z aprobatg doktryny i orzecznictwa spotkal si¢ poglad,
ze pod referendum (rozstrzygajace) nie powinny by¢ poddawane sprawy, dla
ktérych prawo wymaga trybu postgpowania wykluczajacego referendum badz
dla ktérych przewidziany prawem tryb zalatwienia zabezpiecza udzial miesz-
karicéw w ksztaltowaniu rozstrzygniecia (np. w ustawie o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym)®.

W pismiennictwie i judykaturze ugruntowane bylo przekonanie, ze sprawa
poddana pod referendum powinna dotyczy¢ danej wspdlnoty, powinna to by¢
sprawa o charakterze lokalnym, ale juz nie sprawa o wymiarze ogdlnopan-
stwowym, czy tez ponadlokalnym, powinna zamyka¢ si¢ w granicach da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego®. Takie stanowisko zaprezentowano

78 A. Kisielewicz [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisiclewicz, F. Rymarz, Ustawa...,
s. 48.

7 E. Olejniczak-Szalowska, Referendum..., s. 146; poglad ten zostal powszechnie przyje-
ty w orzecznictwie, zob. wyrok NSA z 13.11.2012 r., IT OSK 2467/12, LEX nr 1291975; po-
dobnie: postanowienie NSA z 13.06.2013 r., II OSK 1343/13, LEX nr 1549390; wyrok NSA
z 14.01.2014 r., I OSK 2988/13, LEX nr 1452864; Wyrok NSA z20.03.2014 r., IT OSK 344/14,
LEX nr 1483403; wyrok WSA w Warszawie z 13.08.2013 r., IT SA/Wa 914/13, LEX nr 1367778;
wyrok WSA we Wroclawiu z 14.02.2014 r., IIT SA/Wr 939/13, LEX nr 1568589; wyrok
WSA w Lodzi z 31.07.2014 r., ITIT SA/Ed 553/14, LEX nr 1585336; wyrok WSA w Lublinie
2 23.06.2016 r., IT SA/Lu 294/16, LEX nr 2105001.

80 Z. Janku, Przedmiotowy..., s. 72; E. Olejniczak-Szalowska, Referendum..., s. 346-148;
J. Wilk, Kilka nwag do rozszerzenia zakresu przedmiotowego referendum lokalnego, NZS 2013/4;
A. Bura, Referendum gminne a planowanie przestrzenne w gminie, PPP 2017/12.

81 7. Leotiski, Samorzqd. .., Warszawa 2001, s. 89; P. Uzieblo, Ustawa..., s. 22.
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m.in. w wyroku NSA we Wroclawiu z 24.03.1998 r., II SA/Wr 288/98%,
w ktérym sad uznal, ze sprawa prywatyzacji mienia ogdélnonarodowego ma
charakter ogélnoparistwowy i nie jest sprawa publiczng o znaczeniu lokalnym,
a wiec nie moze by¢ przedmiotem rozstrzygania w referendum lokalnym.
W wyroku NSA we Wroclawiu z 2.06.2000 r., IT SA/Wr 1060/00%, sad, wy-
powiadajac si¢ o zgodnosci z prawem uchwaly o przeprowadzeniu prareferen-
dum w sprawie integracji Polski z UE, stwierdzil, ze granice¢ dopuszczalnosci
podjecia uchwaly o referendum wyznacza m.in. zakres zadan i kompetengji
organéw gminy; gmina nie jest umocowana do prowadzenia polityki zagra-
nicznej, natomiast problematyka ta ma charakter ogélnopanstwowy, a nie lo-
kalny. Podobnie w wyroku NSA z 20.09.2016 r., IT OSK 1709/16%, znalazto
si¢ stwierdzenie, ze ,,co do zasady planowanie przestrzenne nie jest wylacznie
sprawg lokalna, a wigc co do zasady nie mozna dopusci¢ w tego rodzaju spra-
wach rozstrzygnie¢ w drodze referendum. Dopuszczenie referendum w spra-
wach planowania przestrzennego oznaczaloby mozliwo$¢ wykluczenia przez
spolecznos¢ lokalna dopuszezalnosei realizacji na obszarze gminy inwestycji
o znaczeniu ponadlokalnym”.

Wsréd zagadnien kontrowersyjnych, dyskutowanych gléwnie w pismien-
nictwie, znalazta si¢ kwestia mozliwosci objecia zakresem referendum zadan
zleconych. Poglady uksztaltowane pod rzadami poprzednio obowiazujacej
ustawy i w tym przypadku zachowaly aktualno$¢. Do zwolennikéw wyla-
czenia spraw zleconych z zakresu administracji rzadowej spod rozstrzygania
referendalnego nalezy zaliczy¢ m.in. Z. Leonskiego i Z. Janku; w podob-
nym duchu wypowiedzieli si¢ (pozostawiajac jednak jaki§ margines watpli-
wosci) A. Agopszowicz i A. Szewc, jak tez Z. Niewiadomski®. Poparcie dla
rzeczonego stanowiska wyrazit réwniez B. Dolnicki*®. Odmienny poglad,

dopuszczajacy (niewykluczajacy) referendum w sprawach zleconych przed-
stawili A. Kidyba i A. Wrébel®. Poglad 6w podzielili W. Krecisz i W. Taras,

2 ONSA 1999/1, poz. 20.
3 OSS 2000/4, poz. 100.

84 LEX nr 2167516.

8 Z. Leotiski, Ustrdj..., s. 48, Z. Leotiski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000,
s. 149; Z. Janku, Przedmiotowy..., s. 73; Z. Janku, Referendum gminne — zagadnienia wybrane
(studium teoretyczno-prawne), ,Zeszyty Naukowe Wyiszej Szkoly Zarzadzania i Bankowosci
w Poznaniu” 2000/1, s. 95; A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gmin-
nym..., s. 105; A. Szewc, Whadze gminy [w:] A. Szewce, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa..., s. 98;
Z. Niewiadomski, Organizacja..., s. 200.

8 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakéw 1999, s. 69-70.

8 A. Kidyba, A. Wrébel, Ustrdj i zadania administracji publicznej w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Warszawa 1993, s. 15-16.

%
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J. Mordwitko, E. Olejniczak-Szatowska®, ktérzy opowiedzieli si¢ przeciw ge-
neralnemu, tzn. a priori, wykaczeniu z zakresu referendum spraw nalezacych
do zadan zleconych gminy. E. Olejniczak-Szalowska podkresla jednak, ze co
do zasady ,,sprawy nalezace do kategorii zadan zleconych ustawami (...) moga
by¢ przedmiotem referendum lokalnego”, natomiast ,,sprawy powierzone nie
nadajg si¢ do rozstrzygania (...) w glosowaniu powszechnym”. W tej kwestii
autorka podziela argumentacj¢ A. Agopszowicza, ze nie wydaje si¢ dopusz-
czalne, aby w trybie referendum mozna bylo naruszy¢ reguly realizacji zadan
zleconych, wynikajace z zawartych porozumien®. Za dopuszczalnoscia prze-
prowadzania referendum w sprawach z zakresu zadan zleconych opowiadaja
sie tez m.in. A. Kisielewicz oraz A. Wierzbica®.

Kolejna kwestia dyskusyjna, wywolujaca skrajng rozbieznos¢ pogla-
déw w literaturze prawniczej i orzecznictwie, wiaze si¢ z dopuszczalnos-
cig organizowania referendum rozstrzygajacego w sprawach nalezacych
do wylacznej wlasciwosci organéw j.s.t. Stanowiska w tej kwestii zostaty
uksztaltowane na gruncie poprzednio obowiazujacego ustawodawstwa o re-
ferendum gminnym, lecz co do istoty zachowaly aktualno$¢ w obecnym
stanie prawnym.

Za wyeliminowaniem z zakresu referendum spraw zastrzezonych do wy-
facznej wlasciwosci rady gminy opowiedzieli si¢ m.in. J. Bo¢ i Z. Janku.
J. Bo¢ wyrazil poglad, ze ,ograniczenie zakresu przedmiotowego referen-
dum wynika z przepiséw ustalajacych zakres wytacznej whasciwosci organéw
gminy. Wylacza to inne podmioty od rozstrzygania tych spraw. (...) inne
stanowisko byloby jedynie wtedy zasadne, gdyby referendum moglo mieé¢
charakter rozstrzygajacy”'. Do tego stanowiska przychylil si¢ Z. Janku, wy-
razajac obawe, ze przyjecie odmiennej koncepcji i maksymalne zabezpiecze-
nie bezposredniego udziatu mieszkaricéw w rozstrzyganiu o sprawach gminy
»moze by¢ zrédtem realnych zagrozeri dla sprawnosci funkcjonowania gminy

8 W. Krecisz, W. Taras, Ustawa..., s. 77; ]. Mordwitko, Referendum gminne w swietle pra-
wa i prakiyki [w:] Samorzqd teryrorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara,
Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s. 182; E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udziatu...,s. 135
i 148.

8 E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udziatu. .., s. 148; A. Agopszowicz [w:] A. Agopszo-
wicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym. .., s. 105.

% A. Kisielewicz [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa...,
s. 51-52; A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaty jednostek samorzqdu
terytorialnego. Wiadcze, administracyjnoprawne formy wyrazania woli przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2014, s. 90.

M J. Bo¢ [wi] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 1993, s. 122. Nota bene w ak-
tualnym stanie prawnym referendum konsultacyjne stalo si¢ dopuszczalne.
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i dla niezbednej stabilizacji sytuacji prawnej w gminie”?. Podobny punkt wi-
dzenia przedstawili Z. Leoniski, A. Agopszowicz, B. Dolnicki i K. Byjoch®.

Zdecydowanie odmienne zapatrywanie na rozwazana kwesti¢ za-
prezentowal Naczelny Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyrokach:
z 28.06.1990 r., SA/Wr 78/90%, oraz z 6.02.1991 r., SA/Wr 1163/90%. Sad
odrzucit rozumowanie prowadzace do wniosku, jakoby zadna ze spraw za-
strzezonych do wylacznej kompetencji rady gminy nie mogta by¢ rozstrzy-
gana w drodze referendum, i opowiedziat si¢ przeciw nadmiernemu ograni-
czaniu znaczenia przewidzianych w ustawie form demokracji bezposrednie;.
Poglad ten zostal podtrzymany w kilku kolejnych orzeczeniach?®. Cytowane
orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1990 i 1991 r. spotkaly si¢
z aprobatg wielu przedstawicieli doktryny. B. Zawadzka wskazala, ze fake,
iz sprawa nalezy do wlasciwosci okreslonego organu, nie moze stanowi¢ prze-
szkody w poddaniu jej pod referendum w trybie zgodnym z przepisami”.
A. Kidyba i A. Wrébel podkreslili, ze ustawa o samorzadzie gminnym prze-
widuje dwie formy wykonywania wladzy publicznej i nie dekretuje, ktéra
z nich jest aksjologicznie wazniejsza. W rezultacie podjecie decyzji o zata-
twieniu sprawy w drodze demokracji bezposredniej albo za posrednictwem
rady gminy nalezy do mieszkaricéw, ktérzy milczaco wyrazajg zgodg na roz-
strzygnigcie spraw przez organ przedstawicielski, jesli sami uprzednio nie
zdecyduja si¢ na rozstrzygniecie w drodze referendum®. Do zwolennikéw
szerokiego pojmowania zakresu przedmiotowego referendum lokalnego na-
leza takze E. Olejniczak-Szalowska’ oraz A. Szewc, ktérego zdaniem ,za-
sada wylacznej wlasciwosci poszezegdlnych organéw gminy w okreslonych
sprawach ma znaczenie tylko dla stosunkéw miedzy tymi organami (...). Nie
uniemozliwia natomiast poddania spraw przypisanych przez ustawe organom
gminy (...) glosowaniu powszechnemu. Jakakolwiek inna interpretacja po-
zbawiataby przepis art. 12 ust. 2 u.sam.gmin. sensu, a w kazdym razie prak-

92 Z. Janku, Przedmiotowy..., s. 78.

% Z. Leotiski, Ustrd;..., s. 48; Z. Leoniski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1998,
s. 73; A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie..., s. 106;
B. Dolnicki, Samorzqd..., 1999, s. 69-70; K. Byjoch [w:] K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno,
Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa, Warszawa 2000, s. 98.

% LEX nr 10774, z glosa aprobujaca B. Zawadzkiej, OSP 1992/12, s. 498 i n.

% ONSA 1991/1, poz. 21, z glosa aprobujaca B. Zawadzkiej, OSP 1991/11-12, poz. 265.

% Zob. np. postanowienie NSA z 29.06.1993 r., SA/Wr 935/93, ONSA 1994/3, poz. 105;
wyrok NSA z 19.03.1997 r., IT SA/Ld 429/97, ONSA 1998/1, poz. 21.

7 B. Zawadzka, Glosa do wyroku NSA we Wroctawin z 6.02.1991 r., SA/Wr 1163/90, s. 500.

% A. Kidyba, A. Wrobel, Ustrdj..., s. 15-16.

9 E. Olejniczak-Szalowska, Prawo spotecznosci..., s. 58—59; E. Olejniczak-Szalowska, Pra-
wo do udziatu...,s. 153—158.

104 EWA OLEJNICZAK-SZALOWSKA



2.1. Referendum lokalne

tycznego znaczenia”'’. Za tym pogladem opowiadajg si¢ takze m.in. A. Ki-
sielewicz oraz A. Wierzbica''.

Nie sposéb jednak uzna¢, ze w omawianej materii doszto do uksztal-
towania wspélnego stanowiska. Jeszcze pod rzadami ustawy o referen-
dum gminnym zarysowala si¢ linia orzecznicza, ktérej poczatek dat wy-
rok NSA z 21.07.1999 r., IV SA 2452/98'%, zawierajacy tez¢ w brzmieniu:
»Sprawy, ktére sa ustawowo zastrzezone na rzecz organéw gminy nie mogg
by¢ przedmiotem referendum rozstrzygajacego, a wynik referendum prze-
prowadzonego w takiej sprawie moze by¢ traktowany jedynie w katego-
riach konsultacji spotecznych™®. Wyrok ten wytyczyt kierunek orzeka-
nia odno$nie do wytaczenia z referendum spraw z zakresu planowania
i zagospodarowania przestrzennego i byt ekstrapolowany takze na inne
sprawy nalezace do zadan i kompetencji organéw j.s.t.'”* Wezesniej, jesz-
cze w okresie obowiazywania ustawy o referendum gminnym, Sad Naj-
wyzszy w postanowieniu z 1.06.2000 r., III RN 184/99'%, zakwestiono-
wal poglad, ze okoliczno$¢, iz sprawa lezy w kompetencji organéw gminy,
cho¢by okreslonej przez ustawodawcg jako wylaczna, nie wylacza mozliwo-
$ci przeprowadzenia referendum. Uznal, ze odwolanie zarzadu gminy nie
jest dopuszczalne w trybie referendum gminnego ze wzgledu na ,wyrazna
dystynkcje¢ pomiedzy: z jednej strony — sprawami ustrojowymi gminy,
do ktérych nalezy takze wylaczna kompetencja rady gminy do powoly-
wania i odwolywania zarzadu gminy (...); a z drugiej strony — zakresem

100 A, Szewce [wi] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa. .., s. 92. Przepis art. 12 ust. 2 u.s.g.
w éwczesnym brzmieniu stanowil, ze referendum moze by¢ przeprowadzone w kazdej innej
sprawie waznej dla gminy (innej niz sprawy poddane referendum obligatoryjnemu wymienione
w ust. 1 art. 12, czyli samoopodatkowanie mieszkaicéw i odwolanie rady gminy). Przepis ten
utracit moc obowiazujaca w zwiazku z wejéciem w zycie ustawy o referendum lokalnym z dniem
4.11.2000 r.

101 A. Kisielewicz [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa. ..,
s. 48 i n; A. Wierzbica, Referendum..., s. 86 i n.

12 LEX nr 47300.

195 Sad doszedt do wniosku, ze nie mozna zobowigza¢ rady gminy do uchwalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, a tym bardziej w ksztalcie bedacym wynikiem
referendum.

104 Zob. np. wyroki: NSA z 20.03.2014 r., I OSK 344/14, LEX nr 1483403; WSA w Po-
znaniu z 14.11.2014 r., II SA/Po 672/14, LEX nr 1584688; WSA w Bialymstoku z 2.06.2015 r.,
IT SA/Bk 300/15, LEX nr 1752042; WSA w Poznaniu z 16.09.2015 r., II SA/Po 731/15,
LEX nr 1932875; WSA w Warszawie z 21.06.2016 r., II SA/Wa 317/16, LEX nr 2137459; NSA
2 20.09.2016 r., IT OSK 1709/16, LEX nr 2167516.

15 LEX nr 42079.
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Rozdziat 2. Referendum lokalne i wybory powszechne...

zadani gminy i wynikajacymi stad sprawami, w ktérych organy gminy po-
dejmuja rozstrzygnigcia”'%.

Generalnie rzecz ujmujac, w orzecznictwie sadéw administracyjnych
z lat pdzniejszych przewaza stanowisko, przyjete w doktrynie i orzecznic-
twie Trybunalu Konstytucyjnego, ze ustawowe przypisanie jakiej$ sprawy
do wylacznej wlasciwosci okreslonego organu samorzadu a priori nie wyklu-
cza mozliwosci uczynienia jej przedmiotem referendum lokalnego; jednak nie
kazda sprawa nalezaca do wlasciwosci organu j.s.t. moze by¢ przedmiotem
referendum; ponadto nie da si¢ ustali¢ jednoznacznie kryteriéw oceny, czy
dana sprawa moze by¢ przedmiotem owego referendum, i wymaga to analizy
na plaszczyznie konkretnej sprawy'””.

Rozwazajac problem zakresu przedmiotowego referendum, nalezy tez
zwréci¢ uwage na zagadnienie roli referendum w procesie stanowienia
aktéw prawa miejscowego, w tym przede wszystkim na kwestie mozliwo-
$ci uchwalania tych aktéw w drodze referendum oraz wplyw referendum
na tre$¢ stanowionego prawa miejscowego, w tym kwestie mozliwosci wypo-
wiedzenia si¢ mieszkaficéw w drodze referendum lokalnego w sprawie ure-
gulowanej juz uprzednio a.p.m., ktéry zostat opublikowany i wszedt w zycie.

Zagadnienie kompetencji prawotwérczych referendum lokalnego budzito
i nadal budzi spory doktrynalne'®®. Wedtug niektérych przedstawicieli dok-
tryny nie mozna wykluczy¢ uprawnieri do stanowienia aktéw prawa miejsco-
wego przez referendum lokalne'®, podnoszono m.in. argument, ze pierwot-
nym adresatem kompetencji prawotwérczych jest wspélnota samorzadowa,
a w formie referendum cztonkowie tej wspdlnoty wyrazaja swoja wole co do
sposobu rozstrzygania sprawy nalezacej do wspdlnoty, a takze argument
o wyzszosci referendum nad organem stanowigcym j.s.t. Spory, o ktérych
mowa, w istotnej cz¢sci wiazaly si¢ z kwestia uznania referendum za organ
gminy. Teze¢ o uznaniu referendum za organ j.s.t. mozna znalez¢ w literaturze

196 Zob. W. Krecisz, W. Taras, Glosa do postanowienia SN z 1.06.2000 r., III RN 184/99,
PiP 2001/2, s. 103 (glosa aprobujaca); zob. tez P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 222.

107 Zob. tezy wyroku NSA z 14.01.2014 r., I OSK 2988/13, LEX nr 1452864, oraz wyroku
NSA z 1.09.2015 r., II OSK 1992/15, LEX nr 2091947.

198 Pisze o tym szeroko D. Dabek, Prawo..., s. 213-226.

199 M. Szewczyk, Stanowienie przepiséw gminnych, Warszawa 1991, s. 4 i n.; M. Szewczyk,
K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, RPEiS 1992/1, s. 70-71; J. Swiqtkiewicz, Prawo
miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997 r., Prz. Leg. 2000/1, s. 88; Z. Leonski, Samorzqd. ..,
2001, s. 42, analogiczny poglad prezentowal autor w poprzednich wydaniach cytowanego dziela;
E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udziatu..., s. 246 i n.
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