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Akty prawne

EKPC - Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
nos$ci sporzadzona w Rzymie 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284 ze zm.)

EKSL - Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona
w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607)
EKSR - Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, przyjeta na

IV sesji Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Rady
Europy 3-5.06.1997 r. w Strasburgu

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

k.k. - ustawa z 6.06.1964 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1138 ze zm.)

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 2023 r.
poz. 1465)

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.)

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

k.p.k. - ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U.
z 2022 r. poz. 1375 ze zm.)

k.r.o. - ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1359 ze zm.)

k.s.h. - ustawa z 15.09.2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz.U.
z 2022 r. poz. 1467 ze zm.)

k.wyb. - ustawa z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r.

poz. 1277 ze zm.)
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nowela
z 24.07.1998 r.

nowela

z 11.04.2001 r.

nowela
z 23.11.2002 r.

nowela

z 25.06.2015 r.

nowela
z 11.01.2018 r.

p.p.s.a.

pr. przeds.
pr. stow.

P.W.U.r.a.

RODO

r.p.g.f.

u.COVID-19

- ustawa z 24.07.1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslaja-
cych kompetencje organéw administracji publicznej —
w zwigzku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106,
poz. 668 ze zm.)

- ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gmin-
nym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddz-
twa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497 ze zm.)

- ustawa z 23.11.2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.
Nr 214, poz. 1806)

- ustawa z 25.06.2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1045
ze zm.)

- ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwickszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
(Dz.U. poz. 130)

- ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 259 ze zm.)

- ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U.
z 2023 r. poz. 221 ze zm.)

- ustawa z 7.04.1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U.
z 2020 r. poz. 2261)

- ustawa z 13.10.1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy re-
formujace administracje publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872
ze zm.)

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrek-
tywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych)
(Dz.Urz. UE L 119,s. 1)

- rozporzadzenie Ministra Finanséw z 7.12.2010 r. w sprawie
sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek bud-
zetowych i samorzadowych zakladéw budzetowych (Dz.U.
z 2019 r. poz. 1718)

- ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.)

12
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u.d.i.p. - ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j
(Dz.U. z 2022 1. poz. 902)

u.d.j.s.t. - ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2267)

u.d.p.p.w. - ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego

i o wolontariacie (Dz.U. z 2023 r. poz. 571)

u.f.p. - ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2023 r. poz. 1270)

u.g.k. - ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U.
z 2021 r. poz. 679)

u.g.n. - ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami
(Dz.U. z 2023 1. poz. 344 ze zm.)

u.k.w.h. - ustawa z 6.07.1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz.U.
z 2023 r. poz. 146 ze zm.)

u.pr.s. - ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzgdowych
(Dz.U. z 2022 r. poz. 530)

u.p.z.p. - ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2023 r. poz. 977)

u.r.i.o. - ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. z 2023 r. poz. 1325)

u.r.l. - ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1317)

u.r.p. - ustawa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1166)

u.s.g. - ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r.
poz. 40 ze zm.)

u.s.p. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
z 2022 r. poz. 1526 ze zm.)

u.s.w. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
z 2022 r. poz. 2094 ze zm.)

u.s.z.r.p. - ustawa z 13.03.2003 r. o szczegdlnych zasadach rozwiazywa-

nia z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedotycza-
cych pracownikéw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1969 ze zm.)

u.w.z.t.p. - ustawa z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdj-
stopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96,
poz. 603 ze zm.)

u.z.p.p.r. - ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju (Dz.U. z 2023 r. poz. 1259)

ZTP - rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow z 20.06.2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r.
poz. 283)
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Wykaz skrétow

Czasopisma i publikatory

APSKM - Administracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe

ATDP - Administracja. Teoria - Dydaktyka — Praktyka

AUL FI - Acta Universitatis Lodziensis Folia Iuridica

AUW PPiA - Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Admi-
nistracji

BIP - Biuletyn Informacji Publicznej

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

Dz.Urz. Woj. Dolnosl. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego

Dz.Urz. Woj. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego

Kujaw.-Pomorsk.

Dz.Urz. Woj. Matop. - Dziennik Urzedowy Wojewoddztwa Matopolskiego
Dz.Urz. Woj. Mazow. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego
Dz.Urz. Woj. Opol. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Opolskiego
Dz.Urz. Woj. Podlask. - Dziennik Urzedowy Wojewoddztwa Podlaskiego
Dz.Urz. Woj. Pomorsk. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Pomorskiego
Dz.Urz. Woj. Slask. - Dziennik Urzedowy Wojew6dztwa Slaskiego
Dz.Urz. Woj. Swiet. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Swigtokrzyskiego
Dz.Urz. Woj. Wielk. - Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Wielkopolskiego

FK - Finanse Komunalne

GP - Gazeta Prawna

GSP - Gdanskie Studia Prawnicze

KP - Kontrola Panstwowa

KPP - Kwartalnik Prawa Prywatnego

M. Praw. - Monitor Prawniczy

NZS - Nowe Zeszyty Samorzgdowe

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAIWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego i woje-
wodzkich sadéw administracyjnych

OSA - Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych

OSNAPIUS - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna,
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSNP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen
Spolecznych i Spraw Publicznych

OosP - Orzecznictwo Sgdéw Polskich

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; Seria A

OwssS - Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

Pal. - Palestra
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Wykaz skrétow

PiP

PizS

PPK
PPLiFS
PPP

Pr. Gosp.
Prok. i Pr.

Prok. i Pr.-wkt.

Prz. Leg.
PS

RPEiS

SIL

SPIA

ST

St. Pr.-Ek.
ZNSA
ZNUJ

Inne

cuw
MSSF
NIK
NSA
RIO
SA
SKO
SN
SO
K
WPF
WSA

- Panstwo i Prawo
- Praca i Zabezpieczenie Spoteczne
- Przeglad Prawa Konstytucyjnego

- Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych

- Przeglad Prawa Publicznego

- Prawo Gospodarcze

- Prokuratura i Prawo

- Prokuratura i Prawo - wkiadka

- Przeglad Legislacyjny

- Przeglad Sadowy

- Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
- Studia Iuridica Lublinensia

- Studia Prawnicze i Administracyjne
- Samorzad Terytorialny

- Studia Prawno-Ekonomiczne

- Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego

- Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego

- centrum ustug wspdlnych

- Miedzynarodowe Standardy Sprawozdawczosci Finansowej

- Najwyzsza Izba Kontroli
- Naczelny Sad Administracyjny
- regionalna izba obrachunkowa

- sad apelacyjny

- samorzadowe kolegium odwotawcze
- Sad Najwyzszy

- sad okregowy

- Trybunal Konstytucyjny
- wieloletnia prognoza finansowa
- wojewodzki sad administracyjny






Wprowadzenie. Wojewddztwo
jako region samorzadowy

Wspdlczesne struktury wielu panstw staly sie jednoczesnie zbyt duze i zbyt mate.
Zbyt male dla rozwigzywania problemdéw w skali globalnej, co w efekcie doprowa-
dzito do rozwoju ponadnarodowych organizacji o charakterze integracyjnym, a zara-
zem zbyt duze, by rozwigza¢ nowe problemy, wynikajgce z przemian gospodarczych
i spotecznych!. Na tym tle zyskuja na znaczeniu regiony jako ,trzecia sita” pomiedzy
administracjg rzadowa a samorzadem lokalnym?. Powszechnie akceptowane zaczyna
by¢ zjawisko regionalizacji, rozumiane jako dziatalnos$¢ rzadu polegajaca na reorga-
nizacji terytorium panstwa w celu zmniejszenia zréznicowan i stymulowania proce-
séw rozwoju’. A zatem regionalizacja oznacza tendencje do rozwoju wspdlczesnego
panstwa, polegajace na dekoncentracji i decentralizacji wtadzy panstwowej i jej prze-
mieszczaniu na nizsze poziomy systemu politycznego, czemu towarzyszy zwigkszenie
samodzielnoéci gospodarczej i politycznej okreslonych obszaréw, charakteryzujacych
sie spojnoscia gospodarczg i kulturowa*.

1. Pojecie regionu

Pojecie regionu bylo definiowane na wiele sposobdw. W literaturze podnoszono, iz nie-
wiele jest termindw tak nieprecyzyjnych jak ,region™. Stowo to bowiem zaréwno jest
uzywane w jezyku potocznym, jak i wystepuje w technicznym stowniku ekonomistéw,

! Por. J. Jezewski, Podstawowe zalozenia ustroju wojewédztwa [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym,
red. A. Blas, Wroctaw 2002, s. 147.

2 Tak S. Malarski, Prawne i administracyjne zagadnienia organizacji regionéw oraz wspétpracy miedzyregio-
nalnej i transgranicznej, Opole 2000, s. 10.

3 Por. B. Jalowiecki, Kwestia regionalna, ,,Studia Socjologiczne 1992/1-2, s. 44.

4 Por. S. Malarski, Prawne..., s. 14.

5 Por. W. Zelazny, Region w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Zachodni” 1997/1, s. 65; Regiony, red. Z. Brodecki,
Warszawa 2005, s. 63 i n.
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historykow, administratywistéw, socjologow, etnograféw, geograféw® oraz prawnikéow.
Najczesciej wérdd cech wyrdzniajacych region wskazuje si¢ na wydzielony, stosunkowo
jednorodny obszar odrdzniajacy si¢ od terenow przyleglych cechami naturalnymi i na-
bytymi. Wydzielenie obszaru lezy u podstaw geograficznej koncepcji regionu, zgodnie
z ktoérg powierzchnie ziemi mozna podzieli¢ na obszary o odmiennym charakterze.
Tym samym region mozna uzna¢ za jednostke przestrzeni wyodrebniong z wigksze-
go obszaru za pomocg specyficznych kryteriow i jednolitg lub spdjng w zakresie tych
kryteriéw”. S. Malarski wyré6znia regiony z punktu widzenia delimitacji terytorialnej;
regiony o granicach linearnych, ktérych obszar mozna dokladnie okresli¢ (przykta-
dowo, regiony administracyjne, euroregiony obejmujace okreslone jednostki podziatu
administracyjnego) oraz regiony o granicach nielinearnych, niedajacych si¢ doktadnie
okresli¢ (np. regiony kulturalne, historyczne, etniczne itp.)®.

W literaturze wystepuja roznorodne podejscia do definicji regionu’:

- region w znaczeniu statystycznym - sztuczna konstrukcja stworzona w celu usy-
stematyzowania rzeczywistosci. Do grupy tej naleza regiony stworzone w celu
usprawnienia zarzadzania rozwojem regionalnym danego kraju. Tak ujete regio-
ny moga by¢ jednostkami podziatu terytorialnego kraju albo tez stanowi¢ podzial
czysto ekonomiczny;

- regiony reliktowe (archiwalne), ktorych specyfika wynika ze szczegolnej przeszto-
$ci (np. Mazowsze, Andaluzja);

- regiony polityczne — regiony, ktére podobnie jak reliktowe maja szczegdlng prze-
szlos¢, lecz zachowaly swa polityczng odrebno$¢ w procesie ksztaltowania sie no-
woczesnych panstw narodowych. W rezultacie wcigz funkcjonuja jako jednostki
mniej (w panstwach regionalnych) lub bardziej (w panstwach federalnych) auto-
nomiczne. W krajach, w ktorych regiony sg wyksztatcone historycznie, co cze-
sto koresponduje z odrebnoscia jezykowa i narodowo$ciowa, stanowia one istotny
czynnik organizacji kraju;

- regiony socjologiczne - wyodrebnione ze wzgledu na poczucie tozsamosci naro-
dowej mieszkanicdw. Na owg tozsamos¢ skladajg sie: poczucie wiezi z wlasng gru-
pa oraz wiekszy lub mniejszy dystans wobec innych grup. Definicja socjologiczna
ktadzie nacisk na: tozsamo$¢ kulturows, ktdéra lezy u podstaw istnienia regionu
i spotecznosci lokalnej; poczucie tozsamosci terytorialnej mieszkancow (na tyle
wyksztalcone, ze jest codziennie do§wiadczane i zakorzenione) oraz wspdlnotowy
charakter zbiorowosci i zaawansowane procesy integracji kulturowej i spotecznej;

¢ Por. Z. Chojnicki, T. Czyz, Region - regionalizacja - regionalizm, RPEiS 1992/2, s. 1.

7 Tak W. Zelazny, Region..., s. 65; Regiony, red. Z. Brodecki, s. 63.

8 S. Malarski, Prawne..., s. 141in.

° Podaje za: G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Dylematy europejskie [w:] Jaka Europa? Regionalizacja a integracja,
red. P. Buczkowski, K. Bondyra, P. Sliwa, Poznan 1998, s. 20-22.
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- regiony etniczne — czynnikiem konstruktywnym w tym przypadku sa odrebnosci
etniczne, jezykowe lub kulturowe'.

Roéwniez w literaturze prawniczej dostrzegamy proby zdefiniowania pojecia regionu.
Region wedlug S. Kasznicy to jednostka podziatu terytorialnego o duzej powierzch-
ni i znacznej liczbie ludnosci, obejmujaca terytorium jednolite pod wzgledem gospo-
darczym, geograficznym i komunikacyjnym!!. Z kolei zdaniem M. Elzanowskiego,
M. Maciolek i P. Przybysza regionem jest najwyzsza jednostka organizacji terytorium
panstwa, bez wzgledu na jego forme ustrojowa (federacja, panstwo unitarne), o rela-
tywnie duzej powierzchni i do§¢ znacznej liczbie ludnosci, stanowigca obszar wzgled-
nie jednolity z punktu widzenia gospodarczego, spotecznego, kulturowego, w ramach
ktdrej prowadzona jest uwzgledniajaca jej specyfike samodzielna polityka spoteczna,
gospodarcza i kulturalna przez powolane do tego instytucje terytorialne. Jest to defi-
nicja zbiorcza, wymagajaca uszczegélowienia, bo cho¢ obejmuje rozwigzania general-
nie podobne, to jednak rézne ze wzgledu i na rodowod, i na stopient samodzielnosci
w ramach organizacji panstwa. Autorzy wskazujg ponadto na dwie cechy koniecz-
ne - posiadanie osobowosci publicznoprawnej i cywilnoprawnej, gwarantujacej duza
niezaleznos$¢ od panstwa. Traktuja region jako ogniwo posrednie (cho¢ niekoniecznie
posredniczace) migdzy panstwem a innymi jednostkami organizacji terytorialnej, kto-
re powinny w calo$ci zawiera¢ si¢ w jego granicach!'?. Wedtug E. Nowackiej przez
pojecie regionu zwykle rozumie si¢ okreslong w hierarchii wewnatrzpanstwowej naj-
wyzszg jednostke terytorialng panstwa, stanowigca najczesciej wyodrebniony geogra-
ficznie obszar o silnych wiezach historycznych, kulturalnych, gospodarczych, spotecz-
nych i czgsto etnicznych, w ramach ktérego prowadzona jest samodzielna polityka
gospodarcza, spoleczna i kulturalna, zabezpieczajaca wspdlnote intereséw spolecznosci
okreslonego terytorium®.

Z powyzszych rozwazan wynika, iZ nie ma jednolitej definicji regionu. Pojecie to moze
oznacza¢ zaréwno cze$¢ sktadowg panstwa federalnego (posiadajaca autonomie finan-
sowa, administracyjng i polityczna), jak i szczebel dekoncentracji administracyjnej,
nieposiadajacy osobowosci prawnej czy wreszcie agende dziatajaca ponizej szczebla
centralnego, kontrolowang przez panstwo. Z punktu widzenia prawa administracyj-
nego nie majg wigkszego znaczenia definicje geograficzne, cho¢ uznac nalezy, iz nie-
watpliwie elementem konstytutywnym regionu musi by¢ wydzielony obszar. Wydzie-
lenie to powinno nastepowacé w sposob jednoznaczny. Niedopuszczalne zatem sg proby
definiowania regionu o granicach niedajacych sie doktadnie okresli¢. Takze definicje

10 Tak J. Lemanska, Koncepcja samorzgdu wojewédztwa na tle poréwnawczym, Krakéw 2006, s. 17-18.

" Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 53.

12 M. Elzanowski, M. Maciolek, P. Przybysz, Region jako instytucja prawnoustrojowa, PiP 1990/8, s. 60.

13 Tak E. Nowacka, Zagadnienia regionalizacji w Polsce [w:] Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego -
doswiadczenia i perspektywy, t. 1, red. S. Dolata, Opole 1998, s. 65.
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o charakterze statystycznym nie sg uzyteczne z punktu widzenia prawa administra-
cyjnego, nie oddaja bowiem istoty tego pojecia. Zdaniem J. Lemanskiej'* elementy
skladajace si¢ na definicje regionow reliktowych, socjologicznych czy historycznych
nie majg charakteru konstytutywnego, cho¢ niewatpliwie wystepowanie takich czyn-
nikow, jak wzgledy historyczne, wspolna kultura czy jezyk, w sposob znaczgcy wzmac-
nia tozsamos¢ regionalng i w efekcie przyczynia si¢ do zwigkszenia legitymacji spo-
tecznej regionu.

Wobec braku ustalonej definicji terminu ,,region” konieczna sie staje préba jej sfor-
mulowania. Nalezy sie zgodzi¢ w tym zakresie z J. Lemanska, iz regionem bedzie
wyodrebniona, najwyzsza jednostka podziatu terytorialnego panstwa, ktorej wladze
s niezalezne od administracji rzgdowej, wyposazona w osobowo$¢ prawng, w zgro-
madzenie regionalne jako organ stanowigcy i kontrolny pochodzacy z bezposrednich
wyboréw oraz w organ regionalny o kompetencjach wykonawczych i administracyj-
nych, w budzet z wlasnymi zrédtami oraz w znaczny zakres zadan i kompetencji, sta-
nowigca obszar wzglednie jednolity z punktu widzenia gospodarczego, spotecznego
i kulturowego. Region usytuowany ma by¢ miedzy panstwem a innymi poziomami
organizacji terytorialnej, niezaleznie od ich liczby. Warunek wyposazenia w osobo-
wo$¢ prawna zwigzany jest z zagwarantowaniem niezaleznosci od innych podmiotéw,
zwlaszcza panstwa, oraz z zapewnieniem regionowi prawa do posiadania wlasnego
majatku i dysponowania nim, a takze mozliwosci wykonywania zadan we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. Region posiada¢ powinien wladze niezalezne
od administracji rzagdowej, przy czym uznac nalezy, iz we wspolczesnych panstwach
demokratycznych podstawowym standardem jest posiadanie organu stanowigcego
i kontrolnego o charakterze kolegialnym, pochodzacego z wyboréw bezposrednich.
Organ wykonawczy moze mie¢ charakter zaréwno kolegialny, jak i monokratyczny,
z tym jednak, ze wladza wykonawcza moze pochodzi¢ z wyboréw posrednich lub
bezposrednich?®.

2. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego

Istotne kwestie dotyczace samorzadu lokalnego i regionalnego stanowilty przedmiot
zainteresowania Rady Europy juz od samego poczatku jej istnienia. Droge do ujedno-
licenia pogladéw na charakter prawny samorzadu terytorialnego utorowata Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r.

14 Tak J. Lemanska, Koncepcja..., s. 20.
15 J. Lemanska, Koncepcja..., s. 20.
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Reprezentantem samorzadowych wladz lokalnych i regionalnych panstw europejskich
jest w Radzie Europy powolany przez nig Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy, a zasady dzialania samorzadow na szczeblu regionalnym okresla opracowana
przez Kongres Europejska Karta Samorzadu Regionalnego'.

Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, bardzo czesto okreslana jako swoista kon-
stytucja regionow europejskich porzadkujaca ich status', zostala przyjeta na IV Sesji
Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych w dniach 3-5.06.1997 r. w Strasburgu.

Karta okresla ramy ustrojowe umozliwiajace efektywne dzialania samorzadowych
wladz regionalnych. Podstawowe cele i zalozenia okreslone zostaly w preambule. Do
najwazniejszych idei Karty jej sygnatariusze zaliczyli:

1) zadania zwigzane z zacie$nieniem wiezi pomiedzy panstwami cztonkowskimi
w celu ochrony i urzeczywistnienia idei oraz zasad poszanowania praw czlowieka
i demokracji;

2) prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jako jed-
ng z demokratycznych zasad; istnienie regionow ma sprzyja¢ wykonywaniu tego
prawa;

3) role regionéw w tworzeniu sprawnie dzialajacej administracji publicznej;

4) znaczenie zasady subsydiarnosci w rozwoju demokracji w Europie na fundamen-
cie rownoprawnosci réznych szczebli wladzy: lokalnego, regionalnego, krajowego
i europejskiego;

5) role regionu jako zasadniczego elementu panstwa $wiadczacego o zréznicowaniu
Europy i przyczyniajacego sie do wzbogacenia jej kultury, w nawigzaniu do miej-
scowych tradycji i zakorzenienia w historii, oraz sprzyjajacego ekonomicznej po-
myslnosci z uwzglednieniem ekorozwoju.

Zasadniczym zadaniem Karty jest poszukiwanie wspdlnych elementéw regionalnych
istniejacych w roznych panstwach z jednoczesnym zachowaniem réznic dotyczacych
szczegolowych, konkretnych rozwigzan ustrojowych i funkcjonalnych. Region zostat
uznany za szczebel wladzy, do ktérego powinna zostaé zastosowana zasada subsydiar-
nosci z jednoczesng ochrong samorzadnosci lokalnej'®. Dlatego tez Europejska Karta
Samorzadu Regionalnego bezposrednio odwoluje si¢ do Europejskiej Karty Samorzg-
du Lokalnego i wyraznie podkresla wzajemne uzupelnianie si¢ obu aktéw. Za pod-
stawe gwarancji samorzadnosci regionalnej Karta przyjmuje zasade samorzadnosci
regionalnej, ktéra powinna by¢ uznana w konstytucji w mozliwie najszerszym zakre-
sie. Ponadto zakres samorzadnosci regionalnej powinien by¢ okreslony tylko przez

16 L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego [w:] Jaka Europa? Regionalizacja a integracja,
red. P. Buczkowski, K. Bondyra, P. Sliwa, Poznan 1998, s. 81.

17 L. Kieres, Przyszlos¢ regionéw, przyszlosé reformy, ,Rzeczpospolita” z 8.04.1998 r.

18 7. Stugocki, Koncepcja regionu i zadah samorzgdu wojewédztwa w Polsce na tle europejskim, RPEiS 2001/4.

21



Wprowadzenie. Wojewédztwo jako region samorzgdowy

konstytucje, statuty regionéw, przepisy prawa wewnetrznego lub miedzynarodowego,
a przepisy ustawowe okreslajace zakres samorzadu regionalnego powinny w miare
mozliwosci zapewnia¢ regionom ochrone ich samorzadnosci wynikajaca z procedur
lub warunkéw ich wprowadzania (art. 1 EKSR).

Karta tworzy takze wlasna definicje samorzadu regionalnego. Jest to prawo i zdol-
no$¢ najwiekszych terytorialnych jednostek wladzy w obrebie kazdego panstwa,
majacych wybieralne organy, administracyjnie umieszczonych miedzy rzadem cen-
tralnym i samorzadem lokalnym oraz posiadajgcych prerogatywy wynikajace z sa-
moorganizacji albo typu zwykle przypisywanego rzadowi centralnemu, do zarza-
dzania na wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancéw zasadniczg czescia
spraw publicznych zgodnie z zasadg subsydiarnosci. Ta definicja jest na tyle sze-
roka, aby kazde panstwo mogto wybra¢ taka strukture samorzadu terytorialnego,
jaka uwaza za najlepsza ze wzgledu na swoja historie, tradycje, wielko$¢ czy rodzaj
populacji®. Jest to definicja, ktora umieszcza region pomiedzy rzagdem centralnym
a samorzadem lokalnym?.

Karta okresla rowniez, ze na szczeblu regionalnym powinny dziata¢ demokratyczne
organy regionu: zgromadzenia przedstawicieli i organy wykonawcze. Zgromadzenie
powinno by¢ wybrane w wolnych, bezposrednich, réwnych i powszechnych wyborach
w glosowaniu tajnym. Organ wykonawczy, z wyjatkiem przypadku, gdy jest bezpo-
$rednio wybierany przez ludnos¢, powinien odpowiada¢ za swoja dziatalno$¢ wobec
zgromadzenia zgodnie z warunkami i procedurami ustanowionymi przez prawo we-
wnetrzne kazdego panstwa. Ponadto czlonkowie zgromadzenia przedstawicieli lub or-
ganu wykonawczego nie moga by¢ poddani dzialaniom ze strony wladz centralnych,
ktdére moglyby ogranicza¢ swobodne wykonywanie ich funkcji, z wyjatkiem przypad-
koéw zwigzanych z postepowaniem sagdowym.

Wazng kwestig, nad ktdrg skupia sie Karta, jest ochrona samorzadu regionalnego. Mia-
nowicie zadne zmiany granic regionalnych nie powinny by¢ dokonywane, dopoki re-
gion, ktorego to dotyczy, nie wyrazi zgody, bez uszczerbku dla procedur bezposredniej
demokracji, jakie moga by¢ przewidywane w prawie wewnetrznym. Ponadto regio-
ny powinny mie¢ prawo do wszczynania postepowania przed kompetentnymi sagdami
w celu zapewnienia swobodnego wykonywania swoich zadan i poszanowania zasad
samorzadnosci regionalnej zawartych w Karcie i prawie wewnetrznym, a ewentualny
konflikt kompetencji powinien by¢ rozstrzygany przez sad zgodnie z konstytucyjnymi
i ustawowymi zasadami kazdego panstwa. Przy podejmowaniu decyzji powinna by¢

19 A. Balcerowska, Regiony w europejskiej przestrzeni prawnej, ST 1999/7-8.
207, Lemanska, Koncepcja..., s. 24.
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brana pod uwage zasada subsydiarnosci, jezeli obowigzujace stanowione prawo nie
umozliwia jasnego rozwigzania problemu. Istotnym ustaleniem Karty jest prawo re-
giondéw do uczestniczenia w sprawach panstwa w takim stopniu, w jakim akty prawne
przyjmowane na szczeblu rzadu centralnego moga zmienia¢ zakres samorzadnosci re-
gionalnej lub dotyczy¢ intereséw regionow; regiony powinny mie¢ mozliwo$¢ brania
udziatu w procesie podejmowania decyzji.

Uczestnictwo regiondw w sprawach panstwa moze:
- albo by¢ zapewnione przez odpowiednich przedstawicieli regionéw w cialach le-
gislacyjnych lub administracyjnych,
- albo by¢ oparte na procedurach dyskusji i konsultacji miedzy organami panstwa
i kazdym regionem,
— albo wynika¢ z konsultacji miedzy organami rzadu centralnego i struktura repre-
zentujacy regiony.

Wszystkie te formy uczestnictwa nie muszg si¢ wzajemnie wytaczaé.

Oprocz uczestniczenia w sprawach panstwa regiony powinny mie¢ mozliwo$¢ uczest-
niczenia lub bycia reprezentowanymi, poprzez ciata przeznaczone specjalnie do tego
celu, w dziataniach instytucji europejskich i miedzynarodowych. Regiony powinny
mie¢ zapewnione przynajmniej prawo do konsultowania, w sytuacji gdy panstwo ne-
gocjuje ostateczny ksztalt traktatu miedzynarodowego lub przyjmuje inne akty prawne
w ramach organizacji europejskich, ktore moga bezposrednio wplywa¢é na ich kompe-
tencje lub podstawowe interesy. Ta sama zasada powinna si¢ odnosi¢ do wprowadzania
przyjetych na szczeblu europejskim przepiséw prawa, ktére moga sie znalez¢ w za-
kresie odpowiedzialno$ci regionéw. Karta daje rzadom prawo do wlaczenia regiondéw
W proces negocjacji, np. przez wejécie przedstawicieli regionu w skiad delegacji pan-
stwowych. Regiony powinny mie¢ réwniez prawo do ustanawiania biur facznikowych
z innymi regionami lub organizacjami miedzynarodowymi. W Karcie zwrécono takze
uwage na znaczenie regionu jako waznego elementu kultury europejskiej wyrazajacego
jej zréznicowanie i przyczyniajacego si¢ do wzbogacenia Europy przez nawigzywanie
do miejscowych tradycji.

Karta daje poszczegdlnym panstwom prawo do wylaczenia poszczegdlnych uregulo-
wan (ze wzgledu na ich kontrowersyjnos¢, a takze zréznicowanie regionéw w poszcze-
gblnych krajach). Taka mozliwo$¢ istnieje w nastepujacych przypadkach:
- przy przekazywaniu zadan rzadowych o charakterze regionalnym do wykonania
organom samorzadu regionalnego (art. 4 ust. 4);
- przy tworzeniu w ramach wspolpracy transgranicznej wspélnych organéw wy-
konawczych i ustawodawczych z prawem do stanowienia aktow prawnych (art. 8
ust. 2);
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- przy wiaczaniu przedstawicieli regionu w sklad delegacji panstwowych (art. 10
ust. 3);

- w przypadku prawa do okreslania przez region generalnych zasad zatrudniania
personelu (art. 13 ust. 3).

Wyzej wymieniona lista tworzy katalog zamkniety, tak wiec wszystkie pozostate posta-
nowienia Karty w przypadku ratyfikacji muszg zostaé przyjete w sposdb bezwzgledny.

Na podstawie powyzszej analizy mozna stwierdzi¢, ze Karta jest aktem zasadniczym,
miedzynarodowa konstytucjg okreslajaca warunki, od ktorych spelnienia uzaleznione
bedzie uznanie regionu za samorzadowy.

Obie oméwione powyzej deklaracje miedzynarodowe zawierajg regule, iz samorzad
terytorialny (lokalny) dzigki uregulowaniu go w konstytucjach i ustawodawstwach
krajowych staje si¢ jedng z podstawowych instytucji prawnoustrojowych wspodtczes-
nego panstwa. Zakres regulacji konstytucyjnej jest odmienny w poszczegélnych pan-
stwach — od wyrazenia jedynie ogolnej zasady po szczegdtowa regulacje zasad orga-
nizacyjnych i funkcjonalnych. Jednakze w zadnym ustawodawstwie nie znajdujemy
wyczerpujacej definicji samorzadu terytorialnego. Totez trud zdefiniowania tego sa-
morzadu spada na doktryne. Najczesciej dokonywano tego, formutujac katalog cech
samorzadu terytorialnego (lokalnego) w oparciu o rozwigzania normatywne. Analo-
gicznego zabiegu nalezato dokona¢ w odniesieniu do samorzadu regionalnego.

3. Region w ujeciu Unii Europejskiej

Problematyka regionéw poczatkowo nie byla przedmiotem zainteresowania Wspol-
not Europejskich. Nie znajdujemy w nich wzmianki ani w traktacie paryskim, ani
w rzymskim. Unia Europejska poczatkowo nie traktowala regionu jako zywej wspdl-
noty ludzkiej, nadajac mu role bierng i charakter struktury administracyjnej powota-
nej dla celéw dziatalno$ci ekonomicznej?'. Przykladem czysto ekonomicznego podej-
$cia do regionu moga by¢ tzw. jednostki NUTS (Nomenclature des Unites Territoriales
Statistique).

Wobec braku spdjnego pojecia regionu pojawila sie konieczno$¢ ustalenia kryteriow
klasyfikacji regionéw dla celéw reformowanych funduszy strukturalnych. Stad tez
z inicjatywy Komisji doszto na poczatku lat 70. do opracowania przez Eurostat, czyli
Urzad Statystyczny Wspdlnot Europejskich, tzw. nomenklatury statystycznej, stano-
wigcej jednolity i w miare spojny schemat zestawiania regionalnych danych staty-

21 Zob. A. Balcerowska, Regiony..., s. 49.
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stycznych z réznych dziedzin zycia spoteczno-gospodarczego, stuzacy analizom oraz
identyfikacji stref korzystajacych z pomocy funduszy wspolnotowych i koordynacji
polityk regionalnych?2.

System NUTS jest niezbedny ze wzgledu na znaczne zréznicowanie regionéw w po-
szczegolnych panstwach. W oparciu o wytyczne systemu NUTS panstwa dokonujg sa-
modzielnie podzialu kraju na jednostki statystyczne, informujac o wyniku instytucje
wspdlnotowe. System ten zawiera klasyfikacje hierarchiczng, nakladajacg si¢ na sie-
bie. Odnosi si¢ przede wszystkim do trzech typéw regionéw: jednostek NUTS 1 (sg
to regiony najwicksze, podstawowe w danym panstwie), NUTS 2 (regiony stanowiace
pierwszy stopien podzialu najwiekszych regiondéw objetych poziomem pierwszym),
NUTS 3 (regiony wchodzace w sktad regionéw objetych poziomem drugim, stano-
wiace drugi stopien podzialu regiondéw poziomu pierwszego). Klasyfikacja dokonana
zostala w zalezno$ci od wielkosci obszaru, dochodu i liczby ludnosci. Istnieja ponadto
dwa regiony lokalne: NUTS 4 oraz NUTS 5 (obejmujacy gminy lub zbliZone jednostki).
Jest to jednak system czysto statystyczny, za$ unifikacja dokonana w jego ramach wy-
korzystywana jest przede wszystkim dla celéw finansowych?’. Nie obejmuje ona po-
dzialéw o charakterze specjalnym. Polityka regionalna Unii Europejskiej rozgrywa
sie gléwnie na poziomie NUTS 2. Sredni teoretyczny region europejski NUTS 2 ma
powierzchnie ok. 13,5 tys. km? i ok. 2 mln mieszkancow?*.

Nalezy zwrdci¢ uwage, iz klasyfikacja NUTS nie zawsze si¢ sprawdza w praktyce, zda-
rza si¢ bowiem, iz znaczenie regionu nie zalezy od jego powierzchni, czego przykiadem
moze by¢ Hamburg - najbogatszy region w Unii Europejskiej, ktérego powierzchnia
wynosi jedynie 440 km?. Trzeba tez podkresli¢, iz podzial ten dokonany zostal jedynie
dla celéw polityki regionalnej, a Komisja Europejska nigdy nie narzucala panstwom
czlonkowskim jednolitej definicji regionu. Klasyfikacja jest przyktadem czysto ekono-
micznego podejscia do problematyki regionu, albowiem na réznych jej poziomach wy-
stepuja zaréwno jednostki terytorialne majace status spotecznosci lokalnych czy regio-
nalnych, jak i zwykle okregi administracyjne, nieposiadajace takich cech, czy wreszcie
obszary wydzielone tylko dla potrzeb studiéw i analiz?.

Niezaleznie od prob statystycznego ujecia regionu Unia Europejska do chwili obecnej
nie dokonata formalnego zdefiniowania tego pojecia. Wielokrotnie podkreslano, iz te-

22 Zob. 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w paristwach czlonkowskich, Warsza-
wa 2000, s. 70.

2 Por. M. Rudnicki, Polityka regionalna Unii Europejskiej. Zagadnienia prawno-finansowe, Poznan 2000,
s. 19.

24 Zob. W. Zelazny, Modele integracji europejskiej; nawigacja pomigdzy Europg pasistw a Europg regionéw
[w:] Jaka Europa? Regionalizacja a integracja, red. P. Buczkowski, K. Bondyra, P. Sliwa, Poznan 1998, s. 36.

25 Zob. 1. Pietrzyk, Polityka..., s. 205.
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matyka ta jest sprawg wewnetrzng poszczegdlnych panstw cztonkowskich, zas kwestia
podzialéw terytorialnych nie wchodzi w sktad kompetencji przekazanych przez pan-
stwa Unii Europejskiej, tym samym nie jest ona uprawniona do narzucania jakich-
kolwiek rozwigzan?s.

26 Tak J. Lemanska, Koncepcja..., s. 28.
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USTAWA

z dnia 5 czerwca 1998 r.

o0 samorzadzie wojewoddztwa

(tekst jedn. Dz.U. z 2022 1. poz. 2094; zm.: Dz.U. z 2023 r. poz. 572)






ROZDZIAL 1
Przepisy ogdlne

ILYEEEA (Regionalna wspdlnota samorzadowal

1. Mieszkancy wojewodztwa tworza z mocy prawa regionalng wspdlnote samorza-
dowa.

2. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o wojewodztwie lub samorzadzie wojewdédztwa, na-
lezy przez to rozumie¢ regionalna wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie te-
rytorium.

1. Zasadniczy dylemat — w jaki sposob uksztattowaé ustréj organdéw administracji pub-
licznej w wojewddztwie — rozstrzygniety zostal w momencie uchwalenia 5.06.1998 r.
ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzgdowej w woje-
wodztwie (Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm. - ustawa uchylona). Przyjeto dua-
listyczny model zarzadzania wojewodztwem poprzez dwie odrebne struktury: admi-
nistracje samorzadowa z marszatkiem wojewodztwa jako organem tej administracji
i administracje rzadowa z wojewoda na jej czele. Pomijajac kwestie celowosci takiego
zabiegu, nalezy w tym miejscu postawi¢ pytanie, czy wojewodztwo mozna uzna¢ za
jednostke samorzadu terytorialnego.

Podstawowymi elementami definiujacymi jednostke samorzadu terytorialnego sa:
podmiot, przedmiot i zadania samorzadu oraz nadzér nad samorzadem terytorial-
nym!.

2. Podmiot samorzadu terytorialnego tworzy spoleczno$¢ lokalna zamieszkala na da-
nym terenie, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy. Zgodnie z brzmie-
niem art. 1 u.s.w.: ,Mieszkancy wojewodztwa tworzg z mocy prawa regionalng wspol-
note samorzadowy”. A zatem wojewddztwo jest traktowane jako zwigzek mieszkancow

! B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 23 i n.
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danego obszaru - korporacja terenowa. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa charakte-
ryzuje te wspolnote jako wspolnote regionalng, nawigzujac przy tym do postanowien
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra odrebnie traktuje lokalne i regionalne
wspolnoty samorzadowe (art. 164 ust. 2).

Wojewddzka wspolnota samorzagdowa powstaje z mocy prawa. Upodmiotowienie spo-
fecznosci wojewddztwa jest tu zatem rozumiane nie socjologicznie czy politycznie,
lecz przede wszystkim prawnie. Przy czym jest ono dokonywane przez panstwo w celu
realizacji jego zadan?.

Pojawia si¢ w tym miejscu pytanie, czy mozna mowic¢ o istnieniu kategorii interesu
regionalnego. Wystepujace dotychczas w doktrynie watpliwo$ci zostaly rozstrzygnie-
te na korzys¢ tezy, iz istnieje obiektywnie interes lokalny samorzadu terytorialnego.
W aspekcie prawnoustrojowym (organizacyjnym) wtadza lokalna jest zawsze fragmen-
tem ustroju panstwowego. Dlatego tez szczeg6lnie istotne jest rozstrzygniecie kwestii,
czy wladze lokalne uznaje si¢ za instrument realizacji celéw panstwowych w terenie,
czy tez zaklada istnienie celéw lokalnych, odrebnych od panstwowych. Interes lokalny
jest czestokro¢ inny niz interes ogdlnopanstwowy, ale nie moze to oznaczaé, ze z re-
guly interes spotecznosci lokalnej jest mniej wazny.

Rozréznienie kategorii intereséw ogolnopanstwowego, regionalnego i lokalnego wiaze
sie bardzo $cisle z problematyka decentralizacji administracji publiczne;.

Uznanie samorzadu wojewodzkiego za element struktury zdecentralizowanej oznacza,
iz jednostka tego samorzadu - wojewddztwo — zostala wydzielona z calosci admini-
stracji panstwowej. Wydzielenie to dokonuje sie poprzez uznanie odrebno$ci prawnej
interesu regionalnego, a co za tym idzie — przyznanie swobody realizacji i ochrony tego
interesu. Oczywiscie proces ten odbywa sie na podstawie konkretnej normy prawnej
i wlasnie owa norma stanowi granice samodzielnosci dzialania jednostki samorzado-
wej. Samodzielno$¢ ta zatem nie jest bezwzgledna, bezwzgledna jest jedynie w ramach
prawa i do granic tym prawem okreslonych (art. 2 u.s.w.; por. tez art. 163 Konstytu-
cji RP).

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa, méwigc o podmiocie samorzadu, postuguje sie
pojeciem regionalnej wspolnoty samorzadowej. Oznacza ono, iz samorzad to sprawo-
wanie administracji przez zbiorowos$¢ zainteresowanych osdb. W przypadku samo-
rzadu wojewddzkiego chodzi o osoby zamieszkale na terenie danego wojewddztwa.
Przynaleznos¢ do wspdlnoty samorzadowej nie zalezy od aktu przystapienia. Powstaje

2 Por. A. Wrébel [w:] System Prawa Samorzgdu Terytorialnego, t. 1, Podstawowe pojecia i podstawy prawne
funkcjonowania, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 323-333.

30



Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

ona z mocy prawa, na skutek nabycia przez osobe fizyczng okreslonej cechy, tj. miejsca
zamieszkiwania na obszarze wojewodztwa.

Nie mozna rowniez uzna¢ przynaleznosci do wspolnoty samorzadowej za przymuso-
wa. Skoro bowiem przystapienie do spotecznosci nie jest aktem woli, zainteresowana
osoba nie moze praktycznie odmoéwi¢ przystapienia. Jezeli nawet czlonek spotecznosci
samorzadowej zachowuje si¢ catkowicie biernie, nie ma to zadnego wplywu na jego
powigzania ze spolecznoscia.

Z drugiej za$ strony mieszkancy danego terytorium nie majg mozliwo$ci samodzielne-
go podejmowania decyzji o nadaniu im charakteru wojewddzkiej wspolnoty samorzg-
dowej. Oczywiscie mozliwe sg inicjatywy mieszkancéw co do tworzenia wojewddztwa
jako wspdlnoty samorzadowej, jej znoszenia lub tez zmiany granic wojewddztwa jako
najwiekszej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. Zagadnienie to re-
gulowane jest przez ustawe o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzialu
terytorialnego panstwa.

W sprawie tworzenia lub znoszenia nie przewiduje ona jednak wyodrebnienia spe-
cjalnej procedury, podobnej do zasad okreslonych dla gmin w ustawie o samorzadzie
gminnym oraz dla powiatéw w ustawie o samorzadzie powiatowym. Jedyny wyjatek
od tego zalozenia odniesiony zostal do oceny podziatu terytorialnego kraju na woje-
wodztwa. Zobowigzane zostaly do niej jednoznacznie: Sejm, Senat i Rada Ministrow
w terminie do 31.12.2000 r. (art. 7 u.w.z.t.p.). Ocena ta moze by¢ podstawg korekt
w podziale kraju na wojewodztwa.

Jest rzecza oczywistg, ze ewentualne warunki uwzgledniajgce stanowisko zaintere-
sowanych mieszkancéw zamieszkujacych wskazane terytorium beda mogly by¢ for-
mulowane przed sporzadzeniem powyzszej oceny. Trzeba jednak pamietaé, ze pol-
ski ustawodawca nie nadal takim inicjatywom wymiaru formalnoprawnego. Oznacza
to pozbawienie ich przymiotu czynnosci, ktérych skutki mialyby okreslony charakter
(wskazanie na adresata opinii, ustalenie mocy wigzacej stanowiska mieszkancow, za-
sady postepowania przez adresata z przekazang opinia)>.

Brak uczestnictwa wspolnot samorzadowych w tworzeniu lub znoszeniu jednostki sa-
morzadowej wystepuje wylacznie na szczeblu wojewddztwa. Zardwno bowiem ustawa
o samorzadzie gminnym (art. 4a ust. 1 u.s.g.), jak i ustawa o samorzadzie powiatowym
(art. 3a ust. 2 u.s.p.) przewiduja przeprowadzenie konsultacji z mieszkaicami gminy

3 Por. L. Kieres, Ustréj wojewédztwa samorzgdowego [w:] M. Stec, L. Kieres, Ustrdj samorzgdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 1998, s. 21-22.
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badz tez zasiggnigcie opinii zainteresowanych rad gmin, rad powiatdw i sejmikéw wo-
jewddztw w kwestii tworzenia, faczenia, dzielenia bgdz znoszenia powiatow.

Niezmiernie istotnym elementem sktadajagcym sie na pojecie podmiotu samorzadu
jest przyznawana terytorialnym zwigzkom samorzgdowym przez prawo osobowos$é
prawna. Obecnie w literaturze, a przede wszystkim w Konstytucji RP (art. 165 i 166)
oraz w ustawodawstwie samorzadowym uznane jest znaczenie tej osobowosci. Przy
czym osobowo$¢ ta dzieli si¢ na publiczng i prywatng.

Osobowos¢ (podmiotowo$¢) publicznoprawna daje jednostkom samorzgdowym
mozliwos$¢ nawigzywania stosunkéw prawnych z organami panstwa. Skoro wojewodz-
twa wykonuja zadania publiczne, to jest bezsporne, ze moga korzysta¢ ze srodkéow
prawnych wiasciwych wladzy panstwowej, w tym ze srodkéw prawnych o charakterze
wladczym (cho¢ w mniejszym zakresie niz gminy i powiaty). Mozliwo$¢ stosowania
wladztwa administracyjnego nalezy do istoty samorzadu i jest jednym z czynnikéw
okreslajacych jego podmiotowos¢ publicznoprawna.

Podmiotowos¢ prawna samorzadu to nie tylko sprawa kompetencji administracyjnych.
Przyznanie takich kompetencji pociaga za sobg koniecznos¢ uzyskania przez samo-
rzad swobody w dysponowaniu mieniem we wlasnym imieniu. Temu celowi ma stuzy¢
przyznanie wojewodztwu osobowosci cywilnoprawnej (art. 6 ust. 2 u.s.w.).

Wojewodztwo samodzielnie dysponuje swoim majatkiem w celu realizacji zadan. Jego
dziatania w tym zakresie podlegajg ochronie sgdowej. A zatem wojewddztwa moga
wchodzi¢ z organami panstwa w stosunki prawne charakterystyczne dla dwdch row-
norzednych podmiotéw. Samorzad wojewddztwa moze by¢ réwniez strong sporéw
majatkowych z organami administracji rzgdowej, rozstrzyganych przed sadami po-
wszechnymi?,

Do oceny stosunkéw prawnych samorzadu wojewddztwa z administracjg rzagdowa (Skarbem Panstwa)
przydatne beda zwlaszcza dwa orzeczenia sadéw polskich. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze za-
danie o charakterze cywilnoprawnym skierowane do organu administracji rzadowej lub samorzadowej
nie wszczyna postepowania administracyjnego na podstawie art. 61 § 3 k.p.a. (wyrok NSA z26.02.1992 r.,
I SA 1408/91, ,Wokanda” 1992/5, s. 26). Problematyka ta moze by¢ odnoszona zwtaszcza do zaniechania
przekazywania przez administracje rzadowa samorzgdowi wojewddztwa srodkéw finansowych (subwen-
cja ogolna lub dotacja celowa) lub tez ich przekazania po uptywie okreslonego terminu. Sad Najwyzszy,
rozpatrujac spor powstalty na tym tle, stwierdzil, ze bezczynno$¢ organéw administracji moze stanowi¢
zdarzenie prawne na obszarze prawa cywilnego, a zwlaszcza prawa zobowigzan, rodzace odpowiedzial-
no$¢ za szkode wyrzadzona czynem niedozwolonym w postaci bezprawnego zaniechania funkcjonariuszy
panstwowych (uchwala SN (7) z 28.09.1990 r., ITII CZP 33/90, OSNC 1991/1, poz. 3).
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IS8 (Zakres dziatania samorzadu wojewddztwa. Zasada legalizmu]

1. Organy samorzadu wojewodztwa dzialajg na podstawie i w granicach okreslo-
nych przez ustawy.

2. Do zakresu dzialania samorzadu wojewodztwa nalezy wykonywanie zadan pub-
licznych o charakterze wojewdédzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw
administracji rzadowe;j.

1. Samorzad jest tworzony w celu sprawowania w wyznaczonym zakresie administra-
cji publicznej. Totez wla$nie wykonywanie administracji publicznej nalezy uzna¢ za
przedmiot samorzadu.

To, iz samorzad terytorialny wykonuje zadania o charakterze publicznym, nie budzi
wspolcze$nie watpliwosci. Akceptowane jest rowniez postugiwanie si¢ przy tym in-
strumentami prawnymi typowymi dla administracji panstwowej. Sporne natomiast
sg kwestie zasad podzialu kompetencji miedzy panstwo a samorzad oraz pomiedzy
poszczegolne szczeble samorzadu.

Jezeli za zasade prawng o randze konstytucyjnej zostalo uznane istnienie samorzg-
du terytorialnego we wszystkich jednostkach zasadniczego podzialu terytorialnego
(art. 16 ust. 1 Konstytucji RP), wyposazonego we wlasny, samodzielnie realizowany
zakres zadan i obowigzkow (art. 16 ust. 2, art. 163 Konstytucji RP), to podzial zadan
nie moze by¢ dokonywany wylacznie miedzy organy panstwowe. Podzial ten powinien
dopuszcza¢ do sprawowania funkeji publicznych réwniez inne podmioty o niepan-
stwowym charakterze, w tym gléwnie samorzad terytorialny. Najwlasciwsze wydaje
sie wykorzystanie do tego celu zasady subsydiarnosci®.

2. Jednym z podstawowych formalnych zalozen systemu opartego na zasadzie subsy-
diarnoéci jest samodzielno$¢ i podmiotowos¢ jednostek oraz poszanowanie ich praw®.
Zgodnie z zasada pomocniczo$ci ani panstwo, ani zadna wigksza spotecznos¢ nie
moga zastepowac inicjatywy i odpowiedzialno$ci oséb oraz instytucji posrednich’.

Pod koniec XIX wieku wsrdd wielu idei oraz réznorodnych pogladéw na temat pan-
stwa i ustroju zostaty sformutowane podstawowe zasady nauki spotecznej Kosciota.
Wyrazona wowczas, ale jeszcze nienazwana, idea pomocniczoséci przyjmowata sens

> F. Saint-Ouen, Podziat wladzy w demokracji europejskiej, ST 1991/6, s. 4. Por. tez S. Dudzik, Zasada sub-
sydiarnosci w prawie Unii Europejskiej [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia
i perspektywy, t. 1, red. S. Dolata, Opole 1998, s. 311 i n.

¢ Z.Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakow 1999.

7 J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroc-
faw 1998, s. 12.
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negatywny lub pozytywny - w zaleznosci od wymogdéw sytuacji. Leon XIII w encykli-
ce Rerum novarum (1891) pisze: ,jesli jakas rodzina znajdzie si¢ w wielkich trudnos-
ciach i bez rady, Ze sama z nich sie¢ wyzwoli¢ nie moze, jest rzeczg stuszna, by w tych
ostatecznosciach panstwo udzielilo jej pomocy (...) bedzie to nie pochlanianiem praw
obywatelskich, ale ich obrong i wykonywaniem stusznej i powinnej opieki”®. Jedno-
cze$nie wyznacza ramy tej pomocy: do sily i powagi praw panstwowych nalezy uciec
sie w pewnych granicach. Granice te zakreéla ta sama przyczyna, ktéra uczynila nie-
zbednym odwotanie si¢ do prawa, to znaczy, Ze nie nalezy wigcej od panstwa wyma-
gac i i8¢ dalej, niz tego wymaga usuniecie naduzy¢ lub uchylenie niebezpieczenstwa’.

Zasada subsydiarnosci wyraza probe udzielenia odpowiedzi na pytanie o zakres sa-
modzielnosci i samowystarczalnosci obywatela, grup spotecznych, mniejszych i wigk-
szych spolecznoséci w réznych sferach funkcjonowania panstwa. Moze to by¢ sfera
wykonywania pracy zawodowej, sfera ochrony zdrowia czy sfera dbalosci o porzadek
publiczny. Idea subsydiarnosci nie jest odpowiedzia, lecz wskazéwka w poszukiwaniu
odpowiedzi na pytanie, jak wlasciwe zbudowac ustrdj i podzieli¢ kompetencje'.

Zasada pomocniczosci zapobiega zbyt daleko posunietej ingerencji panistwa w funk-
cjonowanie spoleczenstwa. W historii ustroju pafistwa aktywnos¢ instytucji i organéw
panstwowych zwiekszala sie i zmniejszata na przemian. W zwiazku z tym cyklem
mozna wyodrebni¢ dwa aspekty, w ktérych zasada pomocniczosci si¢ przejawia, mia-
nowicie - jak podaje Ch. Millon-Delsol: aspekt negatywny — wladza w ogdle, a panstwo
w szczegblnosci nie powinny przeszkadzaé osobom lub grupom spotecznym w podej-
mowaniu ich wlasnych dzialan, i pozytywny - wyrazajacy sie w tym, ze misja kazdej
wladzy jest pobudzanie, podtrzymywanie, a ostatecznie, w razie potrzeby, uzupetnia-
nie wysitkéw tych podmiotéw, ktore nie sg samowystarczalne!!.

Wspolczesny ksztalt zasady subsydiarnosci zostal nadany w XIX i XX wieku przez
encykliki papieskie Rerum novarum i Quadragesimo Anno, przez mysl spoleczng or-
doliberalizmu niemieckiego i szwajcarskiego federalizmu'.

Pius XI w encyklice Quadragesimo Anno (1931) uznaje ja za nienaruszalne, niezmien-
ne najwyzsze prawo psychologii spolecznej i méwi: co jednostka z wlasnej inicjatywy
i wlasnymi sitami moze zdziala¢, tego nie wolno jej wydzierac na rzecz spoleczenstwa;

Leon XIII, Encyklika Rerum novarum [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, cz. 1, red. M. Rad-
wan [iin.], Rzym-Lublin 1996, s. 70.

Leon XIII, Encyklika..., s. 81.

A. Szpor, Paristwo a subsydiarno$¢ jako zasada w UE i w Polsce, ST 2001/1-2, s. 6.

Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Krakéw 1995, s. 9.

A. Zielinska-Glebocka, Zasada subsydiarnosci a samorzgdnos¢ terytorialna w Unii Europejskiej, ,,Sprawy
Miedzynarodowe” 1998/4, s. 31.
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podobnie niesprawiedliwo$cig, szkoda spoteczng i zakldceniem ustroju jest zabieranie
mniejszym i nizszym spoteczno$ciom tych zadan, ktére moga spetni¢, i przekazywanie
ich spotecznosciom wiekszym i wyzszym!'.

Owymi spoteczno$ciami moga by¢: rodzina, organizacje pozarzadowe, instytucje
panstwowe, jednostki samorzadu terytorialnego, panstwo, organizacje mi¢dzynaro-
dowe itp. Wladza polityczna jest wylaniana po to, aby pomaga¢ cztonkom spoteczen-
stwa w realizacji ich wlasnych celéw, ma wiec charakter wtérny, pomocniczy wobec
jednostek i grup spolecznych'.

Do okreslenia tego, czym jest zasada subsydiarnosci, przyczynil si¢ réwniez Jan Pa-
wel IT w encyklice Centesimus annus, formulujac definicj¢ bardziej ogolng i uniwer-
salng niz jego poprzednicy. Relacje miedzy jednostka a panstwem generalizuje i prze-
klada na relacje miedzy spotecznosciami. Zasada pomocniczoséci glosi, ze spotecznosé
wyzszego rzedu nie powinna ingerowaé¢ w wewnetrzne sprawy spotecznos$ci nizszego
rzedu, pozbawiajac jg kompetencji, lecz raczej winna wspierac jg w razie koniecznosci
i poméc w koordynaciji jej dzialan z dziataniami innych grup spolecznych dla dobra
wspolnego®®.

W zaleznosci od dziedziny zycia spolecznego regulowanej prawem zasada ta jest sto-
sowana na gruncie danej galezi prawa i konkretyzowana odpowiednio do potrzeb.

Ze wzgledu na powage zasady subsydiarnos$ci oraz jej wptyw na ksztalt i tre$¢ usta-
wodawstwa przejawow jej obowigzywania i przestrzegania nalezy szukaé zwlaszcza
na trzech plaszczyznach obowigzywania prawa migedzynarodowego i wewnetrznego,
a mianowicie:

1) filozoficznej - jako pewna idea pozwalajaca na analize wspolczesnych spole-
czenstw;

2) prawnoustrojowej — jako zasada konstytucyjna stanowigca odwotanie do poza-
prawnych systemdéw normatywnych oraz dyrektywa dla ustawodawcy co do spo-
sobu konstrukeji systemu prawno-instytucjonalnego i redystrybucji kompetencji;

3) merytorycznej — jako kryterium oceniajace zakres kompetencji poszczegdlnych
o$rodkéw decyzyjnych i sposobow realizacji tych kompetencji'.

3 Pius XI, Encyklika Quadragesimo Anno [w:] Dokumenty nauki spoltecznej Kosciota, cz. 1, red. M. Rad-
wan [i in.], Rzym-Lublin 1996, s. 127.

4 A. Zielinska-Gtebocka, Zasada..., s. 31.

1> Jan Pawet II, Centesimus annus [w:] Dokumenty nauki spolecznej Kosciota, cz. 1, red. M. Radwan [i in.],
Rzym-Lublin 1996, s. 411.

16 Z.Zgud, Zasada..., s. 20.
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. Subsydiarnos¢ jest zasada podziatu wiadzy od dotu do géry. ,Postuluje ona, ze ni-

gdy nie nalezy powierza¢ jednostce wickszej tego, co moze zrobi¢, rownie wydajnie,
jednostka mniejsza. Oznacza to, iz jednostki wieksze dziataja wylacznie w dziedzi-
nach, w ktorych ich wielko§¢ daje im przewage nad jednostkami mniejszymi w po-
staci efektywnosci tego dzialania’. Nie ma jednak Zadnego obiektywnego, meryto-
rycznego kryterium pozwalajacego stwierdzi¢, kiedy mozliwoéci mniejszej jednostki
s3 wyczerpane. Ponadto otwarta pozostaje kwestia, kto mialby rozstrzyga¢ o tym, czy
i kiedy taka sytuacja zaistnieje.

Istota zasady subsydiarnosci jest dazenie do jak najbardziej racjonalnego podziatu
wladzy pomiedzy poszczegdlne szczeble jej struktury, opartego na kryterium efek-
tywnosci.

Definicja subsydiarnosci zawarta zostala w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego,
ktérej art. 4 ust. 3 stanowi: ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powin-
ny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiadzy, ktore znajdujg si¢ najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter
zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.

Mozna zatem powiedzie¢, ze zasada subsydiarnosci urosta do rangi zasady prawnej
(na razie prawa miedzynarodowego) i powinna zosta¢ uwzgledniona we wszystkich
nowoczesnych ustawodawstwach. Stanowi ona wyraz rozsagdnego kompromisu pomie-
dzy konieczno$cig zachowania jednolitego charakteru dziatan panstwowych a potrze-
bg podziatu uprawnien decyzyjnych pomiedzy rézne samodzielne podmioty prawa
publicznego's.

Niejako naturalnym przeciwienstwem subsydiarnosci jest decentralizacja. Zaklada ona
bowiem podzial kompetencji przez jednostke wyzsza w strukturze kraju pomiedzy
jednostki nizsze. Jest to jednakze przeciwienistwo tylko metodologiczne i funkcjonal-
ne, efekt materialny bowiem, w postaci podziatu wladzy, przynosza oba typy dziatan.

. Prébe zdefiniowania przedmiotu samorzadu wojewodztwa nalezy oprzeé na obiektyw-

nie wystepujacym we wspolczesnych panstwach podziale kompetencji i zadan wtadz
publicznych.

Po pierwsze, istnieja zadania o wymiarze lokalnym, tj. takie, ktérych bezposrednim
adresatem (najczesciej konsumentem) jest obywatel — mieszkaniec okreslonej wspol-

F. Saint-Ouen, Podzial..., s. 4.
Por. J. Jezewski, Podziat kompetencji miedzy samorzqd terytorialny a panistwo we Francji, ST 1992/3, s. 34;
A. Leidinger, Decentralizacja i wzmocnienie samorzqgdu terytorialnego, ST 1992/10, s. 55.
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noty samorzadowej. Polegaja one w szczegdlnosci na §wiadczeniu ustug o charakterze
powszechnym, czyli takich, jakich oczekuje, majac do tego prawo, kazdy mieszkaniec.

Zadania te wykonywane s3 na dwoch poziomach: gminnym i powiatowym (dotychczas
byt to poziom rejonu administracji rzagdowej ogélnej i specjalnej).

Po drugie, mozna wyodrebni¢ grupe zadan publicznych charakterystycznych dla
duzego wojewddztwa (regionu)”. Zasadniczym polem dziatania wladzy regionalnej
jest gospodarka, rozwoj ekonomiczny i cywilizacyjny, takze poprzez miedzynarodowa
wspolprace gospodarcza, promocje regionu czy planowanie przestrzenne. O ile zatem
dla systemu lokalnego gléwnym pojeciem i osig dziatania jest jednostka (obywatel),
o tyle w ukladzie regionalnym centralng funkcje pelni pojecie przedsigbiorcy czy sze-
rzej — gospodarki.

Na podmioty gospodarcze nastawione jest bowiem w szczegolnosci dzialanie woje-
wddzkich wtadz publicznych prowadzacych aktywna polityke regionalng. Dlatego
w ustawie o samorzadzie wojewodztwa (w szczegolnosci w rozdziale 2) tak dobitnie
akcentuje si¢ zadania zwigzane z tg funkcjg samorzadu, m.in.: pobudzanie aktywnosci
gospodarczej, podnoszenie konkurencyjnosci i innowacyjnoséci gospodarki, tworzenie
warunkow rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku pracy, pozyskiwanie i 13-
czenie $rodkéw finansowych w celu realizacji zadan®.

Mozna tez wyodrebni¢ grupe zadan o charakterze regionalnym mieszczacych sie
w ramach administracji $wiadczacej. Adresatami tych $wiadczen beda grupy lub ka-
tegorie 0sob o charakterze ponadlokalnym. Takze zasieg terytorialnego dzialania za-
kladéw administracyjnych $wiadczgcych tego typu ustugi okresli¢ mozna mianem
regionalnego. Przykladowo wymieni¢ tu mozna: szkolnictwo wyzsze, specjalistyczng
stuzbe zdrowia, opery, filharmonie, muzea, teatry itp.

5. Za zadanie lub za przedmiot samorzadu wojewddztwa nalezy uzna¢ okreslenie strate-
gii wszechstronnego rozwoju wojewddztwa (z uwzglednieniem celéw wymienionych
w art. 11 u.s.w.) oraz prowadzenie polityki rozwoju wojewddztwa (art. 11 ust. 2 u.s.w.).
Forma wyrazenia owej strategii rozwoju wojewodztwa beda programy wojewodzkie
i regionalne programy operacyjne®..

9 Por. B. Dolnicki [w:] System Prawa Samorzgdu Terytorialnego, t. 2, Ustrdj samorzgdu terytorialnego,
red. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 475-485.

20 Tak M. Stec, Ustréj terytorialnej administracji publicznej w Polsce [w:] M. Stec, L. Kieres, Ustrdj samorzgdu
terytorialnego w Polsce, Warszawa 1998, s. 9-10.

2l Przewidziane w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
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Strategia rozwoju wojewddztwa okreslana jest w literaturze jako wyraz wspoélnego
dazenia do zaspokajania potrzeb i aspiracji spolecznych oraz jako dokument gwa-
rantujacy niezbedny zakres wspoldziatania wszystkich uczestnikéw zaangazowanych
w proces rozwoju®?. Strategia rozwoju przygotowywana jest na okres co najmniej kilku
lat. W art. 11 u.s.w. wymienione s przyktadowo cele, jakie powinna osiggna¢ opraco-
wana strategia, np.: pielegnowanie polskosci, ksztaltowanie $wiadomosci narodowej,
pobudzanie aktywnosci gospodarczej. Przy opracowywaniu strategii samorzad woje-
wodztwa wspolpracuje z administracjg rzadows, samorzadows, organizacjami poza-
rzagdowymi, szkotami wyzszymi oraz jednostkami naukowo-badawczymi. Dodatkowo
moze wspotdziata¢ z organizacjami miedzynarodowymi i regionami innych panstw.

Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, iz w ustawie o samorzadzie wojewodztwa okres-
lono przedmiot jego dzialania jako sfere¢ szeroko rozumianego rozwoju regionu, kla-
syczne za$ funkcje nadzorcze i policyjno-inspekcyjne przypisano organom admini-
stracji rzadowej.

m [Zespolenie administracji samorzadowej w wojewddztwie]

Administracja samorzadowa w wojewodztwie jest zespolona w jednym urzedzie
i pod jednym zwierzchnikiem.

Konstrukcja zespolenia aparatu administracyjnego oznacza w swym modelowym,
pelnym ksztalcie skoncentrowanie calego administracyjnego aparatu pomocniczego
w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem?*. Zasada zespolenia nie musi jed-
nak wystepowaé zawsze w pelnej postaci. Na poszczegdlnych szczeblach podziatu te-
rytorialnego nie wystepuja niektére elementy zespolenia.

Zasade zespolenia aparatu administracyjnego na szczeblu wojewddzkiej administracji
samorzadowej okreéla art. 3 u.s.w., zgodnie z ktérym: ,,Administracja samorzgdowa
w wojewddztwie jest zespolona w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem”.
Tym zwierzchnikiem jest marszalek wojewddztwa jako kierownik urzedu marszatkow-
skiego, zwierzchnik stuzbowy pracownikéw tego urzedu i kierownik wojewddzkich
samorzgdowych jednostek organizacyjnych?.

22 Zob. E. Wysocka, J. Kozinski, Strategia rozwoju regionalnego i lokalnego po reformie administracyjnej
panstwa, Warszawa 2000, s. 10.

2 Por. M. Janowski, Podstawowe zatozenia reformy ustrojowej [w:] M. Stec, L. Kieres, Ustréj samorzgdu
terytorialnego w Polsce, Warszawa 1998, s. 19.

24 Por. M. Stec, Ustrdj..., s. 18, a takze S. Czarnow, Zespolenie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych w kontek-
Scie zadan powiatu, ST 2003/3, s. 28-42.

25 Por. P. Lisowski [w:] System Prawa Samorzgdu Terytorialnego, t. 2, red. I. Lipowicz, s. 358-360.
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Zasada zespolenia administracji w pelnej postaci faczy w sobie:

1) zespolenie organizacyjne — wlaczenie organizacyjne calego aparatu administracyj-
nego dzialajagcego na terenie danej jednostki podziatu terytorialnego do jednego
urzedu administracji samorzadowej lub rzagdowej;

2) zespolenie finansowe — wlaczenie budzetu danej stuzby czy inspekcji do budzetu
organu administracji;

3) zespolenie osobowe — uzyskanie przez dany organ administracji rzadowej lub sa-
morzadowej stanowczego wplywu na obsade najwazniejszych stanowisk w orga-
nach stuzb, inspekcji i strazy;

4) zespolenie kompetencyjne — uzyskanie przez organ administracji zespolonej w ad-
ministracyjnym prawie materialnym i procesowym wyltacznego upowaznienia
do podejmowania czynno$ci wladczych we wlasnym imieniu®é.

Zasada ta ma jednak w odniesieniu do samorzadowej administracji wojewodztwa
ograniczone znaczenie. Organem wojewddzkiej zespolonej administracji rzadowej
jest wojewoda, dzialajacy poczatkowo w oparciu o ustawe o administracji rzagdowej
w wojewddztwie, a obecnie na podstawie ustawy z 23.01.2009 r. o wojewodzie i ad-
ministracji rzagdowej w wojewodztwie (Dz.U. z 2023 r. poz. 190). Wraz z wejsciem
tej ustawy dokonano modyfikacji konstrukeji zespolenia administracji wojewodzkie;j.
Dopuszczono tworzenie w drodze ustawy organéw administracji zespolonej na tym
szczeblu podzialu terytorialnego. Od tej pory zadania zespolonej administracji rzado-
wej w wojewddztwie wykonujg zaréwno wojewoda, jako zwierzchnik tej administracji,
jak i organy rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie, w tym kierownicy
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy. Utrzymano zasade zespolenia w plaszczyznie
organizacyjnej oraz zastrzezenie moznosci istnienia aparatu pomocniczego do obstu-
gi organéw administracji zespolonej. Nakazano tworzenie w urzedzie wojewodzkim
wydzielonych komérek organizacyjnych do obstugi zadan organow rzadowej admini-
stracji zespolonej nieposiadajacych wlasnego aparatu pomocniczego?.

S (samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego]

1. Zakres dzialania samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielnosci powiatu
i gminy.

2. Organy samorzadu wojewodztwa nie stanowia wobec powiatu i gminy organow
nadzoru lub kontroli oraz nie sa organami wyzszego stopnia w postepowaniu ad-
ministracyjnym.

26 Por. M. Stec, Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej, ST 1998/12, s. 22-27.
27 P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 242-245.
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. Wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego s3 samodzielne, tzn. wykonuja przy-
pisane im zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢
(por. art. 2 ust. 1 u.s.g. i art. 2 ust. 1 u.s.p.). Przepis art. 4 ust. 1 u.s.w. ma zapo-
biec naruszaniu samodzielnoséci jednostek samorzadu lokalnego (gmin i powiatow)
przez jednostki samorzadu regionalnego (wojewodztwa samorzgdowe). Komentowany
przepis jest uzupelnieniem art. 2 ust. 2 u.s.w., zgodnie z ktérym do zakresu dziata-
nia samorzadu wojewddztwa nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze
wojewodzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organdéw administracji rzagdowe;j.
Wiaze si¢ to bezposrednio z zasadg subsydiarnosci, stosowang m.in. przy podziale za-
dan pomiedzy poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego. Doktryna wskazuje,
ze zasada ta stanowi podstawe okreslania zadan publicznych oraz najwazniejszych za-
sad ich wykonywania?®. Subsydiarno$¢ zwana inaczej zasadg pomocniczo$ci, zawar-
ta jest zarowno w preambule Konstytucji RP, jak i w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego. Jednym z filaréw tej zasady jest domniemanie kompetencji gminy - jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego — do wykonywania zadan samorza-
du terytorialnego, ujete w art. 164 ust. 3 Konstytucji RP. Taki przepis zawiera rowniez
art. 4 ust. 3 EKSL, ktory stanowi, ze: ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publicz-
ne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktére znajduja si¢ najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres
i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”. Przy reformie po-
dziatu terytorialnego z lat 1998-1999, zakladajacej stworzenie nowego ustroju tery-
torialnego Polski, ustawodawca staral sie dostosowaé przepisy tak, aby byly zgodne
z regulami przyjetymi w Konstytucji RP i Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalne-
go. Wtlasnie takim dostosowaniem bylo rozdzielenie zadan pomiedzy poszczegélne
stopnie samorzadu terytorialnego, zgodnie z zasadg subsydiarnosci, tak aby np. za-
dania powiatu nie naruszalty zakresu dzialania gmin (por. art. 4 ust. 6 w.s.p.). Jedno-
cze$nie utworzenie nowych stopni samorzadu terytorialnego nie mogto doprowadzi¢
do ograniczenia zakresu dzialania gmin. Dlatego tez zadania powiatu powstaty przez
ograniczenie zakresu zadan administracji rzagdowej, a nie przez wydzielenie ich z za-
dan gminnych®. Podobnie zakres dzialania wojew6dztwa samorzagdowego nie moze
narusza¢ zakresu dzialania pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego nizszego
stopnia (powiatéw i gmin). Chodzi tu zatem o zakaz naruszania przez wojewodztwo
samorzadowe samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nizszego stopnia,
przede wszystkim w aspekcie zadaniowo-kompetencyjnym.

. W teorii prawa administracyjnego eksponuje si¢ wieloplaszczyznowos¢ zasady samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra moze si¢ przejawia¢ w réznych

28 Tak A. Szpor, Paristwo..., s. 10.
2 Tak L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2000, s. 326.
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sferach jej stosowania®’. Najcze$ciej wyrdznia sie takie aspekty samodzielnoéci samo-
rzadu, jak:

1) samodzielno$¢ w ksztaltowaniu ustroju wewnetrznego (art. 169 ust. 4 Konstytu-
cji RP);

2) samodzielno$¢ finansowa — oznaczajaca wykonywanie istotnych zadan publicz-
nych w zakresie gospodarki finansowej we wlasnym imieniu i na wiasng odpowie-
dzialnos¢ (art. 167 Konstytucji RP);

3) samodzielno$¢ podatkowa, zgodnie z ktdra jednostki samorzadu terytorialnego
majg prawo do ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okre-
$lonym ustawg (art. 168 Konstytucji RP);

4) samodzielno$¢ majatkowa — jednostki samorzadu terytorialnego maja osobo-
wos¢ prawng; przysluguja im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165
ust. 1 Konstytucji RP);

5) samodzielno$¢ zadaniowo-kompetencyjna, oznaczajaca samodzielne wykonywanie
zadan publicznych (art. 163 i 166 Konstytucji RP)*.

Ponadto rozréznia si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego publicznoprawng
i prywatnoprawna® oraz niezaleznos¢ jednostek samorzadu terytorialnego od innych
organow, zwlaszcza od organdéw administracji rzadowej, ale takze niezalezno$¢ wza-
jemna poszczegolnych jednostek (gmin, powiatow, wojewodztw)®.

Jak sie podkresla w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, samodzielnos¢ sa-
morzadu terytorialnego — w kazdym jej aspekcie — nie ma jednak charakteru bez-
wzglednego®. Ograniczajg ja przepisy prawa powszechnie obowigzujacego stanowigce
podstawy prawne dzialania oraz przepisy prawa zakreslajace granice dzialania. Samo-
dzielno$¢ dzialania nie jest ani wolnoécig dziatania, ani swoboda dziatania, zawsze
bowiem jest zwigzana przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego®. Samodziel-

30 P. Dobosz, Prawne plaszczyzny przejawiania sig granic samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego
[w:] Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, t. 1, red. S. Dolata, Opole 2000,
s. 186.

31 Por. B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Warszawa 2009, s. 57.

32 A. Pawlyta, Samodzielnosé - pojecie i granice [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadcze-
nia i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 103.

3% Owa niezalezno$¢ traktowana jest jako pewien szczeg6lny przejaw zasady samodzielnosci, ktory stanowi
odrebng kategorie (por. A. Pawlyta, Samodzielnosc..., s. 105). W doktrynie prawa administracyjnego nie
ma jednak w tym zakresie zgodnosci terminologicznej (zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2010, s. 178; autor uznaje te niezaleznos¢ za element samodzielnosci).

34 Por. np. orzeczenia TK: z 24.01.1995 r., K 5/94, OTK 1995/1, poz. 3; z 17.10.1995 r., K 10/95, OTK 1995/2,
poz. 10; 2 23.10.1996 ., K 1/96, OTK 1996/5, poz. 38.

3 A. Blag, Konstrukcja prawna samodzielnosci jednostki samorzgdu terytorialnego [w:] Granice samodzielno-
Sci wspélnot samorzgdowych. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Barandw Sandomierski, 22-25 maja
2005, red. E. Ura, Rzeszoéw 2005, s. 20.
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nos$¢ samorzadu nie moze by¢ jednak zniesiona w calosci lub w czesci przesadzajacej
0 jej istocie®.

Samodzielnos¢ w zakresie wykonywania zadan publicznych uznawana jest za pod-
stawowy i pierwszoplanowy aspekt wobec pozostatych aspektéw samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego®, przy czym - jak si¢ podkresla — warunkiem sine
qua non istnienia samodzielnosci zadaniowo-kompetencyjnej jest samodzielno$¢ ma-
jatkowa i finansowa*®. Omawiany aspekt samodzielno$ci ma swoje Zrédto w przepi-
sach Konstytucji RP, zgodnie z ktérg samorzad wykonuje, w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢, ,przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes$¢ zadan
publicznych” (art. 16 ust. 2). Natomiast w mys$l art. 163 oraz 164 ust. 3 Konstytucji RP
samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych, a sposrod zadan samorzadu gmina
wykonuje wszystkie te, ktére nie zostaly zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego. Zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspoélnoty samorza-
dowej s3 wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne
(art. 166 ust. 1 Konstytucji RP). Z przepiséw tych wynika zatem - po pierwsze — do-
mniemanie kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego (ma wykonywac ,istotna
cze$¢” zadan publicznych), a po drugie - domniemanie kompetencji na rzecz gminy
jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego (w zakresie jej dziatania miesz-
czg si¢ wszystkie sprawy o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéow — art. 6 ust. 1 u.s.g. - za$ do zadan wlasnych gminy nalezy za-
spokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, przy czym zadania te ,w szczegdlnosci”
obejmujg sprawy wskazane w art. 7 u.s.g.). W ramach samodzielnos$ci zadaniowo-
-kompetencyjnej nalezy takze wyr6zni¢ wspomniang juz niezaleznos$¢ poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem siebie. Ten aspekt samodzielno$ci wy-
razony zostal w szczegdlnosci w art. 4 ust. 6 u.s.p. oraz w art. 4 ust. 2 u.s.w., stosownie
do ktorych zakres dziatania jednostek samorzadu terytorialnego wyzszego rzedu nie
moze naruszy¢ samodzielnosci jednostek nizszego rzedu (powiatéw i gmin). Samo-
dzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego musi by¢ zatem rozpatrywana nie tylko
w kontekscie relacji samorzad-panstwo, lecz takze w ramach stosunkéw zachodzacych
pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami.

3. Zakres dzialania samorzadu wojewodztwa obejmuje okreslenie strategii rozwoju woje-
wodztwa (art. 11-12a u.s.w.) oraz wykonywanie zadan, o ktérych mowa w art. 14 u.s.w.

36 Por. orzeczenie TK z 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996/5, poz. 38; wyrok TK z 15.12.1997 r., K 13/97,
OTK 1997/5-6, poz. 69.

37 Por. np. T. Bagkowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnosé gminy w swietle konstytucji i ustawodaw-
stwa zwyktego [w:] Wspolzaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. Wrzo-
sek [iin.], Warszawa 2010, s. 23.

38 T. Bagkowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnosc..., s. 23.

42



Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 4

W kazdym z tych zakreséw moze doj$¢ do kolizji z dziatalno$cig powiatéw lub gmin
polozonych na obszarze wojewodztwa, a w konsekwencji — do naruszenia ich konsty-
tucyjnie i ustawowo zagwarantowanej samodzielnosci. Przykltadowo okreslone w stra-
tegii rozwoju wojewodztwa cele w zakresie zachowania wartosci srodowiska kulturo-
wego i przyrodniczego lub ksztaltowania i utrzymania fadu przestrzennego (art. 11
ust. 1 pkt 415 u.s.w.) moga ogranicza¢ samodzielnos¢ gmin w tym zakresie (por. art. 7
ust. 1 pkt 1 u.s.g. iart. 4 ust. 1 pkt 7 i 13 u.s.p.). To samo moze sie zdarzy¢ przy realiza-
cji zadan w tych sferach dzialania samorzadu wojewddztwa, w ktérych dzialajg row-
niez gminy i powiaty (edukacja publiczna, kultura oraz ochrona zabytkdw i opieka
nad zabytkami, pomoc spoteczna itp.). Przepis art. 4 ust. 1 u.s.w. ma temu zapobiegac.
Nakazuje on samorzadowi wojewddztwa tak realizowa¢ swoje zadania, aby nie zmniej-
szalo to samodzielnosci powiatéw i gmin. W razie naruszenia tej dyspozycji gminy
i powiaty moga siega¢ po sadowe srodki ochrony swojej samodzielnosci (zob. art. 2
ust. 3 u.s.g. oraz art. 2 ust. 3 u.s.p.). Podstawowym srodkiem tej ochrony jest wniosek
o rozstrzygniecie sporu o wlasciwos¢ (art. 1 ustawy z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju
sadow administracyjnych, Dz.U. z 2022 r. poz. 2492, oraz art. 4 p.p.s.a.).

Gwarancje prawne ochrony kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego tworza
przepisy regulujace wlasciwo$¢ organdw powotanych do rozstrzygania sporéw kompe-
tencyjnych oraz tryb ich rozstrzygania®. Stosownie do art. 166 ust. 3 Konstytucji RP
spory kompetencyjne miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji rzg-
dowej rozstrzygaja sady administracyjne. Wskazang norme konstytucyjng uzupelniaja
przepisy art. 4 w zw. z art. 15 § 2 p.p.s.a., zgodnie z ktéorymi sagdem wlasciwym do roz-
poznawania takich sporéw jest Naczelny Sad Administracyjny. Przepis art. 4 p.p.s.a.
wymienia jednak dwa rodzaje sporéw: o wlasciwos¢ i kompetencyjne. Pierwsze z nich
powstajg ,miedzy organami nalezacymi do tego samego systemu, a wiec miedzy orga-
nami samorzadu terytorialnego, w tym samorzgdowymi kolegiami odwolawczymi™®.
Drugie toczg si¢ ,miedzy organami nalezagcymi do réznych systemoéw, a wiec miedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami administracji rzgdowe;j™!.
Wedlug J.P. Tarno istota tych sporéw (o wlasciwos¢ i kompetencyjnych) jest taka sama;
w obu wypadkach chodzi o spér, ktérego przedmiotem jest wlasciwos¢ organu admini-
stracji publicznej do zalatwienia konkretnej sprawy, dlatego obu tych okreslen mozna
uzywa¢ zamiennie (jako synoniméw), poza przypadkiem, gdy chodzi o wyréznienie
stron pozostajacych w sporze*?. Jesli si¢ zwazy, ze samodzielno$¢ kompetencyjna jed-
nostek samorzadu terytorialnego moze by¢ naruszona nie tylko przez organy admini-

3 Zob. B. Adamiak, Rola sporéw o wlasciwos¢ w postepowaniu administracyjnym, PS 2004/6, s. 3-13.

10 M. Jaskowska, Wtasciwos¢ sgdéw administracyjnych (zagadnienia wybrane) [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane
24-27 wrzesnia 2006 r., red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 597.

41 M. Jaskowska, Witasciwosé..., s. 598.

42 J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008, s. 49.
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stracji rzadowej, lecz takze przez organy innych jednostek samorzadu terytorialnego,
to w istocie Naczelny Sad Administracyjny rozstrzygajacy oba te rodzaje sporéw - za-
réwno o wlasciwos¢, jak i kompetencyjne - jest gwarantem samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Jako spdr o wlasciwo$¢ traktowana jest rozbieznos¢ oceny
upowaznienia do dzialania, zaistniala pomiedzy organami administracji publicznej
nalezacymi do tego samego pionu ustrojowego administracji (administracji rzadowej
lub samorzadu terytorialnego), natomiast przez pojecie sporu kompetencyjnego rozu-
miana jest rozbiezno$¢ oceny zaistniata pomiedzy organami samorzadu terytorialnego
a organami administracji rzagdowej**. Stosownie do postanowien art. 166 ust. 3 Kon-
stytucji RP, art. 4 p.p.s.a. i art. 22 k.p.a. sady administracyjne (a $cislej Naczelny Sad
Administracyjny) rozstrzygaja:

1) spory o wlaéciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, ktére
nie maja wspdlnego dla nich organu wyzszego stopnia (z wyjatkiem sporu, o kto-
rym mowa w art. 22 § 1 pkt 4 k.p.a.), np. miedzy marszatkami wojewodztw;

2) spory o wlasciwos¢ miedzy samorzagdowymi kolegiami odwolawczymi oraz

3) spory kompetencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji
rzgdowej*.

Rozstrzyganie sporéw o wlasciwos¢ oraz sporéw kompetencyjnych przez sady admi-
nistracyjne oparto — w my$l art. 15 § 2 p.p.s.a. — na zasadzie skargowosci. Podmioty
legitymowane do wystapienia z wnioskiem o rozstrzygnigcie sporu powstalego w po-
stepowaniu administracyjnym zostaly enumeratywnie okreslone przez ustawodawce
wart. 22 § 3 k.p.a. oraz w art. 19 § 2 i 3 ustawy z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatko-
wa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.) - w odniesieniu do sporéw powstatych w po-
stepowaniu podatkowym®. Wskazane przepisy okreslaja zamknietg liste uprawnio-
nych do wystgpienia z wnioskiem o rozstrzygniecie sporu, a zatem zlozenie wniosku
przez inny podmiot jest prawnie niedopuszczalne. Podkreéla sig¢, iz obok podmiotéw
szczegblnie zainteresowanych rozstrzygnieciem sporu (tzn. stron lub organu pozosta-
jacego w sporze) przepisy daja rowniez takie prawo innym podmiotom, tj. ministro-
wi wlasciwemu do spraw administracji publicznej, ministrowi wlasciwemu do spraw
sprawiedliwo$ci, Prokuratorowi Generalnemu i Rzecznikowi Praw Obywatelskich®e.

Jednym z podmiotéw uprawnionych do zlozenia wniosku o rozstrzygniecie sporu jest
organ pozostajacy w sporze. Zwykle w sporze pozostajg jedynie dwa organy admi-
nistracji, ale w przypadku sporéw pozytywnych nie mozna wykluczy¢, ze mogloby

43 T. Wo§ [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warsza-
wa 2009, s. 117.

4 Szerzej por. A. Skoczylas, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wlasciwos¢ przez NSA, Warszawa 2008,
s. 112-122.

45 Zob. postanowienie NSA z 14.12.2005 r., I OW 60/05, ONSAIWSA 2006/4, poz. 97.

46 A. Skoczylas, Rozstrzyganie..., s. 151.
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doj$¢ do sporu wigkszej liczby organéw*”. Wniosek moze jednak by¢ ztozony wylacz-
nie przez organ (organy) pozostajacy w sporze*®. Nie moze go zastapi¢ wniosek or-
ganu wyzszego stopnia (np. samorzadowego kolegium odwotawczego)*’ ani wniosek
zlozony w sytuacji, gdy Zaden z organdéw pozostajacych w sporze nie jest wlasciwy
do rozpoznania sprawy, ktorej spor dotyczy>. Spory mogg tez powsta¢ miedzy wojta-
mi (burmistrzami, prezydentami miast) i starostami (w przypadku braku wspolnego
dla nich samorzgdowego kolegium odwolawczego) oraz miedzy marszalkami woje-
wodztw. Katalog podmiotéw uprawnionych do wniesienia wniosku o rozstrzygniecie
sporu przez Naczelny Sad Administracyjny nalezy uzupelni¢ na podstawie przepisow
procedury sadowoadministracyjnej’. Do wniosku stosuje si¢ odpowiednio przepisy
o skardze, w tym réwniez w zakresie okreslenia kregu podmiotdw legitymowanych
do jej wniesienia.

Uprawniony do wystgpienia z wnioskiem jest zatem, zgodnie z art. 50 p.p.s.a., kazdy,
kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz orga-
nizacja spofeczna — w zakresie jej statutowej dzialalnosci - w sprawach dotyczacych
intereséw prawnych innych osdb, a ponadto organ bedacy strong sporu®?. Wniosek
o rozstrzygniecie sporu o wlasciwo$¢ jest wnioskiem wszczynajacym szczegolne po-
stepowanie sadowoadministracyjne w rozumieniu art. 63 p.p.s.a.>> Do wniosku maja
odpowiednie zastosowanie przepisy o skardze, a do jego rozpoznania stosuje si¢ od-
powiednio przepisy o postepowaniu przed wojewddzkim sagdem administracyjnym.
Odestanie to nalezy rozumie¢ szeroko, uznajac, iz chodzi tu o odpowiednie stosowa-
nie zaréwno przepiséw o skardze, jak i przepiséw o postepowaniu ze skargi®*. Wnio-
sek stanowi wiec alternatywna wobec skargi forme wszczecia postgpowania sgdowo-
administracyjnego w tych przypadkach, w ktérych ze wzgledu na szczegdlny charakter
sprawy nie skorzystano z konstrukcji skargi do sadu administracyjnego®. Wymagania

47 Por. postanowienie NSA z 14.12.2005 r., II OW 60/05, ONSAiWSA 2006/4, poz. 97.

18 Zob. postanowienia NSA z16.03.2004 r., OW 19/04, LEX nr 158957;28.06.2004 r., OW 41/04, LEX nr 578616.

4 Orzecznictwo nie jest jednak w tej kwestii jednolite. Czasami w analogicznej sytuacji NSA odrzucat wnio-
sek (np. postanowienie NSA z 30.11.2005 r., I OW 75/05, niepubl.), innym razem wskazywal na brak
legitymacji procesowej wnioskodawcy (organu wyzszego stopnia), lecz mimo to rozpoznawal wniosek
(np. postanowienie NSA z 3.01.2006 r., Il FW 6/05, LEX nr 233829).

50 A. Skoczylas, Podmioty legitymowane do zlozenia wniosku o rozstrzygnigcie sporu kompetencyjnego lub
sporu o wlasciwosé w rozumieniu art. 4 p.p.s.a., ZNSA 2007/2,s. 9 in.

5! Zgodnie z art. 15 § 2 p.p.s.a. do rozstrzygania sporéw kompetencyjnych i sporéw o wlasciwos¢ stosuje sie
odpowiednio przepisy o postepowaniu przed wojewddzkimi sadami administracyjnymi.

52 Wniosek o ustalenie wlasciwoséci organéw nie moze jednak by¢ ztozony przez mieszkarca, ktorego sprawa
jest rozpatrywana przez ktoérykolwiek z organéw pozostajacych w sporze (pozytywnym badz negatywnym).
Tak NSA w postanowieniu z 16.02.2009 r.,  OW 199/08, ,,Wspodlnota” 2009/17, s. 45.

53 B. Dauter [w:] B. Dauter [i in.], Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Kra-
koéw 2005, s. 174; zob. tez postanowienie NSA z 23.02.2006 r., II OW 58/05, ONSAiWSA 2006/4, poz. 101.

34 ].P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2006, s. 201.

5 T. Wos$ [w:] Postgpowanie sgdowoadministracyjne, red. T. Wo§, Warszawa 2004, s. 69, oraz T. Wo§ [w:] Pra-
wo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos, Warszawa 2005, s. 307.
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Art. 4 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

formalne wniosku nieokreslone w art. 64 § 2 p.p.s.a. nalezy przede wszystkim oprze¢
na wymaganiach skargi (wskazanych w art. 57 § 1 p.p.s.a.), natomiast pozostate ele-
menty wniosku mozna okresli¢, postugujac si¢ zasadami budowy pisma procesowego®.

. Konsekwencja zasady przyjetej w art. 4 ust. 1 u.s.w. jest to, ze organom wojewddztwa
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samorzadowego nie stuza wobec powiatéw i gmin uprawnienia nadzorcze ani kon-
trolne (ust. 2). Nie s3 one rowniez organami odwotawczymi od decyzji i postanowien
wydanych przez gminne i powiatowe organy pierwszej instancji w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej. Kompetencje nadzorcze wobec gmin
i powiatéw maja wojewodowie, regionalne izby obrachunkowe (w sprawach finan-
sowych) oraz Prezes Rady Ministr6w™’, a organami wyzszego stopnia w postepowa-
niu administracyjnym toczonym przed wéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta)
i starostg sg zasadniczo samorzadowe kolegia odwotawcze (art. 39 ust. 5 u.s.g. i art. 38
ust. 3 u.s.p.), chyba Ze przepisy szczegolne stanowia inaczej (w takich wypadkach orga-
nem odwolawczym jest najczesciej wojewoda; nigdy natomiast nie jest nim marszalek
czy zarzad wojewddztwa)3s.

Ustawy okreslaja réwniez, komu i w jakim zakresie stuzy prawo do kontrolowania
gmin i powiatow>’. Wyjatkowo organom samorzadu wojewddztwa wobec gmin i po-
wiatow moga stuzy¢ sui generis uprawnienia nadzorcze — w wypadkach, w ktorych
prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia organu gminy lub powiatu od jego za-
twierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez organ wojewodztwa (art. 89 u.s.g.
iart. 77b u.s.p.), np. przy uzgadnianiu przez wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast
z zarzagdem wojewodztwa projektow studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy w zakresie ich zgodnosci z ustaleniami planu zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa oraz projektéw miejscowych plandéw zagospoda-
rowania przestrzennego w zakresie odpowiednich zadan rzagdowych i samorzagdowych
czy uzgadnianiu z marszatkiem wojewddztwa decyzji wydawanych przez wojtéw, bur-
mistrzow i prezydentéw miast w sprawach ustalenia lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego (art. 11 pkt 6, art. 17 pkt 6 lit. b, art. 51 ust. 1, art. 53 ust. 4 pkt 10a u.p.z.p.)®°.

A. Skoczylas, Rozstrzyganie..., s. 196. Mimo ze postepowanie w sprawie rozstrzygania sporéw jest wszczy-
nane bezposrednio przed NSA (a wiec sadem najwyzszej instancji w strukturze sagdéw administracyjnych),
nie obowiazuje tu instytucja przymusu radcowsko-adwokackiego. A. Skoczylas postuluje wprowadzenie
takiego przymusu, poniewaz ,,i tak zdecydowana wigkszo$¢ wnioskéw do NSA jest kierowana przez organy
uczestniczace w sporze, ktore dysponuja przeciez mozliwoscig skorzystania z ustug fachowych pelnomoc-
nikéw” (A. Skoczylas, Rozstrzyganie..., s. 195; zob. tez K. Osajda, Petnomocnicy uprawnieni do wnoszenia
kasacji i wystepowania przed najwyzszymi organami sgdowymi, Pal. 2004/11-12,s. 130 i n.).

Zob. odpowiednio art. 86 u.s.g. oraz art. 76 ust. 1 u.s.p.

Zob. np. art. 50 ust. 3 ustawy z 10.04.1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (Dz.U. z 2006 r.
Nr 139, poz. 993 ze zm.).

Zob. np. art. 2 ust. 2 ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623).

A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, LEX 2008, art. 4.
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Rozdzial 1. Przepisy oglne Art.5

[Formy podejmowania rozstrzygnie¢ przez mieszkancéw woje-
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wodztwal

1. Mieszkancy wojewodztwa podejmujg rozstrzygniecia w glosowaniu powszech-
nym (w drodze wybordw i referendum) lub za posrednictwem organow samorzadu
wojewodztwa.

2-4. (uchylone)

5. Zasady i tryb przeprowadzania referendum okresla odrebna ustawa.

. Do czasu uchwalenia ustawy z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gmin-

nym, o samorzgdzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rza-
dowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497
ze zm.) w wojewddztwie wystepowaly jedynie dwie formy demokracji bezposredniej:
wybory i referendum®!.

Obecnie, na mocy art. 10a u.s.w., w przypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych
sprawach waznych dla wojewddztwa moga by¢ przeprowadzane na jego terytorium
konsultacje z mieszkancami wojewddztwa. Poprzez konsultacje mieszkancy formu-
tuja swoje opinie w sprawach waznych dla jednostek samorzadu terytorialnego. Moga
to by¢ jednak niewigzace opinie w tych sprawach, w ktérych organy tych jednostek sg
wlasciwe do podejmowania dzialan. Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji okre-
$la uchwata sejmiku wojewodztwa.

Mimo zapowiedzi w ustawie o samorzadzie wojewddztwa nie ma przepiséw naklada-
jacych obowiazek przeprowadzania konsultacji z mieszkanicami. Wynika z tego, iz na
poziomie wojewddztwa samorzadowego wystepuja jedynie konsultacje fakultatywne.

Kwestie wyboréw reguluje Kodeks wyborczy, totez wybory te przebiegaja analogicznie
do przeprowadzanych w gminach i powiatach.

. Konstytucja RP%? w art. 170 stanowi: ,,Czlonkowie wspdlnoty samorzadowej moga de-

cydowaé, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspélnoty, w tym o od-
wolaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego.
Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla ustawa”. Norme kon-

Por. A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzgdzenia i uchwaty jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2014.

W polskim ustawodawstwie i praktyce politycznej instytucja referendum pojawita si¢ dopiero po drugiej
wojnie $wiatowej, gdyz w okresie miedzywojennym nie zastosowano takiego rozwigzania. Na temat histo-
rycznych uregulowan zob. E. Sekowska, Referendum gminne - uregulowania prawne i praktyka [w:] Refe-
rendum w Polsce i w Europie Wschodniej, red. M.T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1996, s. 134, a takze
Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1996, s. 179; A. Pia-
secki, Ewolucja referendalnego prawa w III RP, ST 2003/1-2, s. 64 i n.
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Art.5 Rozdzial 1. Przepisy ogélne

stytucyjna rozwija ustawa o referendum lokalnym®. W pewnych kwestiach ustawa ta
przewiduje takze mozliwo$¢ stosowania positkowo przepiséw Kodeksu wyborczego.

Referendum®* jest wlasciwym dla demokracji bezpo$redniej sposobem rozstrzyga-
nia w drodze glosowania o istotnych sprawach zbiorowosci lokalnej przez ogét zain-
teresowanych obywateli. Do najistotniejszych cech referendum nalezga: bezposredni
udzial obywateli w wypowiadaniu sig, posiadanie tylko jednego glosu oraz uwazanie
woli wiekszo$ci wszystkich rownouprawnionych obywateli za decydujaca w uchwala-
niu aktu prawnego badz rozstrzyganiu spraw®. Jednakze z uwagi na wysokie koszty
finansowe i spoleczne referendum powinno by¢ stosowane jedynie wyjatkowo.

Ustawa o samorzadzie wojewodztwa wyodrebnia dwie formy referendum:
1) obligatoryjne — w sprawie odwolania sejmiku wojewddztwa przed uptywem ka-
dencji (art. 17);
2) fakultatywne — moze by¢ przeprowadzone w kazdej waznej dla wojewddztwa spra-
wie mieszczacej sie w zakresie jego zadan.

. Referendum obligatoryjne zwolywane jest w sprawie odwolania sejmiku wojewddz-

twa przed uptywem kadencji (art. 17 u.s.w.). Przeprowadza si¢ je wylacznie na wniosek
mieszkancow. Wniosek mieszkancéw w sprawie jego przeprowadzenia moze zostaé
zlozony po uplywie 10 miesiecy od dnia wyboru organu albo 10 miesiecy od dnia
ostatniego referendum w sprawie odwolania i nie pézniej niz na 8 miesiecy przed za-
konczeniem jego kadencji (art. 5 ust. 2 u.r.l.).

. W wojewodzkim referendum fakultatywnym , mieszkancy jednostki samorzadu te-
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rytorialnego jako cztonkowie wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze gtosowania
swoja wole co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej
sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki oraz w innych istotnych
sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te
wspolnote” (art. 2 ust. 1 u.r.l.). Referendum fakultatywne moze by¢ zwolane na wnio-
sek zaré6wno mieszkancow, jak i organu stanowigcego wojewodztwa.

Por. tez wprowadzenie [w:] W. Krecisz, W. Taras, Ustawa o referendum lokalnym, Krakéw 2001.

Na ten temat szerzej E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego,
Warszawa 2002, s. 15 i n; zob. takze A. Janus, Polityczna partycypacja lokalna wyborcza i referendalna
[w:] Samorzgd lokalny w Polsce. Spoteczno-polityczne aspekty funkcjonowania, red. S. Michalowski, A. Pa-
wlowska, Lublin 2004, s. 175 i n.; K. Kiljan, Referendum lokalne w Swietle przepiséw ustawy z 15 wrzesnia
2000 roku, ST 2002/3, s. 19 i n.; Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w Konstytucji RP (komentarz
do art. 15, art. 16 oraz art. 163-172), ST 2002/3,s. 3 in.

J. Mordwitko, Referendum gminne w Swietle prawa i praktyki [w:] Samorzqd terytorialny - zagadnienia
prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s. 176.
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Rozdzial 1. Przepisy oglne Art.5

Zakres przedmiotowy referendum nie jest nieograniczony. Przedmiotem referendum
moga by¢ prawie wylacznie sprawy, ktdre naleza do wlasciwosci sejmiku wojewddztwa
jako organu stanowigcego w zakresie zadan wlasnych®®. Natomiast o tym, ktora sprawa
jest wazna dla wojewddztwa, decyduja sami zainteresowani, tj. zazwyczaj inicjator re-
ferendum. Istnieje jednak kategoria spraw, ktdre nie mogg by¢ rozstrzygane w drodze
referendum. Wymieni¢ tu mozna kwestie zmiany budzetu, korekty podatkéw, a takze
wydawanie decyzji w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego czy tez sprawy
zlecone z zakresu administracji rzadowej®”.

Referendum, bez wzgledu na jego rodzaj, przeprowadza sie z inicjatywy sejmiku lub
na wniosek 5% mieszkancow uprawnionych do glosowania. W referendum wojewddz-
kim majg prawo bra¢ udzial mieszkancy wojewodztwa stale zamieszkujacy na jego
obszarze i posiadajacy czynne prawo wyborcze do sejmiku. Referendum jest wazne,
jezeli wzieto w nim udzial co najmniej 30% uprawnionych do glosowania.

Na podstawie art. 3 ustawy z 8.07.2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U. Nr 175, poz. 1457 ze zm.) znowelizowany zostat
art. 55 u.r.l. Zgodnie z jego brzmieniem referendum lokalne bedzie wazne (co do zasa-
dy), jezeli wezmie w nim udzial co najmniej 30% mieszkancéw uprawnionych do glo-
sowania. Wyjatek od tej reguly stanowi¢ bedzie referendum w sprawie odwolania or-
ganu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich,
ktére do swej waznosci wymagac bedzie udziatu nie mniej niz 3/5 liczby mieszkancow
biorgcych udzial w wyborze odwotywanego organu. Nowa regulacja weszla w zycie
z dniem 1.09.2006 r. i zgodnie z art. 5 noweli z 8.07.2005 r. ma zastosowanie do ka-
dencji nastepujacych po kadencji, w czasie ktdrej weszla w zycie.

Referendum przeprowadza si¢ w obwodach glosowania ustalonych dla wyborow
do sejmiku. Koszty zwiazane z referendum ponosi wojewodztwo. Referendum prze-
prowadzaja i ustalajg jego wynik powotane w tym celu komisje terytorialne i obwo-
dowe. Polega ono na udzieleniu na urzedowej karcie do glosowania pozytywnej lub
negatywnej odpowiedzi na postawione pytanie albo na dokonaniu wyboru pomiedzy
zaproponowanymi wariantami. Po zakonczeniu glosowania sporzadza sie protokot,
ktéry winien ustali¢ jego wyniki. Wyniki te podlegaja ogloszeniu.

Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan w sprawie podda-
nej pod referendum oddano wiecej niz polowe waznych glosow (art. 56 u.r.l.).

%6 Por. Z. Niewiadomski, Organizacja samorzgdu terytorialnego [w:] Samorzgd terytorialny i rozwdéj lokalny,
red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1996, s. 200.

67 Tak Z. Leonski, Samorzgd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 73; A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz,
Z. Gilowska, Ustawa o samorzqgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 105-106.
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Art. 6 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

W terminie 7 dni od dnia podania wynikéw referendum do wiadomosci publicznej
kazdy uprawniony do wziecia w nim udziatlu mieszkaniec wojewddztwa moze wnies¢
protest, jezeli naruszono przepisy ustawy, a naruszenie to moglo wywrze¢ istotny
wplyw na wynik referendum. W sprawie wlasciwe sg sady okregowe.

Jezeli referendum zakonczy si¢ wynikiem rozstrzygajacym w sprawie poddanej pod
referendum, wlasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego zobowiazany jest
do podjecia czynnosci w celu jej realizacji (art. 65 u.r.l.).

[Podmiotowos¢ i samodzielnos¢ wojewddztwal

1. Samorzad wojewddztwa:
1) wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlas-
na odpowiedzialnos¢é;
2) dysponuje mieniem wojewodzkim;
3) prowadzi samodzielnie gospodarke finansowa na podstawie budzetu.
2. Wojewddztwo ma osobowos¢ prawna.
3. Samodzielnoé¢ wojewodztwa podlega ochronie sadowe;j.

1. W art. 6 u.s.w. zawarto podstawowe zasady, na ktorych opiera si¢ funkcjonowanie
jednostek samorzadu terytorialnego w ogdle, a w tym przypadku - samorzadu wo-
jewodztwa. Postanowienia tego przepisu w znacznej mierze powtarzaja, czegsto do-
stownie, to, co na temat samorzadu terytorialnego stanowi Konstytucja RP. Dotyczy
to zwlaszcza wykonywania zadan ,,w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”
(por. art. 16 ust. 2 zdanie drugie in fine Konstytucji RP), posiadania osobowosci praw-
nej oraz sagdowej ochrony samodzielno$ci wojewddztwa (por. art. 165 Konstytucji RP).
Formuta o dysponowaniu mieniem wojewddzkim (art. 6 ust. 1 pkt 2 u.s.w.) nawiazuje
do art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP. Przepisy ustawy o samorzadzie wo-
jewodztwa konkretyzujg jednak ogélne postanowienia ustawy zasadniczej mowigce
o jednostkach samorzadu terytorialnego, odnoszac je do konkretnego typu tych jed-
nostek, czyli do wojewddztwa.

Uzyta w ust. 1 pkt 1 formuta o wykonywaniu przez samorzad wojewodztwa zadan
publicznych ,,w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢” wyraza w odniesieniu
do wojewddztwa podstawowg zasade ustrojowa polskiego samorzadu terytorialnego,
tj. zasade samodzielnosci jego jednostek. Samodzielno$¢ ta obejmuje m.in. takie sfe-
ry dzialalnosci samorzadowej, jak ksztaltowanie wewnetrznego ustroju jednostki sa-
morzadu terytorialnego (samodzielno$¢ ustrojowa — art. 7 ust. 1 w zw. z art. 18 pkt 1
lit. a u.s.w.), samodzielno$¢ w okreslaniu priorytetéw dziatalnosci i sposobéw realizacji
zadan (samodzielno$¢ zadaniowa), samodzielno$¢ w gospodarowaniu mieniem sa-

morzagdowym (samodzielno$¢ majatkowa — art. 58 u.s.w.) i samodzielno$¢ w zakresie
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Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 6

gospodarki finansowej (samodzielnos¢ finansowa — art. 6 ust. 1 pkt 3 i art. 61 u.s.w.).
Samodzielno$¢ ta jest w pewnych wypadkach ograniczana, czego przyktadem moze
by¢ obowigzek uzgodnienia projektu statutu wojewddztwa z Prezesem Rady Mini-
strow (art. 7 ust. 1 u.s.w.).

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego mozna zdefiniowac jako gwarantowang kon-
stytucyjnie pewng wyodrebniong i okreslong prawem sfere mozliwosci dzialania przez
zainteresowane jednostki samorzadu terytorialnego. To instrument, ktéry umozliwia
im podejmowanie wlasnych decyzji bez uprzedniej ingerencji jakichkolwiek organow
panstwowych, z mozliwoécig jednak ex post ich weryfikacji (za pomocg nadzoru),
co wynika z faktu, ze s3 podmiotami administracji zdecentralizowanej®®. Mozna do-
da¢, ze samodzielno$¢ jako jedna z cech odnoszacych sie do samorzagdu moze mieé
dwojakie znaczenie: maksymalne (ad quem) i minimalne (ab quo)®. Przez samodziel-
no$¢ maksymalng mozna rozumie¢ wszystko, czym nie jest i nie moze by¢ samorzad
terytorialny w obecnych warunkach ustrojowych naszego panstwa. Jest to klasyczna
negatywna definicja pojecia, majaca jedng istotng zalete: zwraca uwage na to, ze ist-
nieje taka przestrzen prawna, ktora jest zastrzezona wylacznie dla panstwa. Samo-
dzielnoscig w znaczeniu minimalnym beda za$ te wszystkie uprawnienia, mozliwosci
podejmowania dzialan przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktdre expressis verbis
sg zapisane w ustawach, a wiec prawnie zdefiniowane i zabezpieczone. Kazdorazowo
wiec ustawodawca, korzystajac ze swych suwerennych uprawnien, bedzie wyznaczat
zakres przedmiotowy, w ktorym ta samodzielno$¢ moze sie przejawia¢’’. Samodziel-
nos$¢ samorzadu terytorialnego zawsze ma charakter wzgledny”', ktory wyraza sie
w tym, ze jednostka samorzadu terytorialnego dziala w ramach prawa i jest mu podpo-
rzadkowana. Tak ograniczony zakres samodzielnoéci jest uzasadniany przede wszyst-
kim konieczno$cig ochrony samodzielnoéci innych podmiotéw (wolnoéci obywateli)’2.
Zbyt bowiem ogolne, dowolne, nawet uwiarygodnione przepisami prawa rozumienie
omawianego pojecia mogloby spowodowac jego degeneracje i sprowadzi¢ sie do ar-
bitralnych, niekontrolowanych posunieé¢ podmiotdéw przypisujacych sobie te ceche.

Por. A. Pawlyta, Samodzielnosé..., s. 97; zob. tez definicje pojecia samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego w opracowaniu E. Smoktunowicza [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. E. Smoktunowicz,
C. Kosikowski, Biatystok-Warszawa 2000, s. 889.

Taka klasyfikacje samodzielnoéci samorzadu terytorialnego proponuje A. Pawlyta ze wzgledu na ,,pokuse
nadinterpretacji” tego pojecia (A. Pawlyta, Samodzielnosé..., s. 99).

A. Pawlyta, Samodzielnosé..., s. 99-100.

Czes¢ doktryny wskazuje na zamkniety charakter samodzielnoéci i nie nadaje temu pojeciu szczegdlnego
znaczenia w relacjach administracja samorzadowa — rzagdowa. Tak np. A. Bas, Problem samodzielnosci
dzialania organéw administracji publicznej i samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Prob-
lemy prawne w dziatalnosci samorzgdu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 101.

Zwraca na to uwage J. Letowski. Autor ten szczegdlnie akcentuje niebezpieczenstwo niekontrolowanego
wykorzystania samodzielnosci przez samorzad, ktéry ,,moze realizowac w istocie interesy grup nacisku nie
za$ mieszkancow wspolnoty”, i dlatego konieczna jest ochrona jednostki (obywatela) przed naruszeniami
jej praw przez samorzady (zob. J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 20).
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Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ zatem rozpatrywana
w kategoriach praw podmiotowych przystugujacych im zaréwno w sferze prawa pry-
watnego (cywilnego), jak i publicznego (administracyjnego). W sferze prawa cywil-
nego (dominium) samodzielno$¢ ta moze by¢ rozumiana jako specyficzna moc praw-
na (,mozno$¢”), w ramach ktdrej jednostki samorzadu terytorialnego moga (badz
powinny) podejmowaé dzialania zmierzajace do zaspokojenia potrzeb spotecznosci
tworzacych wspolnoty samorzadowe (gminne, powiatowe i wojewddzkie). Moc ta
chroniona sadownie wykazuje wszystkie cechy prawa podmiotowego o charakterze
niematerialnym, aczkolwiek niepozbawionego elementéw majatkowych, skoro zalezy
gltéwnie od posiadanego majatku. Natomiast w sferze prawa administracyjnego (im-
perium) samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego stanowi publiczne prawo
podmiotowe, ktore okresla wzajemne relacje miedzy tymi jednostkami i panstwem.
Nalezy przy tym podkredli¢, ze z jednej strony jednostkom samorzadu terytorialne-
go przystuguja publiczne prawa podmiotowe zaréwno wobec obywateli, jak i wobec
panstwa, z drugiej za$ jednostki te wystepuja jako podmioty, wzgledem ktorych przy-
stuguja publiczne prawa podmiotowe, i to zaréwno osobom fizycznym i prawnym,
jak i panstwu. Gdy chodzi o publiczne prawa podmiotowe jednostek samorzadu te-
rytorialnego wzgledem panstwa, to majg one charakter analogiczny do tych, z jakich
korzystaja osoby fizyczne i osoby prawne, z zastrzezeniem, ze prawa te mieszcza si¢
w zakresie, w jakim jednostki te nie dzialaja w imieniu panstwa.

Samodzielnos¢ wojewodztwa jako jednostki samorzadu terytorialnego oznacza zatem,
ze jest ono (wojewodztwo), w granicach prawa i w celu realizacji zadan publicznych
o charakterze regionalnym (wojew6dzkim) uprawnione do podejmowania i wykony-
wania wszelkich czynnosci (rozstrzygni¢¢) mieszczacych sie w zakresie jego dziala-
nia, w imieniu wlasnym i na wiasna odpowiedzialno$¢, z wylaczeniem innych pod-
miotéw, w szczegdlnosci organéw panstwowych. W przypadku zas naruszenia jego
(wojewodztwa) praw podmiotowych (zarowno w sferze imperium, jak i dominium)
przez dziatanie lub zaniechanie innych podmiotéw przystuguje mu roszczenie wobec
objetego ta sytuacja prawng innego podmiotu oraz prawo do zwrdcenia si¢ do sagdu
w celu ochrony swej samodzielnosci’.

. O samodzielnosci samorzadu terytorialnego decyduje wiele istotnych kwestii praw-

nych, wsrod ktorych szczegdlng role odgrywaja podmiotowo$¢ (osobowosé) prawna
jednostek samorzadu terytorialnego i decentralizacja wladzy publicznej w $cistym jej

Zob. J.Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2011,
s.55-56;]. Jagoda, Samodzielnos¢ wojewédztwa samorzgdowego [w:] Studia administracyjne i cywilne. Ksie-
ga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Stanistawowi Malarskiemu w 85. rocznice urodzin, red. D. Fleszer,
A. Rogacka-Lukasik, Sosnowiec 2016, s. 121-142.
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zwiazku z zasadg subsydiarnosci’. Bardzo waznym elementem zwigzanym z kon-
strukcja osobowosci prawnej jest wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego
w okres$lony majatek”. Te dwa lacznie wystepujace elementy pozwalajg na okresle-
nie samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego w sferze cywilnoprawne;j.
Wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w majatek pozwala im prowadzi¢
dzialalnoé¢ gospodarcza na wlasny rachunek i ryzyko oraz ponosi¢ zwigzang z tymi
dzialaniami odpowiedzialnos¢. Dzigki posiadanemu majatkowi wojewddztwo (gmi-
na, powiat) moze odpowiada¢ nim samodzielnie za wszelkie zaciagniete zobowigza-
nia’®, a takze za szkody wyrzadzone dzialaniami funkcjonariuszy samorzadowych
przy realizacji zadan samorzadowych. Wyposazenie jednostek samorzadu terytorial-
nego w osobowos¢ prawna, posiadanie wlasnego majgtku, a takze wynikajaca z tego
mozliwo$¢ ponoszenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za wlasne dziatania na-
lezy zatem uzna¢ za podstawowe przestanki (determinanty) samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Samodzielnos¢ ta w sferze prawa publicznego ksztaltowana
jest natomiast przepisami ustaw, w ktorych okreslone zostaly granice samodzielno-
$ci w zakresie wykonywania zadan i kompetencji oraz zasady sprawowania nadzoru
panistwowego nad realizacjg tych zadan, zwanego korelatem samorzadu’”. Zakres oraz
intensywnos$¢ owego nadzoru decydujg o rzeczywistym, a nie jedynie postulowanym
normatywnie zakresie samodzielnoéci dzialania samorzadu”.

Wykonywanie zadan publicznych na wlasng odpowiedzialno$¢ oznacza, ze wojewodz-
two nie moze obcigza¢ innych podmiotéw, w tym innych wiladz i instytucji publicz-
nych, skutkami swoich decyzji, przedsiewziec¢ czy swojej bezczynnosci. Pod pojeciem
odpowiedzialnosci kryje si¢ przy tym wszelka odpowiedzialnos¢ prawna samorza-
du wojewddztwa oraz jego organdw, funkcjonariuszy i pracownikéw: cywilna, karna,
pracownicza, dyscyplinarna (za naruszenie tzw. dyscypliny finanséw publicznych),
oraz odpowiedzialno$¢ polityczna (przed mieszkancami wojewddztwa), realizowana
w trakcie glosowan powszechnych (wyboréw i referendow).

74 T. Rabska, Pozycja samorzgdu terytorialnego w Konstytucji, RPEiS 1995/2, s. 42. Zob. takze J. Jagoda,
Podmiotowos¢ prawna jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] O czym méwig prawnicy, méwigc o pod-
miotowosci, red. A. Bielska-Brodziak, Katowice 2015, s. 339-354.

75 L. Kieres, Zasady ustrojowe samorzgdu terytorialnego [w:] Samorzgdowy poradnik budzetowy na 1996 r.
Zagadnienia ustrojowe i prawno-finansowe, red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1996, s. 10-11; J. Jago-
da, Wlasnosé samorzgdowa jako szczegolna kategoria wltasnosci publicznej [w:] Wiasnos¢ w systemie prawa,
red. D. Fleszer, M. Gurdek, L. Strzepka, Sosnowiec 2017, s. 87-106; J. Jagoda [w:] System Prawa Samorzgdu
Terytorialnego, t. 2, red. I. Lipowicz, s. 680-707.

76 7. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Studium
finansowoprawne, Katowice 2003, s. 21; ]. Jagoda, Granice samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego, FK 2014/1-2, s. 12-20; J. Jagoda, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego jako prawo pod-
miotowe [w:] Administracja w demokratycznym paristwie prawa. Ksiega jubileuszowa Profesora Czestawa
Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 215-223.

77 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, 2021, s. 31.

78 1. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé..., s. 22.
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. Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 2 u.s.w. samorzad wojewddztwa ,,dysponuje mieniem woje-

79
80

82

83

wodzkim”. Mienie wojewodztwa za$ to — w mysl art. 47 ust. 1 u.s.w. — wlasnos¢ i inne
prawa majgtkowe nabyte przez wojewddztwo lub inne wojewddzkie osoby prawne”.

Dysponowanie mieniem jest jednym z podstawowych atrybutéw samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w kto-
rej jednostki samorzadu terytorialnego mialyby samodzielnie wykonywa¢ natozone
na nie zadania bez potrzebnego do tego majatku. Mozna nawet stwierdzi¢, ze samo-
dzielno$¢ tych jednostek pozostaje w prostej zaleznosci od posiadanego mienia. Wy-
posazenie jednostek samorzadu terytorialnego w mienie stato si¢ zas mozliwe dzieki
przyznanej im osobowos$ci prawnej (w rozumieniu prawa cywilnego), ktora oznacza
posiadanie zdolnosci prawnej (czyli moznosci bycia podmiotem praw i obowigzkdow
cywilnoprawnych, np. podmiotem prawa wlasnosci i innych praw majatkowych) oraz
zdolnoséci do czynnosci prawnych (nabywania praw i obowigzkéw mocg wlasnych
o$wiadczen woli). Mienie samorzgdowe jest zatem jednym z podstawowych atrybu-
tow samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajacym z przyznanej
im osobowosci (podmiotowosci) cywilnoprawnej®’. Jednostki samorzadu terytorial-
nego (w tym wojewddztwa samorzadowe) zostaly wyposazone w mienie na podsta-
wie art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym maja one osobowos$¢ prawna
oraz ,przystuguja im prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe”. Formuta ta wyda-
je sie wyraznie nawigzywa¢ do art. 44 k.c,, zgodnie z ktérym wspomniane prawa
(og6! praw majatkowych) stanowig mienie. Dlatego mienie samorzadowe traktowane
jest jako instytucja prawa cywilnego, cho¢ nie brak kontrowersji dotyczacych defini-
cji tego pojecia, a takze charakteru mienia nalezacego do podmiotéw komunalnych
(samorzadowych)®. Watpliwosci budzi zwlaszcza przypisywanie mieniu samorzado-
wemu statusu mienia szczegdlnego rodzaju - tzw. mienia publicznego. W tym kie-
runku zmierza zwtaszcza orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry podkresla,
ze wlasno$¢ komunalna jest rodzajem mienia publicznego®” i w zwigzku z tym jest
niejako pochodna funkcji publicznych wykonywanych przez samorzad terytorialny,
a prawa skladajace si¢ na mienie samorzadowe moga doznawa¢ wiekszych ograniczen
anizeli prawa innych podmiotéw (niedysponujacych mieniem publicznym)®’. Zasadni-

Definicja ta zostanie oméwiona w uwagach do art. 47.

Por.]J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Staniko, Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa 2008, passim;
J. Jagoda, Mienie komunalne jako dobro publiczne [w:] Dobra publiczne w administracji, red. M. Wozniak,
E. Pierzchata, Torun 2014, s. 331-345; J. Jagoda, Mienie samorzgdowe, Warszawa 2019, passim.

Zob. np. B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, 2021, s. 373-374; J. Jagoda, Mienie samorzgdowe..., s. 39-45.
Por. uchwatla TK z 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46; orzeczenia TK: z 17.10.1995 r., K 10/95,
OTK 1995/2, poz. 105 2 20.11.1996 r., K 27/95, OTK 1996/6, poz. 50; z 13.05.1997 r., K 20/96, OTK 1997/2,
poz. 18; wyrok TK z 12.04.2000 r., K 8/98, OTK 2000/3, poz. 87.

Roéwniez w literaturze przedmiotu pojawiaja si¢ glosy, ze mienie komunalne, jako rodzaj mienia publicz-
nego, powinno podlega¢ odmiennej od cywilnoprawnej regulacji gospodarowania, ktorej celem byloby
okreslenie optymalnego sposobu korzystania z tego mienia (zob. np. W. Szydlo, Mienie publiczne w polskim
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czo zatem mienie samorzadowe przystugujace jednostkom samorzadu terytorialnego
jest jednym z podstawowych wyznacznikéw ich samodzielnosci, niemniej moze ona
doznawa¢ wiekszych lub mniejszych ograniczen w zaleznos$ci od przyjetej koncepcji
charakteru tego mienia®*.

Wedlug powszechnie przyjetego zapatrywania prawo wilasnosci przystugujace jed-
nostkom samorzadu terytorialnego jest prawem podmiotowym wlasnosci w znacze-
niu technicznym, a jego tre$¢ wynika z art. 140 k.c.3 Rezygnacja ze zréznicowania
typow i form wlasnosci ze wzgledu na podmiot, ktéremu prawo to przystuguje, jest
niewatpliwg cechg wspdlczesnego ujecia wlasnoéci w prawie polskim®. Te ogdlne sfor-
mulowania odnoszg si¢ takze do jednostek samorzadu terytorialnego (w tym woje-
wodztw). Zwraca sie jednak uwage na zréznicowanie pozycji prawnej poszczegolnych
skfadnikéw mienia samorzadowego ze wzgledu na funkgeje, ktére ma ono do spetnie-
nia. Zasadnicza linia podziatu przebiega miedzy prawami majatkowymi stanowig-
cymi tzw. mienie publiczne, ktore stuzy funkcjonowaniu organdéw administracji lub
bezposredniemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi, budynki
urzedow, szkol itp.), a majatkiem stuzacym celom gospodarczym (np. nieruchomosci,
hale targowe itp.). O ile w tym pierwszym zakresie jednostka samorzadu terytorialnego
z natury rzeczy poddana jest szczegdlnym ograniczeniom o charakterze publiczno-
prawnym, o tyle gospodarowanie pozostalymi skladnikami mienia podlega w catoéci
regulom prawa cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej czesci majatku, jednostka sa-
morzadu terytorialnego musi by¢ traktowana w sposob zblizony do podmiotéw prawa
prywatnego. Nie ulega jednak watpliwosci, ze takze ta cze$¢ majatku, ktora nie stuzy
bezposrednio uzytkowi powszechnemu, nie moze by¢ wykorzystana na dowolne cele®’.

W literaturze stusznie zwraca si¢ uwage na powiazanie osobowosci prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego z przystugujaca im wlasnoscig i innymi prawami majat-
kowymi. Mienie samorzgdowe stanowi gwarancje¢ podmiotowos$ci prawnej tych jed-
nostek. Dzigki niej, zachowujgc samodzielno$¢, jednostka samorzadu terytorialnego
moze by¢ partnerem wladzy rzadowej®. Wiasno$¢ przystugujaca jednostkom samo-

prawie cywilnym i administracyjnym, PPP 2009/3, s. 33; M. Habdas, Publiczna wlasnos¢ - zagadnienia
dyskusyjne dotyczgce wltasnosci nieruchomosci, ,Rejent” 2009/2, s. 65 i n.; M. Habdas, Publiczna wtasnos¢
nieruchomosci, Warszawa 2012, passim).

84 Por. na ten temat uwagi do art. 47.

85 Tak T. Dybowski, Mienie komunalne, ST 1991/1-2, s. 13; W. Patiko, Wlasnos¢ komunalna a funkcje samo-
rzgdu terytorialnego, ST 1991/1-2, s. 18.

8 Por. J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994, s. 54; E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 1997,
s. 31-32.

87 Por. T. Dybowski, Wlasnos¢ w przepisach konstytucyjnych wedle stanu obowigzywania w roku 1996
[w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej,
red. J. Trzcinski, A. Jankiewicz, Warszawa 1996, s. 311.

88 Por. Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w warunkach wspélczesnego paristwa kapitalistycznego, War-
szawa 1988, s. 341 92; A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice 1994, s. 75.
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rzadu terytorialnego odgrywa wiec szczegdlna, konstytucyjna role. W pewnym sensie
decyduje bowiem o realnosci systemu samorzgdowego w panstwie. Istnienie zalez-
nosci, ktérg wyraza art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, wigze niewatpliwie ustawodawce
zwyklego; oznacza ograniczenie w stanowieniu prawa w taki sposob, aby zamierzone
regulacje nie naruszaly konstytucyjnego zakresu samodzielnosci jednostek samorzg-
du. Z powyzszego wynika, iz ewentualna ingerencja ustawodawcy w sfere wtadztwa
majatkowego jednostek samorzadu terytorialnego nie tylko zawsze oznacza naruszenie
przystugujacych im praw, ale jednoczesnie stanowi ograniczenie ich samodzielno$ci.

. Samorzad wojewddztwa prowadzi samodzielnie gospodarke finansowa na podsta-

89

920

wie budzetu (art. 6 ust. 1 pkt 3 u.s.w.). W regulacji tej odzwierciedlenie znalazly dwie
wazne zasady gospodarki finansowej wojewddztwa:

1) samodzielno$¢ w prowadzeniu tej gospodarki oraz

2) prowadzenie jej na podstawie budzetu.

Zasady prowadzenia gospodarki finansowej przez samorzad wojewodztwa okreslono
po czesci w przepisach komentowanej ustawy (zob. rozdzial 5), po czesci za$ w innych
aktach prawnych, z ktérych najwazniejsze sg ustawa o finansach publicznych oraz
ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

W art. 6 u.s.w. wyartykulowano jeden z podstawowych aspektéw samodzielno$ci wo-
jewodztwa jako jednostki samorzadu terytorialnego — finansowy. Ma on $cisty zwia-
zek z samodzielnos$cig majatkowa (por. art. 58 u.s.w.). Samodzielnosci tej upatruje sie
w zapewnieniu jednostce samorzadu terytorialnego dochodéw pozwalajacych na re-
alizacje przypisanych jej zadan publicznych, pozostawieniu jej swobody w ksztaltowa-
nia wydatkow wraz ze stworzeniem w tym zakresie odpowiednich gwarancji formal-
nych i proceduralnych®. Samodzielno$¢ finansowa ujmowana jest tez jako wyrazone
w ustawie uprawnienie do posiadania wystarczajacych srodkéw do realizacji zadan,
w tym takze jako zobowigzanie pafistwa do wyposazenia samorzagddéw w wystarczajg-
ce do realizacji zadan $rodki, wérod ktérych dominowaé powinny dochody wtasne®.
Waznym kryterium wyznaczenia samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest wielko$¢ $srodkéw finansowych, ktérymi dysponuja, oraz okreslenie
proporcji poszczegolnych rodzajéw dochodow w ogdlnej ich strukturze, a zwlaszcza
miedzy dochodami wlasnymi a pozostatymi ich rodzajami. Duzg role odgrywa cha-

A. Drwillo, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gdansk 1997, s. 37. Zob. tez obszernie na ten temat: J. Gluminska-
-Pawlic, Samodzielnosc.. ., passim; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a sa-
modzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, passim; W. Miemiec, Praw-
ne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw publicznoprawnych, Wroclaw 2005,
passim; ]. Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdu gminnego, Rzeszow 2008, passim.

E. Chojna-Duch, Finanse publiczne i polskie prawo finansowe. Zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 177.
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rakter zrédla, z ktorego pochodzg $rodki finansowe (dochody wlasne czy transfery
z budzetu panstwa)’l.

Artykul 167 Konstytucji RP zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego — odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan - udzial w dochodach publicznych. W przepi-
sie tym wskazuje si¢ rowniez rodzaje dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,
ktérymi s dochody wlasne, subwencje i dotacje celowe z budzetu panstwa. Przewiduje
sie ustawowy tryb okre$lenia Zrédet dochodéw, co stanowi formalng gwarancje samo-
dzielnosci finansowej samorzadu. Ponadto z Konstytucji wynika, ze zmiany w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowied-
nimi zmianami w podziale dochodéw publicznych (art. 167 ust. 4 Konstytucji RP).
Nie ulega watpliwosci, ze dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego gwarancje
finansowe ptynace z art. 167 sa przynajmniej tak samo wazne jak gwarancja wlasno-
$ci komunalnej wyrazona w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP.

Ograniczenia samodzielnosci finansowej majg rézne zrédta. Wsréd nich wymieni¢
trzeba metode finansowania zadan samorzadu terytorialnego za pomocg dotacji ce-
lowych. W zakresie, w jakim chodzi o finansowanie zadan zleconych, nie budzi ona
istotniejszych zastrzezen (pod warunkiem zachowania wlasciwych proporcji pomiedzy
tymi zadaniami i zadaniami wlasnymi oraz pod warunkiem, ze $rodki przeznaczone
na ten cel sg wystarczajace). Samodzielnos¢ finansowa jednostki samorzadu terytorial-
nego podlega natomiast znacznym ograniczeniom czy wrecz wylaczeniu w przypadku,
gdy w ten sposdb finansowane sg zadania wlasne. Takg metode przewiduje za$ ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, w mysl ktorej jednostki samorzg-
du terytorialnego moga otrzymywac dotacje z budzetu panstwa w zakresie, o ktérym
mowa w przepisach o rozwoju regionalnym, oraz dotacje celowe na dofinansowanie
zadan wlasnych wymienionych w art. 42 ust. 2 u.d.j.s.t. Ponadto, zgodnie z ta ustawa,
subwencje ogolne zawierajg $rodki przeznaczone na okreslone cele (np. na oswiate),
w istocie wiec stajg sie dotacjami celowymi na realizacje zadan wtasnych. Jesli si¢ zwa-
zy, ze w wojewodztwach samorzgdowych (a takze w powiatach) subwencja sktada sie
gléwnie z takich $rodkéw, trudno moéwi¢ o jakiejkolwiek samodzielnosci wspomnia-
nych jednostek w dysponowaniu srodkami pochodzacymi z tego zrédta. Podobnie
jest w przypadku, gdy ustawa wprost okresla cel (zadanie wlasne jednostki samorza-
du terytorialnego), na ktéry wskazane przez nig $rodki powinny by¢ przeznaczone.

Trzeba tez podkresli¢, ze ograniczanie samodzielno$ci finansowej (nie tylko w drodze
regulacji ustawowych, lecz takze przez pewne stany faktyczne, takie jak np. niewypla-

J. Szotno-Koguc, Samodzielnos¢ finansowa gmin [w:] Samorzgd lokalny w Polsce. Spoteczno-polityczne
aspekty funkcjonowania, red. S. Michatowski, A. Pawlowska, Lublin 2004, s. 212; J. Jagoda, Granice...,
s.12in.
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cenie jednostce samorzadu terytorialnego naleznych srodkéw albo przekazanie ich
w wysokosci nizszej od naleznej) stanowi niezwykle wazny instrument oddziatywania
panstwa na samorzad terytorialny. Przy wyeliminowaniu administracyjnych metod
ingerencji panstwa w dziatalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego jedynymi instru-
mentami skutecznego wptywu panstwa na jednostke samorzadu - oczywiscie poza
ogolnie obowigzujacymi przepisami prawa — staja sie wlasnie instrumenty finansowe.
Za ich pomocg pafistwo moze zapewni¢ zgodno$¢ dziatania jednostki samorzadu te-
rytorialnego z priorytetami ogélnonarodowymi, z interesem panstwa i jego polityka,
pobudzi¢ jednostke samorzadu terytorialnego do zachowan pozadanych przez pan-
stwo czy wreszcie zapewni¢ zachowanie réwnowagi finansowej panstwa’2. Pozostaje
natomiast watpliwos¢, czy w ten sposob nie dochodzi do naruszania konstytucyjnej
zasady samodzielnoéci — w tym finansowej — samorzadu terytorialnego®.

. Przepis art. 6 ust. 2 u.s.w. nadaje wojewodztwu osobowo$¢ prawna. Osobowo$¢ taka
majg tez pozostale jednostki samorzadu terytorialnego: gminy i powiaty®*. O osobo-
wosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego jest takze mowa w Konstytucji RP
(art. 165 ust. 1).

Kwestig dyskusyjna pozostaje charakter osobowo$ci prawnej, w ktora zostaly wypo-
sazone jednostki samorzadu terytorialnego. Nie ma zwlaszcza zgodnosci pogladow
na temat tego, czy osobowos¢ prawna, o ktérej mowa w Konstytucji RP i ustawach
samorzadowych, wystepuje w sferze tylko prawa cywilnego, czy takze prawa admi-
nistracyjnego. Kontrowersje wzbudza réwniez poslugiwanie si¢ pojeciem osobowo-
$ci prawnej w prawie administracyjnym. Ustawodawca stosuje ten termin w art. 165
ust. 1 Konstytucji RP, wedlug ktdrego ,jednostki samorzadu terytorialnego maja oso-
bowosé¢ prawng” oraz ,,przystuguja im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe”. Re-
dakcja tego przepisu moze sugerowac, Ze osobowos¢ prawna jednostek samorzadu
terytorialnego jest ograniczona do wymiaru cywilistycznego, gdy tymczasem istotg
samorzadu terytorialnego jest wykonywanie administracji (wladczej oraz pozawtad-
czej) we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢®. Prawo i obowigzek wyko-
nywania na podstawie ustaw istotnej czesci zadan publicznych w imieniu wiasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢ wyczerpuja w zasadzie przestanki wynikajace z teore-
tycznej definicji podmiotowosci publicznoprawnej, dlatego zdaniem niektorych auto-

2 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, War-
szawa 2002, s. 181.

9 W literaturze przedmiotu ten aspekt samodzielno$ci jest na ogot oceniany krytycznie. Uwaza sig, ze obecne
regulacje dotyczace finanséw jednostek samorzadowych tworza model na tyle scentralizowany, Ze nie
mozna zapewni¢ tym jednostkom poczucia rzeczywistej samodzielnosci w ksztattowaniu dochodéw bud-
zetowych. Por. A. Babczuk, Kierunki ewolucji samodzielnosci finansowej samorzgdu lokalnego w Polsce,
FK 2009/6, s. 16; J. Jagoda, Granice...,s. 12in.

4 Zob. odpowiednio: art. 2 ust. 2 u.s.g. i art. 2 ust. 2 u.s.p.

% Por. art. 16 ust. 2 Konstytucji RP.
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réw art. 16 ust. 2 Konstytucji RP nadaje wprost jednostkom samorzadu terytorialnego
status publicznoprawny®®. Trzeba jednak podkresli¢, ze ustawodawca nie wprowa-
dzil do Konstytucji RP pojecia podmiotowosci (czy osobowosci) publicznoprawnej
w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego, co — zdaniem zwolennikéw
tej koncepcji — przyczyniloby sie do podkreslenia jego odrebnosci od administracji
rzadowej”’. T. Rabska wywodzi osobowo$¢ publicznoprawnag jednostek samorzadu
terytorialnego z faktu posiadania przez nie szeregu atrybutéw wiladzy publicznej®®.
Natomiast S. Fundowicz stwierdza, Ze osoby prawne prawa publicznego wykonuja za-
dania publiczne w swoim imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ i sg nimi te osoby
prawne, ktore zostaly przez prawo pozytywne uznane za osoby prawa publicznego.
W konsekwencji postuluje on za T. Rabskg, aby w Konstytucji RP znalazl si¢ przepis
stanowiacy, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ publicznopraw-
na®. Z kolei B. Dolnicki stwierdza, ze zar6wno w literaturze, jak i w ustawodawstwie
samorzgdowym powszechnie uznaje si¢ znaczenie tej osobowosci, przy czym dzieli sie
ja na publiczng i prywatng (cywilnoprawng). Osobowos$¢ publicznoprawna daje zas
jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwo$¢ nawigzywania stosunkow prawnych
z organami panstwa'%.

Wrydaje sig¢, ze osobowo$¢ prawna, o ktdrej mowa w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP
(a takze w komentowanym przepisie i pozostatych ustawach samorzadowych), jest
wylacznie osobowoscig prawng w sferze prawa cywilnego, co jednak nie oznacza,
ze jednostki samorzadu terytorialnego pozbawione s3 podmiotowosci prawnej w sfe-
rze prawa administracyjnego. Co prawda oba te pojecia - ,,0s0bowos$¢ prawna” i ,,pod-
miotowo$¢ prawna” — uzywane sg zamiennie'”, niemniej jednak wydaje sie konieczne
ich rozréznienie ze wzgledu na rézne znaczenie w prawie cywilnym i prawie admini-
stracyjnym. Ot6Z w nauce prawa cywilnego podmiotowo$¢ prawna oznacza posiada-
nie statusu podmiotu wszelkich praw i obowigzkéw cywilnoprawnych, z wyjatkiem
tych, ktore zostaly wyraznie wylaczone. Podmioty prawa cywilnego majg zatem pel-
ng podmiotowos$¢ prawna, ktorg okresla sie pojeciem osobowosci prawnej. W prawie
cywilnym pojecia podmiotowosci prawnej i osobowosci prawnej sg zatem tozsame.
Jest to réwniez zgodne z podstawowymi zalozeniami prawa cywilnego, ktdre zakta-
da daleko posunieta swobode dzialania podmiotéw prawa cywilnego w ramach tego
prawa. Inaczej jest w prawie administracyjnym, w ktérym nalezy rozréznia¢ pojecia

% W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, ST 1991/11-12, s. 17.

7 W. Miemiec, M. Miemiec, Konstytucyjne gwarancje samodzielnosci samorzgdu terytorialnego, AUW
PPiA 1997/38, s. 168.

%8 T. Rabska, Pozycja..., s. 42 in.

%' S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim, ST 2000/3,s. 4-51 7.

100 B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, 2021, s. 24-25.

101 Por. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, 2021, s. 24, s. 56, a takze B. Dolnicki, Koncepcja wojewédztwa
samorzgdowego, ST 1999/6, s. 17.
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podmiotowosci i osobowosci prawnej'®. Podmiotowo$¢ administracyjnoprawng ma
kazdy podmiot, ktéremu normy prawa administracyjnego wyznaczajg obowiazki lub
przyznajg okreslone prawa!®®. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz jednostki samo-
rzadu terytorialnego stanowia odrebne od panstwa podmioty prawa administracyj-
nego, majg zatem podmiotowo$¢ administracyjnoprawng. Brak natomiast podstaw
do tego, by jednostkom samorzadu terytorialnego przypisywaé osobowos¢ admini-
stracyjnoprawng'%%. Osobowo$¢ prawna zaklada bowiem, ze dany podmiot moze po-
siada¢ prawa i obowigzki w ogole, a nie jedynie szczegétowo okreslone. Nie mozna
zatem wywodzi¢ osobowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego
z faktu posiadania przez nie nawet bardzo licznych i istotnych kompetencji admini-
stracyjnych, gdyz w dalszym ciggu pozostajemy przy ich szczegélowym wyliczeniu,
poza ktérym jednostki te nie moga dziala¢, powolujac sie na swoja osobowos¢ pub-
licznoprawng'?®. Réwniez mozliwo$¢ nawigzywania przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego stosunkéw prawnych z organami panstwa (a w zasadzie z samym panstwem)
jest kazdorazowo szczegdtowo okreslona i moze przybra¢ np. posta¢ upowaznienia
do zawarcia porozumienia z organem administracji rzagdowej badz tez wskazania
uprawnien nadzorczych organéw administracji rzadowej. Takze w tej sferze admini-
stracji nie obowiazuje zasada swobody dziatania, ktéra bytaby analogiczna do zasady
swobody uméw w prawie cywilnym'%. Osobowosé¢ prawna jednostek samorzadu te-
rytorialnego, na co wyraznie wskazuje zdanie drugie art. 165 ust. 1 Konstytucji RP
(»przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe”), jest zatem wylgcznie
osobowoscig prawng w sferze prawa cywilnego. Jednostki samorzadu terytorialnego
korzystaja w jej ramach ze zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnoéci prawnych jako
osoby prawa prywatnego. Tak uogélnionych zdolnosci nie daje si¢ natomiast odnies§¢
do sfery prawa administracyjnego'”’, w ktérym o zakresie dozwolonego dzialania roz-
strzyga wylacznie norma kompetencyjna. Dlatego za bardziej wlasciwe od okresélenia
»0s0bowos¢ prawna” nalezy uzna¢ poslugiwanie si¢ pojeciem podmiotowosci prawnej
jednostki samorzadu terytorialnego, zaréwno w sferze prawa cywilnego (prywatnego),
jak i administracyjnego (publicznego)'®®. Posiadanie owej podmiotowos$ci prawnej sta-

102 Tak stusznie M. Grazawski, Podmiotowos¢ i osobowos¢ prawna w prawie administracyjnym [w:] Insty-
tucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dr. hab. Jozefa Filipka,
red. I. Skrzydlo-Niznik [i in.], Krakéw 2001, s. 228.

103 Por. J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, PiP 1961/2,s. 199 i n.

104 M. Grazawski, Podmiotowos¢..., s. 231.

105 M. Grazawski, Podmiotowos¢..., s. 232. Podobnie P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnosci
pojecia ,osoba prawa publicznego”, ST 2000/6, s. 3 i n.

106 M. Grazawski, Podmiotowosé..., s. 232.

107 A. Agopszowicz, Kilka uwag o samodzielnosci samorzgdu terytorialnego [w:] Valeat aequitas. Ksigga pa-

migtkowa ofiarowana Ksigdzu Profesorowi Remigiuszowi Sobarskiemu, red. M. Pazdan, Katowice 2000,

s. 30.

Okreélenia ,,podmiotowo$¢ prawna” (a nie ,,osobowos¢”) uzywa takze np. A. Doliwa, Podmiotowos¢ prawna

jako element prawnoustrojowej konstrukcji jednostek samorzgdu terytorialnego, APSKM 2010/2,s.1791n.,

dzielac ja na cywilnoprawng oraz publicznoprawna.

108
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nowi podstawowy atrybut samodzielno$ci gmin (powiatow, wojewddztw), ktéra wyra-
za si¢ w mozliwosci (a jednoczesnie obowiazku) wykonywania przez te jednostki za-
dan publicznych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ oraz korzystania
ze zdolnosci prawnej rozumianej jako mozno$¢ bycia podmiotem praw i obowigzkow
w sferze prawa cywilnego. W zakresie zatem okres§lonym w ustawach, a w sferze prawa
cywilnego takze zgodnie z zasadami wspo6lzycia spolecznego, jednostka samorzadu te-
rytorialnego moze (lub powinna) podejmowac¢ dziatania zmierzajace do zaspokajania
potrzeb spotecznosci lokalnych (ponadlokalnych, regionalnych), czynigc to we wlas-
nym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, co z kolei oznacza, ze musi istnie¢ majg-
tek, bez ktérego owa odpowiedzialnoé¢ nie bytaby mozliwa!%.

W $wietle definicji wojewddztwa zawartej w art. 1 ust. 2 u.s.w. nie ulega watpliwosci,
ze wojewddztwo (podobnie jak pozostale jednostki samorzadu terytorialnego) nalezy
do 0s6b prawnych typu korporacyjnego (zwigzkéw publicznoprawnych). Jego substra-
tem sg czlonkowie regionalnej wspdlnoty samorzgdowej''’. Pochodnymi cywilnopraw-
nej osobowosci wojewddztwa sa:

1) zdolnos$¢ do dziatan prawnych (w tym do czynno$ci prawnych) i zdolno$¢
deliktowa, tj. do odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong czynami niedozwo-
lonymi, w tym zwlaszcza bezprawnymi dziataniami jego funkcjonariuszy przy
wykonywaniu wladzy publicznej (art. 417 k.c.), oraz za tzw. szkode legislacyjng
(»bezprawie legislacyjne”), spowodowang wydaniem wadliwego aktu prawnego
(art. 417" k.c.);

2) zdolnos¢ do wystepowania w procesie cywilnym w charakterze strony, czyli zdol-
nosé¢ sadowa (art. 64 § 1 k.p.c.), oraz zdolno$¢ procesowa, czyli zdolnos¢ do doko-
nywania czynnoséci procesowych (art. 65 § 1 k.p.c.);

3) ograniczony (w poréwnaniu z osobami fizycznymi) zakres zdolnoéci prawnej,
ktéra w wypadku osoby prawnej nie obejmuje ,,praw i obowiazkéw zwigzanych
z cechami fizycznymi czlowieka lub wylaczonych z zakresu tej zdolnosci z mocy
przepisu prawa’; niekiedy mowi sie¢ w zwiazku z tym o tzw. specjalnej zdolnosci
prawnej 0s6b prawnych;

4) dzialanie (wystepowanie w obrocie prawnym) za posrednictwem organdéw woje-
wodztwa (art. 38 k.c.), a konkretnie - zarzadu wojewddztwa.

6. Samodzielno$¢ wojewdédztwa (i innych jednostek samorzadu terytorialnego) jest ich
prawem podmiotowym, co z kolei oznacza koniecznos¢ jej ochrony. Wynika to bowiem
z samej istoty prawa podmiotowego, chyba ze przepis szczegolny te mozliwo$¢ wytacza.
Uznanie samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego za prawo podmiotowe skut-
kuje zatem mozliwoécig poszukiwania jej ochrony niezaleznie od szczegdlowych regula-

109 A Doliwa, Podmiotowo$¢..., s. 30-31.
110 Zob. blizej uwagi do art. 1.
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cji prawnych w tym zakresie, tylko na podstawie ogdlnej deklaracji stanowiacej o samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktora podlega ochronie sadowej. Przepis
art. 6 ust. 3 u.s.w. ma swoje odpowiedniki w pozostatych ustawach samorzadowych (art. 2
ust. 3 u.s.g. oraz art. 2 ust. 3 u.s.p.); zasada sadowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego zostala takze wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Po-
nadto jest przewidziana w art. 17 EKSR (wedlug ktérego regiony powinny mie¢ prawo
do wszczynania postgpowania przed kompetentnymi sgdami w celu zapewnienia swobod-
nego wykonywania swoich zadan i poszanowania zasad samorzadno$ci regionalnej za-
wartych w Karcie i prawie wewnetrznym). Sgdowa ochrona wojewoddztw samorzadowych
(regiondéw) w Polsce jest jednak stabsza, poniewaz Europejska Karta Samorzadu Regional-
nego nie zostala dotychczas ratyfikowana przez Polske i nie jest czescig krajowego porzad-
ku prawnego'!. Nie mozna zatem powolywac sie na zawarte w niej zasady (w tym zasade
prawnej ochrony samorzadu regionalnego) w poszukiwaniu tej ochrony przed polskimi
sadami. Sagdowa ochrona samorzadnosci regionalnej (samodzielnosci wojewddztw jako
jednostek samorzadu terytorialnego) wynika natomiast z prawa wewnetrznego, tj. Kon-
stytucji RP (art. 165 ust. 2) oraz ustawy o samorzadzie wojewodztwa (art. 6 ust. 3).

Przytoczone przepisy Konstytucji RP (art. 165 ust. 2) oraz ustaw samorzadowych sta-
ty sie przyczyna rozdzwigku w doktrynie i orzecznictwie. W kwestii ich interpretacji
ugruntowaly sie dwa stanowiska. Pierwsze, szeroko ujmujace ochrone sadowa samo-
dzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, zaklada, Ze z konstytucyjnej gwarancji
sagdowej ochrony samorzadu (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) wynika ,,obowigzek ta-
kiego sposobu wyktadni przepisow prawa ustawowego przez sady, aby zapewni¢ jed-
nostkom samorzadu terytorialnego prawo do sadu™!2. Przepis art. 165 ust. 2 Konsty-
tucji RP moze by¢ bezposrednio stosowany przez sady (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP),
z tym istotnym uzupelnieniem, Ze nie tylko moze, ale nawet powinien by¢ stosowany
bezposrednio przez sady orzekajace w sprawach o naruszenie samodzielnosci samorza-
du'®. Oczywiscie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, gwarantujacy jednostkom samorzadu
terytorialnego ochrone sadows, nie rozciaga jej na dziatania, ktore nie majg podstawy
prawnej''*. Natomiast inne przepisy, o charakterze legi speciali, zezwalajace na poszu-
kiwanie ochrony sagdowej, s3 jej odrebnymi podstawami''>. Wydaje sie, ze stanowisko

Karta, bedac wcigz projektem, nie stala si¢ Zrédlem prawa w tradycyjnym jego rozumieniu - ,twardego
prawa” (hard law), mozna ja jednak uznac za szczegdlny zbiér standardéw ,,prawa migkkiego” (soft law).
Por. H. Izdebski, Rola standardow Rady Europy w dziedzinie organizacji i dziatania administracji publicznej
[w:] Polska i Rada Europy. 1990-2005, red. H. Machinska, Warszawa 2005, s. 197.

Postanowienie SN z 3.09.1998 r., III RN 49/98, Prok. i Pr.-wkt. 1999/3, s. 42.

Postanowienie SN z 3.09.1998 r., Il RN 49/98. Por. tez L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samo-
rzgdu terytorialnego z Europejskg Kartg Samorzqdu Terytorialnego, ST 1998/9, s. 77.

Por. wyrok NSA z 5.01.2005 r., FSK 961/04, LEX nr 585634.

Tak A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1999, s. 50; A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, M. Taniewska-Peszko, Z. Gilow-
ska, Prawo samorzgdu terytorialnego w zarysie, Katowice 2001, s. 15.
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to podziela takze Trybunal Konstytucyjny, ktéry w swoich orzeczeniach dotyczacych
omawianej tematyki powoluje sie bezpo$rednio na art. 165 ust. 2 Konstytucji RP"°.

Zgodnie z drugim pogladem wspdlnota samorzadowa jest ,uprawniona do wniesie-
nia takiej skargi, ktora tylko jej zostala przyznana i ktdra stanowi $rodek ochrony jej
samodzielnoéci”'". Rzadzi tu bowiem wtasciwa dla prawa publicznego zasada ,,co nie
jest dozwolone, jest zabronione”. Z tego tez wzgledu uzna¢ nalezy, ze normy art. 165
ust. 2 Konstytucji RP oraz przepisy ustaw samorzadowych dotyczace sgdowej ochrony
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego maja charakter deklaratoryjny,
gdyz nie wskazuja, przed jakim sagdem i za pomocg jakich srodkéw mozna by zadac
ochrony'®. Rzeczywistych $rodkéw ochrony nalezy wiec poszukiwaé w innych prze-
pisach, stanowigcych konkretyzacje zasad ogolnych'”® (np. w przepisach ustaw samo-
rzadowych zezwalajacych na zaskarzenie przez jednostke samorzadu terytorialnego
rozstrzygniecia nadzorczego do sadu administracyjnego).

Odrebng kwestia jest wzajemna relacja miedzy art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, z ktérego
wynika konstytucyjna zasada sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, a przepisami ustaw samorzadowych, w ktérych ta zasada zostata po-
wtérzona (art. 2 ust. 3 u.s.g., art. 2 ust. 3 u.s.p., art. 6 ust. 3 u.s.w.). Watpliwosci budzi
zwlaszcza znaczenie normatywne (ratio legis) tych drugich. Sa to bowiem przepisy,
ktére dostownie, bez zadnych modyfikacji, powtarzaja tres¢ art. 165 ust. 2 Konsty-
tucji RP (,,Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sa-
dowej”). W $wietle zasady bezposredniego stosowania Konstytucji RP (art. 8 ust. 2)
brak wspomnianych przepiséw ustaw samorzadowych nie mialby zadnego znaczenia
prawnego'?. Trzeba tez zauwazy¢, ze art. 165 ust. 2 Konstytucji RP zawiera dyrektywe
adresowang zaréwno do ustawodawcy zwyklego oraz prawodawcéw nizszego rzedu,
jak i do podmiotéw stosujacych i wykonujacych prawo, a jej znaczenie jest zupetnie
niezalezne od przepiséw ustaw samorzgdowych. Natomiast ta sama dyrektywa (zasa-

16 Por. wyroki TK: z 26.11.2001 r., K 2/00, OTK 2001/8, poz. 254; z 9.04.2002 r., K 21/01, OTK-A 2002/2,

poz. 17; z 15.04.2002 r., K 23/01, OTK-A 2002/2, poz. 19; z 10.12.2002 r., K 27/02, OTK-A 2002/7,

poz. 92; z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11; z 15.03.2005 r., K 9/04, OTK-A 2005/3,

poz. 24; z 25.07.2006 r., K 30/04, OTK-A 2006/7; poz. 86; z 18.09.2006 r., K 27/05, OTK-A 2006/8,

poz. 105; z 26.09.2006 r., K 1/06, OTK-A 2006/8, poz. 110; z 20.03.2007 r., K 35/05, OTK-A 2007/3,

poz. 28; 2 21.10.2008 r., P 2/08, OTK-A 2008/8, poz. 139; z 8.04.2009 r., K 37/06, OTK-A 2009/4, poz. 47;

2 29.10.2009 r., K 32/08, OTK-A 2009/9, poz. 139; z 29.10.2010 r., P 34/08, OTK-A 2010/8, poz. 84.

B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sgdowej ochrony samodzielnosci gmin, ST 1991/1-2, s. 40.

18 A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2000, s. 35.

19 7. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem oraz teksty innych
ustaw samorzgdowych, Warszawa 1990, s. 89.

120 Tak tez W. Kisiel [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2006,
s. 55. Nie dziwi w zwigzku z tym, ze sad - rozpatrujac w tym kontekscie skarge — ograniczyt sie do powota-
nia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, a pomingl milczeniem art. 2 ust. 3 u.s.g. (postanowienie SN z 3.09.1998 r.,
IIT RN 49/98).

117
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Art. 6 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

da) umieszczona w ustawach zwyklych (samorzadowych) nie spelnia juz klarownie
zdefiniowanej funkcji, poniewaz zakres kognicji sagdéw wyznaczajg przepisy szczegd-
towe (np. art. 3 p.p.s.a.)'L.

Ponadto zakres ochrony przewidziany w przepisach ustaw samorzadowych jest wezszy
niz wynikajacy z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Trybunal Konstytucyjny kilkakrotnie
poddawal analizie — wlasnie z tego punktu widzenia - zagadnienie, czy ustawy nie
ingerujg bez nalezytego uzasadnienia w zadania jednostek samorzadu terytorialnego
i czy w efekcie nie ograniczajg ich samodzielnoséci ponad potrzeby ochrony waznych
wartosci konstytucyjnych. W takim sporze art. 6 ust. 3 u.s.w. (a takze art. 2 ust. 3 u.s.g.
oraz art. 2 ust. 3 u.s.p.) oczywiscie nie ma zadnego znaczenia, gdyz ustrojowe ustawy
samorzadowe nie sg uprzywilejowane wzgledem pozostatych. W konkluzji mozna si¢
zgodzi¢ z pogladem, iz przepisy ustaw samorzadowych stanowigce o sagdowej ochronie
samodzielno$ci odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, powiatéw,
wojewodztw) nie powinny by¢ powolywane jako podstawa prawna rozstrzygniecia
administracyjnego ani sgdowego; nie jest to rowniez zrédto uprawnien ani obowigz-
kow o0sdb trzecich. Przepisy te — jako po prostu zbedne - stanowia zatem klasyczny
przyktad btedu w sztuce legislacyjnej'?2.

Ze wzgledu na oszczedna tres¢ art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz przepiséw ustaw
samorzadowych stanowigcych o sagdowej ochronie samodzielno$ci jednostek samorzg-
du terytorialnego watpliwo$ci budzi tez zakres przedmiotowy owej ochrony. Pojawia
sie w szczegolnosci pytanie, czy ochrone sagdowsa, o ktérej mowa we wspomnianych
przepisach, nalezy odnosi¢ w réownym stopniu do wszystkich aspektéw samodziel-
nosci jednostki samorzadu terytorialnego. Co do zasady odpowiedz jest twierdzaca,
ale w doktrynie prezentowane sg rézne poglady co do zakresu tej ochrony. Niektorzy
zawezaja sadowa ochrone samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego do ob-
szaru jej dziatalnosci jako podmiotu prawa publicznego (sfera imperium) i widzg ja
w mozliwo$ci sagdowej kontroli aktéw nadzoru adresowanych do jednostki samorzadu
terytorialnego'*’. Mozna dokona¢ rowniez odmiennej interpretacji, zawezajac ochro-
ne samodzielnosci do obszaru prywatnoprawnej aktywnosci jednostki samorzadu te-
rytorialnego (sfera dominium), wylaczajac problematyke publicznoprawng z zakresu
przedmiotowego sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego'?*. Mozliwy jest takze trzeci punkt widzenia, najbardziej czytelny i korzystny

W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2010, s. 66.
W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym..., red. P. Chmielnicki, 2010, s. 66-67.

Por. W. Chroécielewski, Sgdowa kontrola rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczgcych samorzgdu terytorialnego,
ST 1994/10,s. 49 in.

W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym..., red. P. Chmielnicki, 2010, s. 68. Wedlug tego autora
»byloby to nadmierne uproszczenie” i ,nietrafne byloby wytaczenie samodzielnosci gminy w sprawach
publicznoprawnych z ochrony sadowe;j”.
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Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 6

dla zainteresowanej jednostki samorzadu terytorialnego. Mozna mianowicie uznac,
ze dla gminy (powiatu, wojewodztwa) samodzielnos¢ jest jedna, zintegrowang kate-
gorig prawna, bez wzgledu na charakter prawny stosunkéw objetych ochrong sagdowa.
Taka interpretacja wydaje si¢ optymalna, poniewaz akcentuje aktywna role jednostki
samorzadu terytorialnego i jej organdéw w zaspokajaniu potrzeb mieszkancow (wspdl-
noty samorzadowej), ktére odbywa sie przy uzyciu instrumentdéw zaréwno prawa ad-
ministracyjnego (publicznego), jak i cywilnego (prywatnego). Jednocze$nie trzeba so-
bie zdawal sprawe z tego, Ze nie ma mozliwoséci stworzenia szczegélowego opisu tej
samodzielno$ci odnoszacego sie do wszelkich stosunkéw prawnych, w jakie wchodzi
jednostka samorzadu terytorialnego, do wszystkich aktow, czynnoéci i zaniechan jej
organow. ,,Zakres i tres¢ tej samodzielno$ci mozna ustali¢ dopiero za pomoca wyklad-

ni odniesionej do konkretnej sytuacji”!?.

Szczegolng interpretacje art. 2 ust. 3 u.s.g. (bedacego odpowiednikiem komentowa-
nego art. 6 ust. 3 u.s.w.) przedstawit A. Agopszowicz, ktory neguje poglad o jedynie
deklaratoryjnym charakterze formuty uzytej w tym przepisie'?6. Wedlug tego autora
samodzielno$¢ gminy jest jej dobrem osobistym tym tylko réznigcym sie od innych
doébr niematerialnych wymienionych w art. 23 k.c., ze niepozbawionym aspektu majat-
kowego. Moze ono zosta¢ naruszone zaréwno rozstrzygnieciem nadzorczym, jak i ja-
kimkolwiek dzialaniem. Juz samo zagrozenie samodzielno$ci (jako dobra osobistego)
daje gminie roszczenie o zaniechanie tego dziatania. Jezeliby natomiast doszto do na-
ruszenia samodzielno$ci, to woéwczas gminie mialoby przystugiwac roszczenie o usu-
niecie jego skutkow, polegajace np. na ztozeniu stosownego oswiadczenia. Zdaniem
A. Agopszowicza wlasciwy do udzielenia ochrony jest sad powszechny, bez wzgledu
na to, czy wspomniane zagrozenie lub naruszenie samodzielnosci pojawiloby sie¢ w sfe-
rze prawa administracyjnego, czy cywilnego, skoro oczywisty jest w takich sprawach
brak wtasciwosci sagdu administracyjnego. Autor przyznaje jednak, ze na razie brakuje
orzeczen sagdowych, ktore potwierdzatyby przedstawiong wyktadnie!?”. Wyktadnia ta
spotkata si¢ takze z krytyczng oceng innych przedstawicieli nauki, ktorzy sceptycznie
odniesli si¢ do skutecznoéci powodztwa o ochrone samodzielnosci gminy jako jej do-
bra osobistego'?® oraz do samej koncepcji rozpatrywania sprawy samodzielnosci i jej
naruszenia w plaszczyZnie sadowej ochrony doébr osobistych!'?’. Wedlug oponentéw
»samodzielno$¢” jest zaledwie kwalifikacjg (oceng) mozliwosci wykonywania kom-
petencji publicznoprawnych i uprawnien prywatnoprawnych, nie za§ samodzielnym

Wyrok NSA z4.02.1999 r., IT SA/Wr 1302/97, OwSS 2000/3, poz. 77.

A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym..., s. 50-51.

A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym...,s. 50-51. Zob. takze A. Agopszo-
wicz [w:] A. Agopszowicz, M. Taniewska-Peszko, Z. Gilowska, Prawo..., s. 15-16.

W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym..., red. P. Chmielnicki, 2010, s. 69.

W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym..., red. P. Chmielnicki, 2010, s. 69. Zob. tez R. Sawula, Sa-
modzielnos$¢ prawna gminy - idea czy rzeczywistos¢? [w:] Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania
samorzqgdu terytorialnego, t. 1 red. S. Dolata, Opole 2000, s. 209.
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dobrem. Poza sporem jest natomiast to, ze sgdowa ochrona samodzielnoéci jednostek
samorzadu terytorialnego nie obejmuje dzialan bezprawnych!'*.

Zasada sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165
ust. 2 Konstytucji RP) jest zwykle zestawiana i pordwnywana z inng zasadg konstytu-
cyjng, gwarantujaca prawo do sadu. Wedlug art. 45 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki
przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. To pozytywne prawo do sagdu
zostalo dopetnione zakazem wytaczania drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wol-
nosci i praw. Przepis art. 77 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, Ze ustawa nie moze nikomu
zamykac drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw.

Powstaje zatem pytanie, jaka jest wzajemna relacja tych regulacji i czy uprawnione jest
poréwnywanie sgdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
z ich prawem do sadu.

Powszechnie si¢ uznaje, ze na prawo do sadu skladajg sie trzy uprawnienia szczego-
fowe, a mianowicie:

1) prawo dostepu do sadu, tj. do uruchomienia postgpowania prawnego przed or-
ganem odpowiadajacym kryteriom wymaganym w demokratycznych spoleczen-
stwach' i uczestniczenia w tym postepowaniu przez osoby, ktérych intereséw
postepowanie dotyczy;

2) prawo do korzystania z rzetelnej procedury sadowej, a wiec takiej, ktora zapewnia
realizacje zasady sprawiedliwo$ci i jawnosci, w tym takze umozliwia obrong swych
praw przez uczestnikéw postepowania sgdowego zgodnie z koncepcja ,,réwnosci
broni” stron procesowych, oraz

3) prawo do uzyskania wyroku sadowego, tzn. prawidlowego i wigzacego rozstrzyg-
nigcia sprawy przez sad, ktore w razie potrzeby moze by¢ szybko i skutecznie wy-
egzekwowane!*2.

Z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP wynika, zZe prawo do sadu nalezy rozumie¢ jako prawo
kazdego do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwto-
ki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad. Tak uksztaltowana zasada
dostepu do sadu oznacza, ze ,kazdy obywatel RP i kazdy szeroko rozumiany podmiot
w RP powinien mie¢ zapewniong moznos¢ dochodzenia swych praw przed niezawi-
stym sadem. Prawo do sadu jest bowiem gwarancjg fadu prawnego oraz przestrzegania

Por. wyrok NSA z7.10.1991 r., SA/Wr 841/91, ONSA 1993/1, poz. 5.

Przy czym pojeciu sadu nadaje si¢ z reguly znaczenie szersze, niz ma to miejsce w Polsce (por. np. A. Wa-
silewski, Pojecie ,,sgdu” w prawie polskim i w swietle standardow europejskich, PS 20021/11-12, s. 34).

Tak A. Zielinski, Prawo do sqdu a struktura sgdownictwa, PiP 2003/4, s. 20. Spo$rod licznych orzeczen TK
na ten temat por. np. wyrok z 16.03.1999 r., SK 19/98, OTK 1999/3, poz. 36.
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prawa przez wszystkich”'**. Prawo do sadu, o ktérym mowa w art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji RP, powinno zatem przystugiwaé takze takim podmiotom jak jednostki samo-
rzadu terytorialnego, na takich samych zasadach, na jakich przystuguje np. osobom
prawnym. Szczego6lna pozycja ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego sklonita
jednak ustawodawce do wzmocnienia ich prawa do sadu przez sformulowanie odrebnej
zasady konstytucyjnej zawartej w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP i adresowanej spe-
cjalnie do tych jednostek. Jednostki samorzadu terytorialnego moga zatem korzystaé
z prawa do sadu na podstawie szczegdlnego przepisu ustawy zasadniczej, w mysl kto-
rego jednostkom tym przysluguje sadowa ochrona ich samodzielno$ci. Mozna wigc
uznac, ze prawo do sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego (art. 165 ust. 2) jest odpowiednikiem prawa do sagdu sformulowanego w art. 45
ust. 1 Konstytucji RP"**. Odmienne zdanie na ten temat wyrazil natomiast Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 29.10.2009 r., K 32/08'%, w ktérym stwier-
dzil, iz ,,ochrona samodzielno$ci sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2 nie jest tozsama
z prawem do sadu, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji”. Wedtug
Trybunatu sagdowa ochrona jednostki samorzadu terytorialnego ma zagwarantowaé
prawidiowe wykonywanie przez nig zadan publicznych, natomiast prawo do sadu jest
jednym ze $rodkéw ochrony konstytucyjnych wolnoéci i praw jednostki'*®. Ochrona
sadowa obejmuje t¢ sfere dzialania jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérej Kon-
stytucja RP zapewnia im samodzielnos¢ dziatania. Ochrona sagdowa ma na celu zapew-
nienie tej samodzielnosci w jej relacjach z innymi organami wladzy publicznej przed
dziataniami tych organdw. Z tego wzgledu jednostki samorzadu terytorialnego maja
zdolno$¢ sadowa w postepowaniu cywilnym, moga rowniez dochodzi¢ swych praw
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w sytuacjach okreslonych w Prawie o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi, a wiec wéwczas, gdy sa adresatami de-
cyzji administracyjnych lub innych aktéw wymienionych w art. 3 § 2 pkt 2-4 p.p.s.a.,
a takze gdy sg adresatami rozstrzygnie¢ nadzorczych!'¥. Zdaniem Trybunalu Konsty-
tucyjnego pojecie ochrony sadowej rézni si¢ od pojecia prawa do sadu. To drugie jest
konstytucyjnie chronionym prawem podmiotowym i zaklada w szczegdlnosci prawo
danego podmiotu do samodzielnego uruchomienia procedury sadowej, a takze do wy-
stuchania w tym postepowaniu. Pojecie sadowej ochrony samodzielnosci akcentuje
bardziej aspekt przedmiotowy mechanizméw ochrony, ukierunkowanych w zalozeniu
na zapewnienie prawidlowego wykonywania zadan publicznych, i zaklada pozosta-
wienie wiekszej swobody ustawodawcy co do wyboru sposobdw jej urzeczywistnienia.
W konkluzji Trybunat stwierdza, iz przepisy art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji RP nie wy-

133 Z orzeczenia TK z 7.01.1992 r., K 8/91, OTK 1992/1, poz. 5.

134 Tak np. (cho¢ nie wprost) L. Kiermaszek, R. Mikosz, Legitymacja skargowa jednostki samorzgdu teryto-
rialnego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ZNSA 2005/2-3, s. 24.

135 OTK-A 2009/9, poz. 139.

136 Postanowienie TK z 23.02.2005 r., Ts 35/04, OTK-B 2005/1, poz. 26.

137 Postanowienie TK z 23.02.2005 r., Ts 35/04.
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magaja zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego statusu strony w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym w sytuacji, w ktdrej jednostka ta nie wystepuje jako
adresat dziatan wtadczych innych organéw wiladzy publicznej, ale sama podejmuje
takie dzialania wobec innych podmiotéw'*®. Poglad ten wynika z przyjetego przez
Trybunat zalozenia, iz samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego powinna by¢ rozpa-
trywana w dwoch aspektach: negatywnym i pozytywnym. Samodzielno$¢ w aspek-
cie negatywnym oznacza wolnos$¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych organéw
wladzy publicznej. Wszelkie formy ingerencji w sfere dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego muszg by¢ zgodne z Konstytucjg RP, okreslone przez ustawy i uzasad-
nione konieczno$cig zapewnienia ochrony wartosci konstytucyjnych. Samodzielnos¢
w aspekcie pozytywnym zaklada mozliwos¢ swobodnego wyboru dziatan podejmowa-
nych w celu realizacji zadan publicznych, przy czym granice tej swobody wyznaczaja
Konstytucja RP oraz ustawy ustanowione w zgodzie z normami konstytucyjnymi.
Samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego rozumiana jako wolnos¢ od arbi-
tralnej ingerencji zewnetrznej powinna obejmowac wszelkie dziedziny jej dziatania,
natomiast konstytucyjnie chroniona sfera samodzielnosci w jej aspekcie pozytywnym
konczy sie tam, gdzie zaczynaja si¢ konstytucyjnie chronione prawa i interesy obywate-
li. Konstytucyjnie chroniona sfera samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
w jej aspekcie pozytywnym - rozumiana jako swoboda decyzyjna - nie obejmuje ad-
ministrowania przez wydawanie decyzji administracyjnych adresowanych do obywa-
teli. Samodzielnos$¢ oznacza tu przede wszystkim samodzielne stosowanie prawa przy
zalozeniu kontroli instancyjnej i sgdowoadministracyjnej oraz wylaczenie innych form
ingerencji w wydawanie decyzji administracyjnych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego. Jednoczesnie Trybunal Konstytucyjny podkresla swego rodzaju dua-
lizm jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra wystepuje w dwojakiej roli. Z jednej
strony podlega kompetencji innych organéw wladzy publicznej, z drugiej zas sprawuje
wladztwo publiczne wobec innych podmiotéw. Z tego wzgledu nalezy — wedtug Trybu-
nalu - rozrézni¢ dwa rodzaje stosunkdw prawnych. Jednostka samorzadu terytorialne-
go wchodzi w stosunki prawne z innymi organami wladzy publicznej wykonujacymi
uprawnienia wladcze wobec tych jednostek. Jednoczesnie powstajg stosunki prawne
miedzy jednostka samorzadu terytorialnego a rozmaitymi podmiotami podlegajacymi
kompetencjom wladczym organéw tej jednostki. W relacjach z naczelnymi organami
panstwowymi, z organami administracji rzadowej, w ktérych dysponuja one kompe-
tencjami wladczymi wobec wspdlnot samorzadowych, te ostatnie zostaly wyposazone
w odpowiednie uprawnienia umozliwiajace im artykulowanie ich uzasadnionych inte-
resow, tak aby nie zostaly one pominiete przy okreslaniu dobra wspdlnego. Odmienny
charakter maja natomiast relacje miedzy wspdlnotami samorzadowymi a administro-

Wyrok TK zostal wydany na skutek wniesienia wniosku o zbadanie zgodnosci z art. 165 ust. 1 i 2 Kon-
stytucji RP art. 33§ 112 oraz art. 50 § 1 p.p.s.a. w zakresie, w jakim pozbawiajg gmine prawa do udzialu
na prawach strony w postepowaniu sgdowoadministracyjnym lub prawa do wniesienia skargi na decyzje
organu wyzszej instancji, gdy w pierwszej instancji decyzje wydal wojt (burmistrz, prezydent) tej gminy.
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wanymi, podlegajacymi wladczym kompetencjom organéw tych jednostek. Wydajac
decyzje administracyjne rozstrzygajace sprawy indywidualne, organy samorzadu te-
rytorialnego musza bezwzglednie przestrzegaé prawa i kierowa¢ si¢ dobrem wspol-
nym, nie mogg natomiast wykorzystywac swoich kompetencji do realizacji wlasnych
interesow faktycznych przeciwstawianych dobru wspolnemu.

8. Naruszenie samodzielnosci wojewodztwa moze nastapi¢ zaréwno w plaszczyznie prawa
publicznego (administracyjnego), jak i prywatnego (cywilnego). Moze tez przybiera¢
bardzo rézne formy. Ich wspolnym mianownikiem jest préba ingerowania w dziatal-
no$¢ wojewddztwa poza granicami wyznaczonymi przez ustawe lub wbrew okreslonym
przez nig warunkom (np. nakladanie na wojewddztwo zadan bez zapewnienia $rodkow
na ich realizacje, uchylanie uchwal z innych wzgledéw anizeli ich niezgodno$¢ z pra-
wem, zawlaszczanie kompetencji wojewddztwa przez organy administracji rzadowej,
proby wymuszania narzuconych rozstrzygniec itp.). W razie naruszenia samodzielnosci
wojewddztwa moze ono — w zaleznoéci od tego, w jakiej sferze do naruszenia doszlo
(imperium czy dominium) — skorzysta¢ ze srodkéw prawnych stuzacych ochronie tej
samodzielnosci'*’.

9. Realizacj¢ zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego ma w naszym systemie
prawnym kontrolowa¢ przede wszystkim sad administracyjny. Zasada ta przejawia
sie gtéwnie w mozliwosci zainicjowania przez jednostki samorzadu terytorialnego
sagdowej kontroli wydanych wobec nich rozstrzygnie¢ nadzorczych. Poddanie aktow
nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sadowej kontroli le-
galnosci miato na celu zapewnienie procesowych gwarancji samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, czyli realizacje¢ zasady wyrazonej w art. 165 ust. 2 Konsty-
tucji RP oraz w ustawach samorzadowych. Analiza obowiazujacych w tym zakresie
regulacji prawnych prowadzi do wniosku, Ze kontrola sprawowana przez sady admi-
nistracyjne stanowi podstawowy $rodek realizacji sgdowej ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Co do zasady sa to regulacje zgodne z przyjetymi
standardami miedzynarodowymi (por. art. 11 EKSL) oraz zapewniajace rzeczywista
ochrone¢ samodzielnoéci jednostek samorzadu w aspekcie oddziatywan nadzorczych.
Wiele kwestii wcigz wzbudza jednak watpliwosci i wymaga nowelizacji obowigzujace-
go prawa lub ujednolicenia pogladéw doktryny i orzecznictwa. Po pierwsze, wskazane
byltoby rozstrzygniecie sporu dotyczacego podmiotowego zakresu skargi na akty nad-
zoru. Kontrolg sgdowsg nalezaloby obja¢ rozstrzygniecia wszystkich organéw nadzoru-
jacych samorzad, nie ograniczajac ich do rozstrzygnie¢ podjetych tylko przez organy
wymienione w Konstytucji RP oraz w ustawach samorzagdowych. Po drugie, koniecz-

139 J. Jagoda, Prawne srodki ochrony samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 575 i n.; J. Jagoda,
Sgdowa..., passim.
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ne wydaje si¢ ujednolicenie pogladéw dotyczacych przedmiotowego zakresu skargi
do sagdu administracyjnego. Waskie rozumienie aktow nadzoru prowadzi do zawezenia
zakresu sagdowej kontroli ingerencji nadzorczych, a tym samym do ostabienia ochrony
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Postulatem de lege ferenda jest
ujednolicenie terminologii stosowanej w ustawach samorzadowych (w ktérych uzywa
sie okreslenia ,,rozstrzygniecie nadzorcze”) oraz w Prawie o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi (gdzie jest mowa o ,,aktach nadzoru”). Obecnie mamy bowiem
do czynienia z dwoma zakresami skargi na rozstrzygniecia nadzorcze (akty nadzoru),
co powoduje niejednolite traktowanie tych skarg w zaleznosci od przyjetej koncepcji
interpretacyjnej. Ponadto zastrzezenia budzi okreslenie legitymacji skargowej w usta-
wach samorzadowych. Przyjecie, ze legitymacje taka posiadajg jednostki samorzadu
terytorialnego, ktdérych ,interes prawny, uprawnienie lub kompetencja zostaly naru-
szone”, stanowi istotne ograniczenie sagdowej ochrony samodzielnosci tych jednostek,
zwlaszcza w poréwnaniu ze stosunkowo szeroka konstrukcja legitymacji skargowej
przyjeta w Prawie o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Wskazana bylaby
zatem nowelizacja ustaw samorzadowych w tym zakresie przez przyjecie koncepciji le-
gitymacji skargowej odwolujacej si¢ do kryteriow obiektywnej niezgodnosci z prawem
(na wzor art. 50 § 1 p.p.s.a.).

Sadowa ochrona samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ takze
realizowana w drodze powddztwa do sadu powszechnego. W stosunkach cywilno-
prawnych wojewddztwo (i pozostate jednostki samorzadu terytorialnego) dziala tak
jak kazda inna osoba prawna. Jest wiec uprawnione do wystepowania przed sagdem
powszechnym na ogdlnych zasadach, przewidzianych dla tego rodzaju podmiotéw
prawnych. Oznacza to, ze moze by¢ strong pozywajaca i pozywang oraz wystepo-
waé w roli uczestnika postepowania sagdowego'*’. Jednostka samorzadu terytorialnego
moze zatem pozwac do sadu cywilnego kazdy podmiot majacy zdolno$¢ sagdowa, na-
ruszajacy samodzielnos¢ tej jednostki w sferze prawa prywatnego. Chodzi¢ tu bedzie
gltéwnie o ochrone takich wartosci jak przystugujace wojewddztwu prawa majgtkowe
(w tym przede wszystkim prawo wlasnosci) i niemajatkowe, wierzytelnosci, a takze
roszczenia odszkodowawcze. W literaturze podkres$la sie¢ wprawdzie, ze rola sagdow
powszechnych w ochronie samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest marginal-
na, gdyz nie sg one uprawnione do rozstrzygania i ksztaltowania obowigzkéw oraz
praw ze sfery prawa publicznego, a zatem ochrona ta ma charakter pomocniczy'*!. Nie
oznacza to jednak, ze sad powszechny jest pozbawiony mozliwosci realizacji ochrony
sadowej, zwlaszcza w stosunku do samodzielnoséci jednostek samorzadu terytorialnego
w aspekcie finansowym (majatkowym). Najczesciej dotyczy ona orzekania o odpowie-

M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2007, s. 111-112.

Tak J. Matecki, Sgdowa ochrona samodzielnosci finansowej samorzgdu terytorialnego [w:] Polska samo-
rzgdnosé w integrujgcej sie Europie. I Forum Samorzgdowe, Szczecin, 19-20 kwietnia 2004, Szczecin 2004,
s. 323.
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dzialno$ci Skarbu Panstwa za konkretng szkode wyrzadzona przez funkcjonariusza
panstwowego (chodzi o szkody, ktérych doznajg jednostki samorzadu terytorialnego
w zwigzku z nieprzekazaniem w prawidlowej wysokosci lub w ustawowo okreslonym
terminie naleznych dochodéw publicznoprawnych)!2.

Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego udzielana im
przez sady powszechne nie budzi wigkszych zastrzezen przy zalozeniu, ze ochronie
podlega nie tyle samodzielnos¢ jako prawo podmiotowe, ile poszczegdlne aspekty (ob-
szary) tej samodzielnosci wyrazajace si¢ w przer6éznych stosunkach prawnych, w kté-
re wchodzi jednostka samorzadu terytorialnego jako podmiot prawa cywilnego. Jesli
okreslone prawa wojewddztwa wynikajgce z tych stosunkow zostajg naruszone, moze
ono wnie$¢ pozew (wniosek) do sadu powszechnego, poszukujac w ten sposob ochrony
swoich praw okreslonych w przepisach prawa cywilnego, co stanowi zarazem sposob
ochrony szeroko pojetej samodzielnosci w sferze prawa prywatnego. Jednostka samo-
rzadu terytorialnego moze wiec pozywaé, moze sklada¢ wnioski do sadu powszechne-
go zawsze wtedy, gdy dojdzie do naruszenia jej praw skonkretyzowanych w przepisach
prawa cywilnego i sprawa ma charakter cywilny. Ochrona samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego bytaby jednak niewatpliwie pelniejsza, gdyby — w mysl jed-
nej z koncepcji wyrazonych w doktrynie — samodzielno$¢ ta byta traktowana przez
sady powszechne jako prawo podmiotowe, do ktérego odpowiednie zastosowanie mo-
gltyby mie¢ przepisy Kodeksu cywilnego o ochronie dobr osobistych. Wéowczas nie
byloby konieczno$ci wskazywania na naruszenie konkretnych przepiséw prawa cy-
wilnego, a podstawa pozwu (wniosku) do sagdu powszechnego mogloby by¢ ogdlne
wskazanie naruszenia przez dowolny podmiot (panstwo lub inng osobe trzecig, w tym
takze inng jednostke samorzadu terytorialnego) samodzielnoéci wojewoddztwa jako
jego prawa podmiotowego. Prawna podstawe roszczenia jednostki samorzadu teryto-
rialnego o ochroneg jej samodzielnosci mogtby stanowi¢ art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
(statuujacy zasade sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu) w zw. z art. 8 Konsty-
tucji RP, w mysl ktorego przepisy ustawy zasadniczej moga by¢ stosowane przez sady
bezposrednio. Nalezy uzna¢, ze przepisem, ktory moze by¢ stosowany bezposrednio
(bez koniecznosci wskazywania szczegélowej podstawy prawnej), jest takze ten wpro-
wadzajacy omawiang zasade'*’. W kazdym razie nie ulega watpliwo$ci, ze jednostki
samorzadu terytorialnego majg prawo do sadu w najszerszym mozliwym ujeciu i ze
przepisy prawa powinny by¢ interpretowane tak, aby to prawo do sadu bylo rzeczy-
wiscie realizowane.

Szerzej na ten temat W. Miemiec, Prawne..., s. 199.

Tak réwniez J. Zimmermann, Prawo..., 2010, s. 179; por. tez powolywane juz postanowienie SN
2 3.09.1998 r., III RN 49/98, w ktérym sad uznal, ze przepis art. 165 ust. 2 Konstytucji RP nie tylko moze,
ale powinien by¢ bezpo$rednio stosowany przez sady orzekajace w sprawach o naruszenie samodzielnosci
samorzadu.
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Wiele watpliwosci budzg zakres i sposob udzielania jednostkom samorzadu teryto-
rialnego ochrony prawnej przez Trybunal Konstytucyjny. Jak wiadomo, jedna z pod-
stawowych funkeji Trybunatu Konstytucyjnego w polskim systemie prawnym jest
tzw. abstrakcyjna kontrola konstytucyjnosci i legalnosci prawa'#. Kontrola ta polega
na rozpatrywaniu przez Trybunatl wnioskéw uprawnionych podmiotéw o stwierdzenie
zgodnosci z Konstytucja RP lub ustawami (umowami migdzynarodowymi) okreslo-
nych aktéw normatywnych (norm prawnych). Poniewaz wsréd podmiotéw uprawnio-
nych do wystapienia z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci (legalnosci) wymienia
sie takze organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego (art. 191 Konstytu-
cji RP), wniosek taki jest uznawany za jeden ze srodkéw sagdowej ochrony samodziel-
nosci tych jednostek. O ile sady administracyjne oraz sagdy powszechne chronig sa-
modzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego na etapie stosowania prawa, o tyle
Trybunal Konstytucyjny chroni ja przede wszystkim przez czuwanie nad jakoscia sta-
nowienia prawa. Oczywiscie mozna mie¢ watpliwosci, czy ochrona sprawowana przez
Trybunal moze by¢ uznana za ochrong sagdowa (a o takiej ochronie jest mowa w Kon-
stytucji RP, ustawach samorzadowych oraz Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalne-
go), poniewaz na gruncie prawa polskiego nie jest on sgdem. Mozna jednak uzna¢,
ze jako organ wladzy sagdowniczej (por. art. 10 ust. 2 Konstytucji RP) sprawuje kontrole
konstytucyjnoséci systemu prawa i jest ,,sadem” o specjalnych kompetencjach.

W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze Trybunal Konstytucyjny zabezpiecza samo-
dzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego poprzez kontrole zgodnosci z Konsty-
tucja RP ustaw (umdéw miedzynarodowych), ktore regulujg prawna pozycje jednostek
samorzadu terytorialnego, rozpatrzenie wnioskow o zbadanie zgodno$ci z Konstytu-
cja aktow wykonawczych do ustaw, a takze przez rozpoznanie skargi konstytucyjnej,
dzieki ktorej uprawniona jednostka samorzadu terytorialnego moze zada¢ weryfikacji
przez sad konstytucyjny ostatecznych rozstrzygnie¢ wtadz publicznych adresowanych
do niej, jezeli naruszaja konstytucyjnie zagwarantowane prawa lub wolnosci jednostki
samorzadu. Analiza obowiazujacych rozwiagzan prawnych oraz orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego!*® prowadzi jednak do wniosku, zZe sgdowa ochrona samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego udzielana tym jednostkom przez Trybunal Kon-
stytucyjny w drodze abstrakcyjnej kontroli aktéw normatywnych jest malo skutecz-
na, przede wszystkim ze wzgledu na ograniczenia przedmiotowe wniosku, o ktérych
mowa w art. 191 ust. 2 Konstytucji RP, a takze dotychczasowq praktyke orzeczniczg
Trybunatu. W wigkszosci swoich orzeczen wydanych wskutek wniesienia komunalne-
go wniosku o zbadanie legalno$ci aktu normatywnego Trybunat powoluje si¢ na teze,
ze samodzielno$¢ gminy - chociaz jest warto$cia konstytucyjng — nie ma charakteru

Oprocz kontroli abstrakcyjnej TK dokonuje takze kontroli konkretnej, ktéra jest realizowana w formie
skargi konstytucyjnej (art. 79 Konstytucji RP) oraz w formie odpowiedzi na pytanie prawne zadane przez
sad (art. 193 Konstytucji RP).

Zob. szerzej na ten temat J. Jagoda, Sgdowa..., s. 321-385.
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