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u.d.ip. - ustawa z 6.09.2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz.U.
22020 r. poz. 2176)

u.fp. - ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 305 ze zm.)

u.gk. - ustawa z20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 679)

uw.o.m.fp. - ustawa z 20.01.2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funk-
cjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (Dz.U.
22016 r. poz. 1169)

u.p.p.p- - ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz.U. 22020 r. poz. 711 ze zm.)

u.p.s. - ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U.

22019 r. poz. 1282)
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ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 741)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 713 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 920 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16,
poz. 95); od 1.01.1999 r. jej tytul brzmi: ustawa o samorzadzie
gminnym

ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz.U.
22019 1. poz. 2399 ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen
spolecznodci lokalnych i regionalnych (Dz.U. Nr 91, poz. 1009
ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
22020 1. poz. 1668 ze zm.)

ustawa z 9.10.2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (Dz.U.
poz. 1890) - akt archiwalny

ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddz-
twie $laskim (Dz.U. poz. 730 ze zm.)

Dziennik Praw Panstwa Polskiego

Dziennik Ustaw

Dziennik Ustaw Slaskich

Monitor Polski

Monitor Prawniczy

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego (od 1945 r. do 1962 1.)
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna i Pracy
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spolecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego (od 1995 r.)

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna, Pracy i Ubez-
pieczen Spotecznych (od 1963 r. do 1994 r.)

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen Spo-
tecznych i Spraw Publicznych

Orzecznictwo Sadéw Polskich

Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego;

zbiér urzedowy, Seria A

Panstwo i Prawo

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

Samorzad Terytorialny
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WSTEP

Reaktywowany w Polsce w 1990 r., po czterdziestoletniej przerwie, samorzad teryto-
rialny oparty zostal bez watpienia na dos§wiadczeniach miedzywojennego polskiego
samorzadu terytorialnego oraz samorzadow panstw Europy Zachodniej. Nie mozna
jednak w Zadnym razie traktowa¢ obecnego samorzadu terytorialnego jako struktury
statycznej; wrecz odwrotnie, samorzad ten znajduje si¢ w cigglym rozwoju. Dowodem
na to moga by¢ dokonane w 1998 r. zasadnicze reformy strukturalne, polegajace na
wprowadzeniu samorzadu terytorialnego na szczeblach powiatowym i wojewddzkim.
Dalsze istotne zmiany w strukturze i zasadach dzialania samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli przyniosta ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw o samorzadzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji
rzagdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw’. Szczegdlnie istot-
ne zmiany, polegajace na powolaniu na szczeblu gminy monokratycznych organéw
wykonawczych - wojta, burmistrza, prezydenta miasta, wprowadzone zostaly ustawg
2 20.06.2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta’.

Ta wlasnie obiektywna tendencja do ciggtego rozwoju wspolczesnego samorzadu tery-
torialnego stanowita gléwng motywacje do napisania niniejszej pracy.

Publikacja ta ma przede wszystkim charakter ustrojowy. Jednakze wychodzac naprzeciw
zapotrzebowaniu praktyki oraz pragnac zrealizowa¢ kompleksowe cele dydaktycz-
ne, w prezentowanym wydaniu zakresem rozwazan objeto réwniez wiele istotnych
kwestii, jak np. pozycja prawna miasta na prawach powiatu, zasada jawnosci i dostep
do informacji publicznej, ograniczenia antykorupcyjne dotyczace funkcjonariuszy
samorzadowych, dochody jednostek samorzadu terytorialnego czy tez stosunki pracy
w samorzadzie terytorialnym.

Niemozliwe bylto podjecie rozwazan dotyczacych ustroju samorzadu bez okreslenia
pojecia i istoty samorzadu terytorialnego oraz jego funkeji, zaréwno w ujeciu historycz-
nym, jaki w ujeciu prawnoporéwnawczym. Rozwazaniami objeto réwniez zagadnienia
dotyczace mienia gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych.

! Dz.U. Nr 45, poz. 497.
2 Dz.U.Nr 113, poz. 984.
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W pracy zastosowano gtéwnie metode dogmatyczng. Aby jednak ukaza¢ polski samorzad
terytorialny na tle europejskim, siegnieto rowniez po metode prawnoporéwnawcza.

Intencjg autora bylo, aby praca mogta by¢ przydatna zaréwno dla teoretykow, jak i dla
praktykow samorzadu terytorialnego oraz dla studentéw prawa i administracji.

Bogdan Dolnicki

Bielsko-Biata, lipiec 2021 r.



Rozdziat pierwszy

POJECIE | ISTOTA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

1. Wprowadzenie

Pojecie samorzadu, a w szczegolnoéci samorzadu terytorialnego, bylo juz
niejednokrotnie definiowane. Mimo to nie jest nadal rozumiane jednolicie.
Wplyw na taki stan rzeczy miaty z reguly konkretne warunki polityczne, w ja-
kich tworzono poszczegélne definicje. ,, Instytucja samorzadu jako jednego
ze sposobow decentralizowania administracji panstwowej ma za sobg tak bogata
literature, iz dodanie jakich$ nowych elementéw do samego okreslenia tego, co
jest samorzadem, jest juz chyba niemozliwe™.

Instytucja wspolczesnego samorzadu terytorialnego jest wynikiem diugiej
ewolucji. Jej rezultatem byly dwa rozbiezne pojecia samorzagdu. Samorzad
wznaczeniu prawnym (korporacyjnym) — rozumiany jako wykonywanie zadan
administracji publicznej w sposob zdecentralizowany i na wlasng odpowiedzial-
nos¢ przez odrebne w stosunku do panstwa podmioty, ktore nie s3 w zakresie
wykonywania swoich zadan poddane zZadnej ingerencji panstwowej.

Na tym tle zrodzilo si¢ pojecie posredniej administracji panstwowej?, ktora
to administracja nie jest pelniona przez bezposrednie organy panstwowe, lecz
przez samodzielne, tzn. zdolne do dziatan prawnych podmioty, administrujace

' J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53.

? Przedmiot posredniej administracji parnistwowej pokrywa sie znacznie z samorzgdem
terytorialnym, lecz w obydwu konstrukcjach pojeciowych akcent jest nieco inaczej roztozony.
Podczas gdy w przypadku samorzadu kladzie si¢ go na samodzielnym bycie jego podmiotu, to
w przypadku posredniej administracji panistwowej na zaleznosci od panstwa. Jedno nie wyklu-
cza drugiego. Dalsza réznica polega na tym, ze przez samorzad zwykle rozumie si¢ materialny
zasigg funkcjonalny, podczas gdy posrednia administracja pafistwowa zawiera ponadto kwestie
organizacyjne i okrelenie istoty organow. Zob. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, t. 1,
Miinchen 1973, s. 470.

pojecie
samorzadu

posrednia
administracja
panstwowa
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zadaniami panstwowymi. Administracja taka jest administracjg zdecentralizo-
wang. Wyodrebnienie bezposredniej i posredniej administracji panstwowej ma
znaczenie praktyczne, administracja posrednia stoi bowiem w zasadzie poza
ciggiem instancyjnym (podporzadkowaniem hierarchicznym) bezpo$rednich
organdw panstwowych’.

Drugie ujecie samorzadu w znaczeniu politycznym oznacza honorowe uczestni-
ctwo 0s6b fizycznych w wykonywaniu okreslonych zadan panstwowych, chodzi
tu zatem jedynie o samorzadnos¢ personalna®. To ujecie jednak wykracza poza
ramy naszych rozwazan.

Droge do ujednolicenia pogladéw na charakter prawny samorzadu teryto-
rialnego utorowata Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego uchwalona
na 27. Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego Zwigzku Wtadz Lokalnych
w dniach 22-26.09.1985 r. w Rio de Janeiro. Stanowi ona, iz ,,samorzad lokalny
oznacza prawo i powinno$¢ wladz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzg-
dzania sprawami publicznymi dla dobra spotecznosci lokalnej” (art. 2 ust. 1)
oraz ze zaréwno zasada samorzadu lokalnego, jak i podstawowe kompetencje
wladz lokalnych powinny zosta¢ zapisane w konstytucji lub ustalone w drodze
ustawowej (art. 1 i3 ust. 3)°.

Podobne przepisy zawiera Europejska Karta Samorzadu Lokalnego uchwalona
15.10.1985 r.° Zgodnie z jej brzmieniem:

* Pojecie posredniej administracji pafistwowej spotkalo sie ze zdecydowanym sprzeciwem
czesci doktryny; por. np.: H.U. Erichsen, Kommunalrecht [w:] Nordrhein-westfilisches Staats- und
Verwaltungsrecht, Hrsg. D. Grim, H. Papier, Frankfurt am Main 1986, s. 105 i n.; R. Hendler,
Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip, (b.m.w.) 1984, s. 295; EL. Knemeyer, Die Stellung der Ge-
meinden im und zum Staat, Teil 2A, Die Stellung der bayerischen Gemeinden nach Grundgesetz,
Bayerische Verfassung und Bayerischen Landesegesetzen [w:] Bayerische Gemeinden - Bayerischer
Gemeindetag, Miinchen 1987, s. 103-104. Zdaniem tych autoréw administracja paistwowa
i samorzad terytorialny nie stanowia zadnego przeciwienstwa i nie wykluczaja si¢ nawzajem.
Klasyfikowanie samorzadu terytorialnego jako posrednika administracji panstwowej odmawia
temu samorzgdowi swoistej wladczej funkeji i sprowadza go jedynie do zasady organizacyjnej.

* EE. Schnapp, Samorzgd jako element polityki porzgdku patnistwowego, ST 1991/7-8, s. 4,
pisze, iz ,,samorzad w sensie politycznym wskazuje na «wolnoé¢ do panstwa» [Freiheit zum Staat],
a samorzad w sensie prawniczym wskazuje na «wolno$¢ od panstwa» [Freiheit vom Staat]”.

5 Polski tekst Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego zostat opublikowany we wktadce
do dwutygodnika ,Gospodarka — Administracja Panstwowa” z pazdziernika 1988 r.

¢ Tytul zmieniony przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z 22.08.2006 r.
o sprostowaniu bedu (Dz.U. Nr 154, poz. 1107). Na podstawie art. 17 ust. 2b ustawy z 20.07.2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 . poz. 1461),
w polskim przekladzie Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu
15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), sprostowano nastepujacy blad: w tytule umowy
zamiast wyrazu ,, Terytorialnego” wstawiono wyraz ,,Lokalnego”
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- zasady samorzadu lokalnego sg okres$lane w wewnetrznych przepisach
prawnych i w miare mozliwosci w konstytucjach;

- samorzad komunalny oznacza prawo i faktyczng mozno$¢ komunalnych
korporacji lokalnych do regulowania i ksztaltowania w ramach ustaw
znacznej czesci spraw publicznych, na wlasna odpowiedzialno$¢, dla do-
bra mieszkancow;

- podstawowe kompetencje komunalnych korporacji lokalnych sa okreslo-
ne w konstytucji lub ustawach; to postanowienie nie wyklucza jednak
zlecania komunalnym korporacjom lokalnym okreslonych kompetencji
w ramach ustaw;

- komunalne korporacje terytorialne majg w ramach ustaw prawo do zaj-
mowania si¢ wszelkimi sprawami, ktdre nie zostaty wylaczone z ich kom-
petencji lub przekazane innym organom;

- nadzér administracyjny nad komunalnymi korporacjami lokalnymi
moze by¢ sprawowany tylko w sposob okreslony w konstytucji lub usta-
wach zwyklych i w przypadkach tam przewidzianych, celem nadzoru
nad dzialalnoscig komunalng moze by¢ zasadniczo tylko zapewnienie
przestrzegania ustaw i zasad konstytucji; nadzoér ten w odniesieniu do
zadan, ktore zostaly komunalnym korporacjom lokalnym powierzone,
obejmowac moze kontrole celowosciows;

- nadzér nad komunalnymi korporacjami lokalnymi nalezy tak wykony-
wa(, aby przestrzegana byla zasada proporcjonalnosci pomigdzy stoso-
wanymi srodkami nadzoru i znaczeniem chronionych przez ten nadzér
interesow.

Obie cytowane wyzej deklaracje miedzynarodowe zawieraja regule, iz samorzad
terytorialny poprzez uregulowanie go w konstytucjach i ustawodawstwach kra-
jowych staje si¢ jedng z podstawowych instytucji ustrojowoprawnych wspotczes-
nego panstwa. Zakres regulacji konstytucyjnej jest odmienny w poszczegdlnych
panstwach - od wyrazenia jedynie ogdlnej zasady’ po szczegétowa regulacje
zasad organizacyjnych i funkcjonalnych®. Jednakze zadne z ustawodawstw nie
zawiera wyczerpujacej definicji samorzadu terytorialnego, totez trud zdefi-
niowania tego samorzadu spada na doktryne. Najczesciej dokonywano tego,

7 Por. art. 72 Konstytucji Francji z 4.10.1985 r. (Journal Officiel du 5 Octobre 1985), art. 28
ust. 2 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec z 23.05.1949 r. (BGBI. 1/1949, s. 1 ze zm.) czy tez
art. 5 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 r. w brzmieniu z 29.12.1989 r. (Dz.U.
Nr 75, poz. 444) i art. 70 ustawy konstytucyjnej z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wiadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 84, poz. 426).

& Dotyczy to gtéwnie Szwajcarii, gdzie zakres regulacji konstytucyjnej dotyczacej organizacji
i funkcjonowania terytorialnych zwigzkéw samorzadowych jest tak szczegotowy, ze konstytucje
kantonalne okreslaja podstawowe kwestie samorzadowe, takie jak organizacja wewnetrzna, zadania
i $rodki nadzoru nad gmina.
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formulujac katalog cech samorzadu terytorialnego na podstawie rozwigzan
normatywnych.

Za podstawowe elementy takiego katalogu uzna¢ mozna: podmiot i przedmiot
samorzadu, zadania samorzadu oraz nadzor nad samorzadem.

2. Podmiot samorzadu

Podmiot samorzadu tworzy spofecznoé¢ lokalna zamieszkata na danym tere-
nie, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy (gming). A zatem
gmina jest traktowana jako zwiagzek mieszkancéw danego obszaru - korpo-
racja terenowa. ,Upodmiotowienie” spotecznosci lokalnej rozumiane jest tu
wiec nie socjologicznie czy politycznie, lecz przede wszystkim prawnie, przy
czym ,upodmiotowienie” to dokonywane jest przez panstwo w celu realizacji
jego zadan. Na tym tle w doktrynie wystepuja rozbieznosci co do ujmowania
kategorii interesu lokalnego.

W aspekcie prawnoustrojowym (organizacyjnym) wladza lokalna jest zawsze
fragmentem ustroju panstwowego. Dlatego tez szczegdlnie istotne jest rozstrzyg-
niecie kwestii, czy wladze lokalne uznaje si¢ za instrument realizacji w terenie
celow panstwowych, czy tez zaklada sie istnienie celéw lokalnych, odrebnych
od panstwowych. Rozstrzygniecie powyzszej kwestii moze nastapi¢ w drodze
uznania istniejgcego obiektywnie interesu lokalnego.

Przewazajaca cze$¢ doktryny jest zgodna, iz kategoria interesu lokalnego ma
charakter obiektywny®. Interes lokalny jest czestokro¢ inny niz interes spo-
tecznosci ogolnopanstwowych, ale nie moze to oznaczad, ze z reguly interes
spolecznoscilokalnej jest mniej wazny'®. Rozréznienie obu kategorii intereséw
- ogolnopanstwowego i lokalnego — wiaze si¢ bardzo $cisle z problematyka
decentralizacji administracji panstwowe;j.

Decentralizacja polega — najogdlniej rzecz biorgc — na prawnym zabezpieczeniu
organom nizszych stopni w strukturze organizacyjnej wzglednej samodziel-
nosci w stosunku do organéw wyzszych. Dokonuje si¢ tego poprzez wyrazne
okreslenie mozliwosci i sposobéw ingerowania organéw wyzej usytuowanych

° Tak: J. Bo¢, Autonomia gminna (samorzgd gminny) w Belgii, ST 1992/3, s. 27-33; M. Ku-
lesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 58 i n.;
M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.

10 M. Jaroszynski, Zagadnienia samorzgdu, PiP 1974/6, s. 7; A. Piekara, Spolecznos¢ lokalna
i samorzgd, Warszawa 1986, s. 36; A. Piekara, Aksjologiczne i pragmatyczne aspekty samorzgdu
terytorialnego, ST 1991/1-2, s. 80; K. Strzyczkowski, Interes lokalny w terytorialnym planowaniu
spoteczno-gospodarczym, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1986/1, s. 1.
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w dziatalno$¢ organow nizej stojacych w strukturze organizacyjnej. Z zastoso-
wania zasady decentralizacji w strukturze organéw administracji panstwowej
i samorzadu wynika ponadto reguta, ze nadzoér nad organami zdecentralizo-
wanymi odbywa si¢ przy uzyciu $rodkéw wyraznie przez ustawe okreslonych
i dozwolonych w danej, konkretnej sytuacji.

Za W. Madurowiczem strukture zdecentralizowang mozna przedstawi¢ réwniez

w nastepujacy sposob:

»1) kazdy szczebel struktury ma okreslony doktadnie zakres spraw o zna-
czeniu w skali calej struktury lokalnej (odcinkowej) oraz funkcje celu, za
realizacje ktorej w obrebie tych spraw odpowiada,

2) ma ponadto ustalony zakres samodzielnoséci w osigganiu tych celow, przy
czym samodzielno$¢ ta korzysta z ochrony prawnej (...),

3) (..) nadzdr - w miejsce dzialajacego ex ante nadzoru «dyrektywnego» -
przybiera posta¢ dzialajacego ex post nadzoru «weryfikacyjnego»,

4) dziala system instrumentéw informujacych, jakim celom wyzszych rze-
dow stuzg cele szczebli nizszych oraz jakie sg warunki gospodarowania,

5) dziata wreszcie system bodzcédw nakierowujacych dziatanie szczebli niz-

szych na cele, za osiggniecie ktorych odpowiadajg™'.

Uznanie samorzadu terytorialnego za element struktury zdecentralizowane;j
oznacza, ze jednostka tego samorzadu, ktdra jest gmina, zostata wydzielo-
na z caloéci administracji pafistwowej. Wydzielenie to dokonuje si¢ poprzez
uznanie odrebnosci prawnej interesu lokalnego, a co za tym idzie — przyznanie
swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczywiscie proces ten odbywa sie
w oparciu o konkretng norme prawng i wlasnie owa norma stanowi granice
samodzielno$ci dzialania jednostki samorzadowej. Samodzielnos¢ ta zatem nie
jest bezwzgledna, bezwzgledna jest jedynie w ramach prawa i do granic tym
prawem okreslonych'2.

Literatura przedmiotu, méwigc o podmiocie samorzadu, postuguje sie terminem
»terytorialna korporacja komunalna”. Oznacza ono, iz samorzad to sprawo-
wanie administracji przez zbiorowos¢ zainteresowanych osdb. W przypadku
samorzadu terytorialnego chodzi o osoby zamieszkale na danym terenie.

""" 'W. Madurowicz, Z zagadnieti decentralizacji w terytorialnym przekroju gospodarki narodowej,
»Problemy Rad Narodowych” 1977/38, s. 60.

12 Por. M. Kulesza, Niektdre zagadnienia prawne definicji samorzgdu terytorialnego, PiP 1990/1,
s. 26; inaczej Z. Niewiadomski, Samorzqgd terytorialny w warunkach wspélczesnego paristwa kapi-
talistycznego, ‘Warszawa 1988, s. 26.
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Przynaleznos¢ do spoteczno$ci samorzadowej nie zalezy od aktu przystapienia.
Powstaje ona z mocy samego prawa, na skutek nabycia przez osobe fizyczna
okreslonej cechy, np. zamieszkiwania na obszarze gminy.

Nie mozna natomiast uzna¢ za trafne okreslenia wiezi miedzy cztonkami a spo-
tecznoscig samorzadowsg jako przynaleznosci przymusowej. Skoro bowiem
przystapienie do spolecznodci nie jest aktem woli, zainteresowana osoba nie
moze praktycznie odmowié przystgpienia.

Nie ma wiec koniecznosci stosowania jakichkolwiek srodkéw majacych na celu
wymuszenie przynaleznosci. Jezeli nawet czlonek spotecznosci samorzadowe;
zachowuje sie calkowicie biernie, nie ma to zadnego wptywu na jego powigzania
prawne ze spotecznoscig".

Kolejng kwestig decydujaca o istocie podmiotu samorzadu jest jego organizacja.
Terytorialny zwigzek samorzadowy, bedac strukturg o charakterze korporacyj-
nym, nie jest w stanie realizowa¢ swoich zadan in pleno.

Z tego tez powodu czlonkowie zwiazku powolujg w drodze wyboréw organy
(zwykle kolegialne), ktére w sposob bezposredni wykonuja zadania natozone
na zwigzek. Powolywanie organéw komunalnych w drodze wyboréw uznawane
jest za ceche konstytutywna samorzadu terytorialnego.

Niezmiernie istotnym elementem sktadajacym sie na pojecie podmiotu samo-
rzadu jest przyznawana terytorialnym zwigzkom samorzagdowym przez prawo
osobowos¢ prawna. Pomijajac teorie filozoficzne oraz historyczny rozwdj tej
instytucji'*, nalezy stwierdzi¢, ze obecnie zaréwno w literaturze, jak i w ustawo-
dawstwie samorzagdowym powszechnie uznawane jest znaczenie tej osobowosci;
dzieli si¢ ja na publiczng i prywatng (cywilnoprawng).

Osobowos¢ publicznoprawna daje jednostkom samorzadowym mozliwos¢
nawigzywania stosunkow prawnych z organami panstwa'®.

Skoro gmina wykonuje zadania publiczne, to poza sporem pozostaje, Ze moze
ona korzysta¢ ze $rodkéw prawnych wiasciwych wladzy panstwowej, w tym
ze $srodkéw prawnych o charakterze wladczym. Mozliwos¢ stosowania wladztwa

3 W. Goéralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 105-106; Z. Niewiadomski, Istota samorzgdnosci terytorialnej, ,\Wspdlnota” 1990/6, s. 10-11.

'* Przedstawiajg je szczegotowo Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w warunkach...,
s. 27 i n. oraz M. Maciolek, O publicznym prawie podmiotowym, ST 1991/1-2,s. 3 i n.

!> Por. J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, PiP 1961/2; E Longchamps
de Bérier, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, ,Acta Universitatis Wratis-
laviensis”, Prawo XII, Wroclaw 1964.
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administracyjnego nalezy do istoty samorzadu i okresla jego podmiotowos¢
publicznoprawna'c.

Podmiotowos$¢ prawna samorzadu to nie tylko sprawa kompetencji admini-
stracyjnych, lecz takze majatkowych, cywilnoprawnych. Przyznanie takich
kompetencji pocigga za sobg koniecznos¢ uzyskania przez samorzad swobody
dysponowania mieniem we wlasnym imieniu. Temu celowi ma stuzy¢ nadanie
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci cywilnoprawne;j.

Moga one by¢ zatem takimi samymi uczestnikami obrotu gospodarczego jak
inne podmioty gospodarcze. Moga posiada¢ wlasny majatek, samodzielnie nim
zarzadzaé, zaciggac zobowiazania itp.'"” Osobowos$¢ prawna jest rekojmig ich
samorzadnos$ci. Gminy mogg wchodzi¢ z organami pafistwa w stosunki prawne
charakterystyczne dla dwoch réwnorzednych podmiotéw'®. Cho¢ podlegaja
nadzorowi organow panstwowych, to mogg wies¢ z nimi spor.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania nad okresleniem podmiotu samorzadu
terytorialnego, mozna przyja¢, ze jest nim jednostka o charakterze korporacyj-
nym wyposazona w osobowo$¢ prawng o charakterze publicznym i prywatnym,
wypelniajaca poprzez wylonione w drodze wyboréw organy zadania admini-
stracji publicznej na zasadach niezaleznosci okreslonej prawnie i podlegajaca
przy tym nadzorowi panstwowemu.

3. Przedmiot samorzadu

Samorzad tworzony jest w celu sprawowania — w wyznaczonym zakresie — ad-
ministracji publicznej. Totez wlasnie wykonywanie administracji publicznej
nalezy uzna¢ za przedmiot samorzadu.

To, iz samorzad terytorialny wykonuje zadania o charakterze publicznym, nie
budzi we wspdlczesnej literaturze przedmiotu watpliwosci. Akceptowane jest
réwniez postugiwanie si¢ przy tym instrumentami prawnymi typowymi dla
wiadzy panstwowej. Sporna natomiast jest kwestia zasady podziatu kompetencji
pomiedzy panstwo a samorzad. Jezeli za zasade prawng o randze konstytucyjnej
zostalo uznane istnienie samorzadu terytorialnego wyposazonego we wiasny,
samodzielnie realizowany zakres zadan i obowiazkdéw, to podzial zadan nie

' Por. EL. Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, Stuttgart-Miinchen-Hannover-Berlin
1991,s.291in.

17" Por. W. Pafiko, Wlasnos¢ komunalna a funkcje samorzgdu terytorialnego, ST 1991/1-2,
s.16in.

'8 Por. B. Dolnicki, Z rozwazan nad istotg samorzgdu terytorialnego, ,Organizacja — Metody
— Technika” 1990/1, s. 3-5.
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moze by¢ dokonany w sposob optymalny wylacznie pomiedzy odrebne orga-
ny panstwowe (jest to tzw. poziomy podziat wladzy)'. Podzial ten powinien
przebiegac ,,pionowo’, tj. poprzez dopuszczenie do sprawowania funkcji pan-
stwowych réwniez innych podmiotéw o niepanstwowym charakterze, w tym
gltéwnie samorzadu terytorialnego.

Zaréwno doktryna, jak i wspolnota europejska przy rozstrzyganiu problemu
podziatu wladz postuguje sie zasadg subsydiarnosci.

Jednym z podstawowych formalnych zalozen systemu opartego na zasadzie
subsydiarnosci jest samodzielno$¢ i podmiotowo$¢ jednostek oraz poszanowa-
nie ich praw®. Zgodnie z zasada pomocniczo$ci ani panstwo, ani zadna szersza
spoleczno$¢ nie moga zastepowac inicjatywy i odpowiedzialno$ci osob oraz
instytucji posrednich?'.

Pod koniec XIX w. wsrdd wielu idei, réznorodnych pogladoéw na temat panstwa
i ustroju zostaly sformutowane podstawowe zasady nauki spotecznej kosciota.
Wyrazona wowczas, ale jeszcze nienazwana, idea pomocniczosci przyjmowata
sens negatywny lub pozytywny — w zaleznosci od wymogoéw sytuacji. Leon
XIII w encyklice Rerum novarum (1891) pisze: ,jedli jaka$ rodzina znajdzie si¢
w wielkich trudnosciach i bez rady, Ze sama z nich si¢ wyzwoli¢ nie moze, jest
rzecza sluszna, by w tych ostateczno$ciach panstwo udzielito jej pomocy (...)
bedzie to nie pochlanianiem praw obywatelskich, ale ich obrong i wykonywa-
niem stusznej i powinnej opieki’*. Jednocze$nie wyznacza ramy tej pomocy:
do sily i powagi praw panstwowych nalezy uciec si¢ w pewnych granicach.
Granice te zakresla ta sama przyczyna, ktora uczynita niezbednym odwotanie
sie do prawa, to znaczy, ze nie nalezy wiecej od panstwa wymagac i is¢ dalej,
niz tego wymaga usuniecie naduzy¢ lub uchylenie niebezpieczenstwa®.

Zasada subsydiarnosci wyraza probe udzielenia odpowiedzi na pytanie o zakres
samodzielno$ci i samowystarczalno$ci obywatela, grup spotecznych, mniejszych
i wigkszych spoteczno$ci w réznych sferach funkcjonowania panstwa. Moze
to by¢ sfera wykonywania pracy zawodowej, sfera ochrony zdrowia czy sfera
dbatosci o porzadek publiczny. Idea subsydiarnosci nie jest odpowiedzia, lecz
wskazowka w poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, jak wlasciwe zbudowaé
ustrdj i podzieli¢ kompetencje.

19 EE. Schnapp, Samorzgd jako element..., s. 4-5.

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

' J. Bo¢, Konstytucje RP oraz komentarz do konstytucji z 1997 r., Wroclaw 1998, s. 12.
Leon XIII, Encyklika Rerum novarum [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, cz. 1,
Rzym-Lublin 1996, s. 70.

# Leon XIII, Encyklika Rerum novarum [w:] Dokumenty..., cz. 1, s. 81.

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

22



3. Przedmiot samorzgdu 27

Zasada pomocniczo$ci zapobiega zbyt daleko posunietej ingerencji panstwa
w funkcjonowanie spoteczenstwa. W historii ustroju panstwa aktywnos¢ in-
stytucji i organéw panstwowych zwiekszala sie i zmniejszata na przemian.
W zwigzku z tym cyklem mozna wyodrebni¢ dwa aspekty, w ktérych zasada
pomocniczodci si¢ przejawia, mianowicie, jak podaje Ch. Millon-Delsol: aspekt
negatywny — wladza w ogole, a panstwo w szczegdlnosci nie powinny przeszka-
dza¢ osobom lub grupom spotecznym w podejmowaniu ich wlasnych dziatan,
i pozytywny - wyrazajacy sie tym, ze misjg kazdej wladzy jest pobudzanie,
podtrzymywanie, a ostatecznie, w razie potrzeby, uzupetnianie wysitkow tych
podmiotdw, ktore nie s3 samowystarczalne®.

Zasada subsydiarno$ci swoj ostateczny ksztalt otrzymata na przelomie XIX
i XX w. dzigki encyklikom papieskim Rerum novarum i Quadragesimo anno oraz
mysli spotecznej ordoliberalizmu niemieckiego i szwajcarskiego federalizmu®.

Pius XI w encyklice Quadragesimo anno (1931) uznaje subsydiarnos¢ za nie-
naruszalne i niezmienne najwyzsze prawo psychologii spolecznej i méwi: co
jednostka z wlasnej inicjatywy i wltasnymi sifami moze zdziata¢, tego nie wolno
jej wydzierac na rzecz spoleczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscia, szkoda
spoteczng i zakldceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spotecz-
nosciom tych zadan, ktére moga spelni¢, i przekazywanie ich spolecznosciom
wigkszym i wyzszym?.

Owymi spoteczno$ciami moga by¢: rodzina, organizacje pozarzadowe, insty-
tucje panstwowe, jednostki samorzadu terytorialnego, panstwo, organizacje
miedzynarodowe itp. Wtadza polityczna jest wylaniana po to, aby pomaga¢
cztonkom spoleczenistwa w realizacji ich wlasnych celéw, ma wiec charakter
wtdrny, pomocniczy wobec jednostek i grup spotecznych?®.

Do okreslenia tego, czym jest zasada subsydiarnosci, przyczynit si¢ rowniez Jan
Pawet IT w encyklice Centesimus annus, formutujac definicje bardziej ogélna
iuniwersalng niz jego poprzednicy. Relacje miedzy jednostka a panstwem gene-
ralizuje i przektada na relacje miedzy spolecznosciami. Zasada pomocniczosci
glosi, ze spotecznos¢ wyzszego rzedu nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne
sprawy spolecznosci nizszego rzedu, pozbawiajac ja kompetencji, lecz raczej
winna wspiera¢ ja w razie koniecznosci i poméc w koordynacji jej dziatan
z dzialaniami innych grup spotecznych dla dobra wspdlnego?®.

» Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, przet. C. Porebski, Krakéw 1995, s. 9.

% A. Zielinska-Glebocka, Zasada subsydiarnosci a samorzqdnos¢ terytorialna w Unii Euro-
pejskiej, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 1998/4, s. 31.

¥ Pius XI, Encyklika Quadragesimo anno [w:] Dokumenty..., cz. 1, s. 127.

# A, Zielinska-Glebocka, Zasada subsydiarnosci..., s. 31.

¥ Jan Pawel II, Centesimus annus [w:] Dokumenty..., cz. 1, s. 411.
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W zaleznosci od dziedziny zycia spolecznego regulowanej prawem zasada ta
zostaje zastosowana na gruncie danej gafezi prawa i skonkretyzowana odpo-
wiednio do potrzeb.

Ze wzgledu na powage zasady subsydiarnosci i jej wplyw na ksztalt i tre§¢
ustawodawstwa przejawow jej obowigzywania i przestrzegania nalezy szuka¢
zwlaszcza na trzech plaszczyznach obowiagzywania prawa miedzynarodowego
i wewnetrznego, a mianowicie:

1) filozoficznej - jako pewnej idei pozwalajacej na analize wspdltczesnych
spoleczenstw;

2) prawnoustrojowej — jako zasady konstytucyjnej stanowigcej odwolanie
do pozaprawnych systeméw normatywnych oraz dyrektywe dla usta-
wodawcy co do sposobu konstrukeji systemu prawno-instytucjonalnego
i redystrybucji kompetencji;

3) merytorycznej — jako kryterium oceniajacego zakres kompetencji po-
szczegllnych osrodkéw decyzyjnych i sposobow realizacji tych kompe-
tencji®.

Subsydiarno$¢ jest zasada podziatu wladzy, od dotu do géry. ,,Postuluje ona,
ze nigdy nie nalezy powierza¢ jednostce wigkszej tego, co moze zrobi¢, rownie
wydajnie, jednostka mniejsza. Oznacza to, iz jednostki wieksze dzialaja wylacz-
nie w dziedzinach, w ktorych ich wielko$¢ daje im przewage nad jednostkami
mniejszymi w postaci efektywnosci tego dziatania™'. Nie ma jednak zadnego
obiektywnego, merytorycznego kryterium pozwalajacego stwierdzi¢, kiedy
mozliwo$ci mniejszej jednostki sa wyczerpane. Ponadto otwarta pozostaje
kwestia, kto miatby rozstrzyga¢ o tym, czy i kiedy taka sytuacja zaistnieje.

Mozna zatem stwierdzié, ze istotg zasady subsydiarnosci jest dazenie do jak
najbardziej racjonalnego podziatu wladzy pomiedzy poszczegolne szczeble jej
struktury, opartego na kryterium efektywnosci.

Definicja subsydiarnosci zawarta zostala w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego, ktdrej art. 4 ust. 3 stanowi: ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy
publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiadzy, ktére znajduja
sie najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wiadzy, nalezy
uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodar-
nosci”.

Mozna zatem powiedzie¢, ze zasada subsydiarnosci urosta do rangi zasady
prawnej i powinna zosta¢ uwzgledniona we wszystkich nowoczesnych ustawo-

¥ Z.Zgud, Zasada subsydiarnosci..., s. 20.
' F. Saint-Ouen, Podziat wladzy w demokracji europejskiej, ST 1991/6, s. 4.
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dawstwach. Stanowi ona wyraz rozsadnego kompromisu pomiedzy koniecz-
nos$cig zachowania jednolitego charakteru dzialan panstwowych a potrzebg
podziatu uprawnien decydujacych pomiedzy rézne samodzielne podmioty
prawa publicznego®”.

W Polsce po raz pierwszy zasada pomocniczo$ci wyrazona zostata w preambule
do Konstytucji RP z 1997 r.: ,,(...) ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci
i sprawiedliwo$ci, wspotdziataniu wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie
pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspolnot [wyrdz-
nienie — aut.]”,

Niejako naturalnym przeciwienstwem subsydiarnosci jest decentralizacja. Za-
kfada ona bowiem podzial kompetencji przez jednostke wyzsza w strukturze
kraju pomiedzy jednostki nizsze. Jest to jednakze przeciwienstwo tylko me-
todologiczne i funkcjonalne, poniewaz efekt materialny, w postaci podzialu
wladzy, przynosza oba typy dzialan.

4. Zadania samorzadu
Klasyczna teoria samorzadu dzieli jego zadania na wlasne i zlecone.

Terenowe zwiazki samorzadowe otrzymaty prawo do samodzielnego organizo-
wania swoich spraw i zarzadzania nimi; jest to wyraz wladztwa samorzadowego.

Istotg tych spraw jest wykonywanie zadan publicznych, z ktoérych jedne wyni-
kaja bezposrednio ze wspdlnot terenowych, inne zas zostaly powierzone przez
panstwo. Stad tez wywodzi si¢ podzial zadan na wiasne i powierzone™®.

Zadania wlasne maja by¢ wykonywane samodzielnie, tzn. bez mozliwosci
nieograniczonej merytorycznej ingerencji organéw panstwowych; ingerencja
taka jest dopuszczalna jedynie w formie nadzoru okreslonego normatywnie,
polegajacego na korygowaniu dziatan niezgodnych z prawem.

W tradycyjnym ujeciu zadania zlecone mogly podlegaé takiej merytorycznej
ingerencji za posrednictwem wytycznych.

32 Por. . Jezewski, Podziat kompetencji migdzy samorzqgd terytorialny a paristwo we Francji, ST
1992/3, s. 34; A. Leidinger, Decentralizacja i wzmocnienie samorzgdu terytorialnego, ST 1992/10,
s. 55.

3 Podzial taki wystepuje w ustawodawstwach wiekszosci krajow Europy Zachodniej. Nie przyjat
sie m.in. we Francji. Zob. zestawienie zawarte w pracy M. Deubert, G. Liegmann, Rechtsgrundlagen
kommunaler Selbstverwaltung und regionale Strukturen in Europa, Koln 1989.

zadania wtasne
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Réwniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego stanowi, ze: ,,Spolecznosci
lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem - pelna swobode dziatania
w kazdej sprawie, ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi
w zakres kompetencji innych organéw wiadzy” (art. 4 ust. 2).

Aby zabezpieczy¢ to pierwszenstwo samorzadu i unikng¢ sporéw kompeten-
cyjnych pomiedzy panstwem a gminami, stanowi si¢ dalej, iz ,,podstawowe
kompetencje spolecznoscilokalnych sg okreslone w Konstytucji lub w ustawie”
(art. 4 ust. 1 zdanie pierwsze).

Przez owe podstawowe kompetencje rozumiane s3 zadania wlasne samorzadu.
W zdaniu drugim art. 4 Europejska Karta zawiera bowiem okreslenie zadan zle-
conych samorzadu. Wystepuje tu jasny, zgodnie z zasadg subsydiarnosci, podziat
zadan pomiedzy panstwo a gminy, przy czym zadania panstwowe poprzez akt
zlecenia stajg si¢ zadaniami samorzagdowymi. Réznica pomiedzy tymi obydwo-
ma zakresami zadan, tj. ,,pierwotnymi” zadaniami samorzadowymi (zadaniami
wlasnymi) a poruczonymi zadaniami o charakterze panstwowym, sprowadza
sie do réznic w sile kontroli i oddziatywania poprzez nadzoér panstwowy?*.

Z podziatu zadan publicznych gminy na wlasne i zlecone nie wynika przeciwsta-
wienie gminy i panstwa, poniewaz z prawnego punktu widzenia gmina réwniez
we wlasnym zakresie sprawuje administracje publiczna. W obydwu zakresach
gmina realizuje zadania okreslone ustawami. Ustawowo okreslony publiczny
charakter zadan gminy wskazuje na ich miejsce w realizacji wewnetrznej funkcji
panstwa®. W praktyce podziat zadan na wlasne i zlecone odgrywa pewna role
jedynie z punktu widzenia zasad finansowania poszczegélnych kategorii zadan.

5. Nadzér nad samorzadem

Tworzenie instytucji samorzadowych wraz z okresleniem ich wlasnego zakresu
zadan oraz powierzeniem im zadan panstwowych zmusza do zastanowienia
sie nad odpowiedzig na pytanie, czy i w jakim zakresie panstwo powinno za-
strzec dla siebie prawna mozliwo$¢ podejmowania okreslonych dziatan wobec
instytucji samorzadowej w celu stworzenia gwarancji, ze dziatania samorzadu
miesci¢ sie bedg w ramach panstwowego porzadku prawnego.

* W Belgii podjecie przez gminy zadan zleconych przez panstwo powoduje traktowanie
gmin jako organéw wiadzy centralnej, a nie jako podmiotéw zdecentralizowanych. W powyzszym
zakresie gminy muszg stosowac sie do wszystkich dyspozycji wladzy zleconej, odpowiedzialno$¢
za$ za dzialania gminy w zakresie zleconym ponosi panstwo. Por. J. Bo¢, Autonomia gminna...,
s. 28.

* Por. K. Podgérski, Zadania samorzgdu terytorialnego (czes¢ ogélna), Katowice 1990, s. 8.
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Cel ten moze by¢ osiagniety w drodze nadzoru panstwowego nad dzialalnoscia
samorzgdowy. Dlatego tez nadzor nazywany jest zwykle , korelatem samorza-
du”, bez ktorego trudno wyobrazi¢ sobie instytucje samorzadu terytorialne-
go jako elementu panstwa*. Oczywiscie zaréwno zakres zadan samorzadu,
jak i intensywno$¢ sprawowania nad nim nadzoru panstwowego zaleza od
konkretnych rozwigzan ustawowych. Konieczne zatem jest okreslenie w tych
przepisach, wedlug jakich kryteriow oceniane beda przez organy nadzorcze
dzialania podmiotow samorzadowych, a takze - jakie konsekwencje pociaggnie
za sobg nieprzestrzeganie ustalonych kryteriéw przez organ samorzadowy oraz
przez organ nadzorczy.

Klasycznymi kryteriami, wedtug ktorych wykonywany jest nadzér panstwowy
nad samorzadami, sg legalno$¢ i celowos¢. Z uwagi na te kryteria przyjmuje
sie podzial nadzoru na prawny i celowosciowy (fachowy), cho¢ nie w kazdym
ustawodawstwie rdznice wystepuja wyraznie.

Nadzor prawny ograniczony jest do zadan wlasnych samorzadu. Jego jedy-
nym celem jest ustalenie, czy dzialalno$¢ gminy odpowiada normom prawa
pozytywnego. Natomiast nadzor celowosciowy dotyczy zadan przekazanych
samorzadowi z obszaru administracji panstwowej. Z uwagi na fakt, ze w za-
kresie spraw zleconych organy samorzadu terytorialnego podlegaja réwniez
wytycznym administracji panistwowej, nadzdr ten bada tez aspekt celowosciowy
zachowan samorzadu, a wigc takze zgodnos¢ z wytycznymi. Jednakze podle-
ganie wytycznym nie przesadza o tym, iz samorzad w trakcie realizacji zadan
zleconych staje sie czescig struktury administracji panstwowej. Powodowatoby
to bowiem umiejscowienie samorzadu terytorialnego w systemie podporzad-
kowania pionowego.

Z tego tez wzgledu niezmiernie istotne jest $ciste okreslenie w drodze ustawo-
wej katalogu srodkéw nadzorczych oraz przypadkow i zasad, kiedy moga one
by¢ stosowane przez organy panstwowe wzgledem samorzadu. Ze $rodkow
stosowanych wobec samorzadu nalezy wyltaczy¢ srodki ,,otwarte”, takie jak
np. polecenie stuzbowe czy wytyczne, ktorych skutki prawne nie sg z gory
okreslone. Stosowanie takich $srodkow sprawia, ze zadania samorzgdowe prze-
staja by¢ wykonywane przez sam samorzad, a dochodzi wrecz do wspolnego
administrowania.

W celu zapobieZenia sytuacjom patologicznym ustawodawstwa samorzado-
we przewidujg system instytucji prawnych sadowej ochrony samodzielno$ci

3 Por. K. Obermayer, Kommunalrecht [w:] Th. Maunz, K. Obermayer, W. Berg, EL. Knemeyer,
Staats- und Verwaltungsrecht in Bayern, Miinchen 1988, s. 291 i n.; EE. Schnapp, Samorzgd jako
element..., s. 708.

rodzaje nadzoru



pojecie
autonomii

autonomia
belgijska

32 Rozdzial pierwszy. Pojecie i istota samorzgdu terytorialnego

samorzadu terytorialnego. Stanowi to bowiem naturalng konsekwencje pod-
miotowego charakteru gminy™.

Oproécz powyzszych srodkéw oddziatywania na samorzad w postaci nadzoru,
panstwo postuguje sie mniej sformalizowanymi, a kto wie, czy nie bardziej
skutecznymi, $rodkami o charakterze finansowym, planowym badz tez regla-
mentacyjnym.

6. Samorzad a autonomia

W literaturze fachowej dotyczacej zagadnienia wladzy lokalnej czesto pojawiaja
sie rownolegle terminy ,,samorzad” i ,autonomia”. Pojecia te traktowane sg cza-
sem jako synonimy, a niejednokrotnie przypisuje si¢ im odrebne znaczenia. Spo-
sob definiowania obu owych terminéw daleki jest jednak od jednoznacznosci.

W wielu panstwach pojecie autonomii stuzy do zazegnania konfliktéw narodo-
wosciowych badz tez do podkreslenia odrebnosci réznych czesci panstwa pod
wzgledem gospodarczym, geograficznym, politycznym lub religijnym. Z tych
wzgledow do terminu ,,autonomia” dodawane sa przymiotniki kwalifikujace,
takie jak ,narodowo$ciowa’, ,.terytorialna’, ,,administracyjna” itp. Cho¢ niewat-
pliwie ulatwia to definiowanie poszczegolnych rodzajéw autonomii, to jednak
nie przyczynia si¢ do wyjasnienia samego jej pojecia®.

Najszerzej pojecie autonomii gminnej wystepuje w ustawodawstwie i doktrynie
belgijskiej. Autonomia traktowana jest tam jako jedna z form decentralizacji,
obok samorzadu terytorialnego. Literatura jednak postuguje si¢ prawie wy-
tacznie pojeciem autonomii, definiujac ja jako przystugujaca gminie moznosé
podejmowania swobodnych decyzji, jednak bez prawa uchwalania ustaw™®.
Belgijska teoria autonomii lokalnej jest teorig interesu lokalnego, zgodnie z ktéra
autonomia wladz gminnych sprowadza si¢ do samodzielno$ci w regulowaniu
wszystkich spraw mieszczacych si¢ w ramach interesu wylgcznie gminnego
(lokalnego) oraz do ustalania granic jego zakresu. Oznacza to, ,,zZe we wszyst-
kich w zasadzie dziedzinach interesu wylacznie gminnego wladze gminne
maja kompetencje ogélne i wylaczne; ze w zasadzie zaden interes publiczny
nie moze wyj$¢ z zakresu wlasciwo$ci gminnej (prowincjonalnej), gdyz inte-
resem gminnym (prowincjonalnym) jest kazda dziatalnos¢ i kazdy przedmiot,

7 Na ten temat J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2011.

* Por. K. Skotnicki, Pojecie autonomii w teorii prawa parnstwowego, ,Studia Prawno-Ekono-
miczne” 1986/36, s. 71.

¥ Por. E Delperee, Droit constitutionnel, Bruxelles 1980, s. 361.
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ktére wladze gminne (prowincjonalne) przypisza do swoich obowiazkow; ze
ustawodawca moze ograniczy¢ kompetencje gminne przez przejecie interesu
uwazanego dotychczas za gminny”*. W praktyce jednak, wobec braku $cistego
rozroznienia interesu gminnego i regionalnego, gmina posiada jedynie upraw-
nienia wykonawcze, a nie kreacyjne.

Powszechnie pojecie autonomii lokalnej rozumiane jest jednak jako stan
wzglednej samodzielnosci gmin wobec wladz panstwowych. Autonomia ta
zabezpieczona jest poprzez powigzanie z prawem panstwowym. Gminy nie sg
zatem panstwami w panstwie, lecz samodzielnymi czesciami ogdlnego systemu.
Totez panstwo musi mie¢ mozliwos¢ okreslania organizacji gmin, zadan oraz
sposobow ich wykonywania.

Gminy majg prawo do samodzielnego kierowania swym postepowaniem i osia-
gania wlasnych celow, ktore jednak nie mogg sta¢ w sprzecznosci z interesem
spofecznym narodu jako suwerena.

Prawo do autonomii lokalnej zabezpieczone jest ,w ramach prawa’, tzn. gwa-
rantowane normami panstwowymi. Istotg autonomii jest zatem swoista ,wol-
no$¢ od wytycznych” wydawanych przez organy panstwowe i scentralizowang
administracje panstwowa*'.

Powyzsze ujecie autonomii lokalnej mozna uzna¢ za swego rodzaju ,,autonomie
funkcjonalng” samorzadu terytorialnego. Jest to jednak kolejny termin, ktory
nie przyczynia sie do odpowiedzi na pytanie, czy pojecia samorzadu i autonomii
wzajemnie do siebie przystaja.

Czgsto jednostkom autonomicznym przypisuje si¢ uprawnienie do wydawa-
nia przepiséw prawnych, traktujac to jako ceche odrézniajaca od samorzadu.
Autonomia zatem obejmowalaby nie tylko sfere administrowania, ale i ustawo-
dawstwo. Bytaby wiec terminem szerszym od terminu ,,samorzad”.

Jednakze pi$miennictwo niemieckie, omawiajac termin ,,samorzgdno$¢ gmin’,
postuguje si¢ okresleniem Selbstordnung, mieszczac w nim takze autonomiczne
prawo gmin do wydawania przepiséw prawnych*. Przepisy te jednak maja zasieg
jedynie miejscowy i moga by¢ wydawane wylacznie na podstawie konkretnej
normy prawa pozytywnego. Watpliwosci wynikajg z przemiennego stosowania
termindw ,,samorzadno$¢” i ,autonomia”. Stad tez biorg sie czeste pomytki badz

J. Bo¢, Autonomia gminna..., s. 30.
Por. L.K. Adamowich, B.C. Funk, Osterreichisches Verfassungsrecht, Wien-New York 1985,

=

s. 225.

~
S

Por. np. EL. Knemeyer, Die Stellung der Gemeinden..., s. 111.

pojecie
autonomii
lokalnej



34 Rozdzial pierwszy. Pojecie i istota samorzgdu terytorialnego

nieporozumienia wynikle z dostownego ttumaczenia tekstow obcych. A zatem
w stosunku do gmin nie nalezy uzywa¢ terminu ,,autonomia’, lecz ,,samodziel-
nos$¢” badz ,,samorzadnosc’.

Samodzielna gmina nie jest jednostka autonomiczna w znaczeniu, jakie na-
daje sie pojeciu autonomii w doktrynie prawa panstwowego®. Jest natomiast
jednostka ,,samorzadng”. W ramach owej samorzadnosci miesci si¢ prawo do
wydawania przepiséw miejscowych*, wladztwo finansowe, osobowe (w znacze-
niu samodzielnej polityki personalnej), organizacyjne oraz planowe. Ponadto
samorzadno$¢ musi by¢ powigzana z odpowiedzialnosciag wlasng gminy za
samodzielnie wykonywane zadania.

Samorzad zatem nie jest i nie moze by¢ organizacja autonomiczna®. Skoro
wykonuje administracje panstwowa na zasadzie decentralizacji, to bardzo silne
s3 jego powigzania z panstwem. Panstwo to bowiem za posrednictwem swoich
organéw moze wplywac na dziatalnos¢ samorzadu. Oddzialywania te musza
by¢ jednakze $cisle okreslone przepisami prawa. W rezultacie samodzielnoéci
samorzadu upatruje si¢ nie w catkowitym uniezaleznieniu od panstwa, lecz
w precyzyjnym okresleniu, kiedy administracja panstwowa moze ingerowac
w obszar samodzielnego dzialania organéw komunalnych. Ingerencje te przy-
bierajg zazwyczaj posta¢ oddzialywan nadzorczych.

Zatem wlasciwe uregulowanie dopuszczalnych srodkéw oraz granic ingerencji
w przepisach o nadzorze stanowi istotng gwarancje omawianej samodzielnosci
dziatania samorzadu terytorialnego. Rowniez postugiwanie si¢ nieostrymi badz
niedookreslonymi kryteriami nadzoru prowadzi zwykle do naruszania owej
sfery ,samorzadnosci”

Obok $rodkéw nadzoru prawnego administracja panstwowa stosuje wobec sa-
morzadu terytorialnego instrumenty oddzialywania o charakterze finansowym
(subwencje, pozyczki rzadowe, dotacje celowe), ktore w istotny sposob zmieniajg
obraz ,,samodzielnosci” gminnej. Instrumenty te stosowane sg w sposdb znacz-
nie mniej sformalizowany niz §rodki nadzorcze, a wrecz arbitralny, co prowadzi

# K. Skotnicki, Pojecie autonomii..., s. 86, proponuje nastepujaca definicje autonomii:
»Autonomia jest to forma ustroju panstwowego zagwarantowanego w aktach prawnych wiadzy
centralnej i oznacza, ze terytorium badz terytoria wyrdzniajace si¢ od pozostatych czesci panistwa
przynajmniej jedng cechg specyficzng i z uwagi na nig posiadaja ustanowiony przez te wladze
zakres praw szerszych od tego, ktérym wtadaja jednostki administracyjno-terytorialnego podziatu
panstwa”

* Por. E. Ochendowski, Prawotwoércza funkcja gminy, RPELS 1991/2, s. 24; W. Taras, A. Wro-
bel, Samodzielnos¢ prawotwércza samorzgdu terytorialnego, ST 1991/7-8, s. 13 i n.; M. Szewczyk,
K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, RPEiS 1992/1,s. 67 i n.

* Z.Niewiadomski, Kierunki rozwoju samorzqdu terytorialnego, ST 1991/1-2, s. 83; por. tez
U.W. Schulze, Samorzgd terytorialny w Niemczech, PiP 1992/6, s. 37-38.
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do znacznego czasem uzaleznienia od administracji panstwowej. Nie sposob nie
dostrzegac ich roli w okresleniu granic i zakresu samodzielnosci samorzadu*.

4 J. Moreau, Administration régionale, locale et municipale, Paris 1972, s. 26, méwi o nich
jako o formach ,nowoczesnego” nadzoru, ktdre obok tradycyjnych srodkéw nadzoru prawnego
decyduja o samodzielnosci samorzadu.






Rozdziat drugi

KSZTALT ORAZ FUNKCJONOWANIE POLSKIEJ
ADMINISTRACIJI TERENOWEJ W LATACH
1918-1939

1. Organy administracji rzadowej o kompetencjach
ogolnych

Powstanie w 1918 r. niepodlegtego panstwa polskiego zrodzilo koniecznos¢
zbudowania systemu organow administracji panstwowej. Wobec $cierania sie¢
w owym czasie skrajnych koncepcji (prawicowych i lewicowych) modelu orga-
néw administracji terenowej zwyciezyta koncepcja kompromisowa'. Admini-
stracje terenowg powierzono organom administracji rzagdowej o kompetencjach
ogolnych (tj. wojewodom i starostom), powolujgc rownoczesnie system organdw
samorzadu terytorialnego.

W pierwszym okresie po odzyskaniu niepodlegtosci wigkszos¢ wysitkow skie-
rowano na zunifikowanie administracji oraz zacieranie ,,pozostatosci po zabor-
czych systemach organizacyjnych i prawnych™. Korzystano przy tym z teorii
i praktyki panstw obcych, przystosowujac je do warunkow polskich. Nastepnie
podejmowano proby tworzenia wlasnych, oryginalnych rozwigzan. Znalazto
to odbicie w ustawodawstwie. Najwczesniejsza byla koncepcja dwustopniowe;j
struktury organéw administracyjnych. Tworzyly ja urzedy powiatowe podpo-
rzagdkowane ministrowi spraw wewnetrznych oraz wyspecjalizowane urzedy
kreowane przez ministrow i kierownikéw urzedéw centralnych®. Ta mnogos¢
urzeddw przy braku koordynacji ich dziatalnosci spowodowata wiele ujemnych
nastepstw’. Aby temu zapobiec, rozporzadzeniem z 28.08.1919 r. o tymczasowej

! Por. J. Staro$ciak, Prawo administmcyjne, Warszawa 1977, s. 122-125.

2 ]. Stuzewski, Wojewoda w systemie administracji paristwowej, Warszawa 1981, s. 8.
* Por. A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1977, s. 54.
* Na ten temat S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 551 n.
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organizacji powiatowych wiadz administracyjnych I instancji na obszarze b. za-
boru rosyjskiego® powotano staroste, ktdremu przyznano uprawnienia wladzy
administracyjnej I instancji. Wieksza cze$¢ organdw niezespolonych zlikwido-
wano, wobec nadal dzialajacych organéw administracji wojskowej, sadowej,
kolejowej, pocztowo-telegraficznej, skarbowej, szkolnej oraz urzedéw ziemskich
starosta wykonywat zas funkcje koordynacyjna. Jednak na pozostatych ziemiach
polskich istniato w dalszym ciagu duze rozdrobnienie administracji®.

Kolejnym etapem budowy jednolitej struktury administracyjnej Polski stalo
sie tworzenie wojewddztw’ oraz powolanie ustawg tymczasowa z 2.08.1919 r.
o organizacji wtadz administracyjnych II instancji wojewodow?®.

Proces unifikacji administracji terenowej znacznie przyspieszyty zasady wyra-
zone w Konstytucji z 17.03.1921 r.° Natomiast calosciowa koncepcje budowy
struktury i funkcjonowania organéw administracji rzadowej przyniosto roz-
porzadzenie Prezydenta RP z 19.01.1928 r. o organizacji i zakresie dzialania
wladz administracji ogdlnej'’.

W mysl tego rozporzadzenia wiadzami administracji ogélnej byli:
- wojewodowie i komisarz rzagdu na m.st. Warszawe,
- starostowie powiatowi i grodzcy,
- organy zwigzkow samorzadu terytorialnego, wykonujace zadania ad-
ministracji ogdlnej w zakresie okreslonym przez obowiazujace przepisy
prawne.

* Dz.U. Nr 72, poz. 426.

¢ J. Stuzewski, Wojewoda..., s. 9.

7 W bylej dzielnicy pruskiej — ustawg z 1.08.1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu b. dziel-
nicy pruskiej (Dz. Pr. Nr 64, poz. 385); w b. Krolestwie Polskim — ustawg tymczasowa z 2.08.1919 1.
o organizacji wladz administracyjnych II instancji (Dz. Pr. Nr 65, poz. 395); na przylaczonych
ziemiach Gérnego Slaska i Slaska Cieszyriskiego — ustawa konstytucyjng z 15.07.1920 r., Statut
organiczny wojewddztwa $laskiego (Dz.U. Nr 73, poz. 497); w Malopolsce - ustawg z 3.12.1920 r.
o tymczasowej organizacji wladz administracyjnych na obszarze b. Kroélestwa Galicji i Lodomerii
z W.Ks. Krakowskim oraz na wchodzacych w sklad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza
i Orawy (Dz.U. Nr 117, poz. 768); na ziemiach wschodnich - ustawg z 4.02.1921 r. o unormo-
waniu stanu prawno-politycznego na ziemiach przylaczonych do obszaru Rzeczypospolitej na
podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju i rozejmie, podpisanej w Rydze 12.10.1920 r. (Dz.U.
Nr 16, poz. 93) oraz ustawg z 22.12.1925 r. w sprawie utworzenia wojewodztwa wilefiskiego (Dz.U.
21926 1. Nr 6, poz. 29).

8 Dz. Pr. Nr 65, poz. 395.

° Dz.U. Nr 44, poz. 267. Por. tez na ten temat: K.W. Kumaniecki, Ustrdj wladz samorzgdowych
na ziemiach Polski w zarysie, Warszawa-Krakow (b.r.w.), szczegdlnie s. 69 i n.; J. Starosciak, System
organizacyjny administracji polskiej, Warszawa 1949, s. 71-72 oraz J. Stuzewski, Wojewoda..., s. 13.

' Dz.U. Nr 11, poz. 86 ze zm., Dz.U. z 1936 r. Nr 80, poz. 555. Oprdcz tego wydano trzy
rozporzadzenia Prezydenta RP z 22.03.1928 r. o postepowaniach: administracyjnym (Dz.U. Nr 36,
poz. 341), przymusowym w administracji (Dz.U. Nr 36, poz. 342) i karnoadministracyjnym (Dz.U.
Nr 38, poz. 365).
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Na czele wojewddztwa stal wojewoda mianowany przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej na wniosek Rady Ministréw przedstawiony jej przez ministra spraw
wewnetrznych. Wojewoda pod wzgledem osobowym podlegal temu ministro-
wi, a pod wzgledem stuzbowym, zaleznie od rodzaju sprawy, Prezesowi Rady
Ministréw oraz ministrom kierujacym okreslonymi dziatami administracji.

Wojewoda petnit dwie funkgje:
- przedstawiciela rzadu,
- szefa administracji ogdlnej (tzn. tych dziatéw administracji, ktore byty
bezposrednio zespolone we wladzach administracji ogélnej).

Sprawujac funkeje przedstawiciela rzadu, wojewoda mial prawo i obowigzek:

1) wylacznego reprezentowania rzadu przy uroczystych wystapieniach,
o ile Prezes Rady Ministréw nie wystal swego delegata,

2) uzgadniania dziatalnosci calej administracji na obszarze wojewodztwa
w mysl zasadniczej linii dziatalno$ci rzadu,

3) ogdlnego nadzoru nad sprawami osobowymi funkcjonariuszy panstwo-
wych ze stanowiska bezpieczenstwa i spokoju publicznego,

4) uzgadniania dzialalno$ci administracji cywilnej i intereséw gospodar-
czych wojewddztwa z potrzebami obrony panstwa,

5) objecia, w razie ogloszenia mobilizacji lub stanu wojennego — na mocy
uchwaly Rady Ministréw — kierownictwa calej administracji panstwo-
wej, z wyjatkiem administracji wojskowej, wymiaru sprawiedliwosci
oraz poczt i telegrafow!.

W ramach tych kompetencji miescil si¢ ponadto obowiazek uzgadniania z wo-
jewoda przez naczelnikéw wiadz i urzedéw podleglych bezposrednio wladzom
centralnym (z wyjatkiem wladz wojskowych, sadowych, szkolnych i kolejowych
w sprawach technicznych i bezpieczenstwa ruchu kolejowego) projektéw za-
rzadzen natury ogolnej lub majacych szczegélne znaczenie dla polityki rzadu.
Inicjatywa wydania takiego zarzadzenia mogta wyjs¢ rowniez od wojewody.

Rada Ministrow mogta upowazni¢ wojewode do zadania wstrzymania - catl-
kowitego lub czg¢sciowego — wykonania:
1) zarzadzen wladz centralnych, ktére wojewoda uwazal za sprzeczne z za-
rzadzeniami innych wtadz centralnych badz tez za niekorzystne dla pan-
stwa z uwagi na zmiane okoliczno$ci faktycznych;

"' Por. K. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie,
Krakéw (b.r.w.), s. 1055-1058 oraz rozporzadzenie Rady Ministréw z 2.07.1931 r. o stanowisku
wojewodow i starostow jako przedstawicieli rzadu (Dz.U. Nr 66, poz. 546).

wojewoda

funkcje
wojewody
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2) zarzadzen wladz panstwowych na obszarze wojewddztwa, ktdre wojewo-
da uznal za sprzeczne z zasadami sformulowanymi przez wtadze central-
ne lub niekorzystne dla panstwa.

Wojewoda mial réwniez prawo zadaé wyjasnien od organéw administracyjnych
i organéw zaktadow panstwowych dzialajacych w obrebie wojewodztwa (z wy-
jatkiem wtadz wojskowych, sadowych, szkolnych i kolejowych w okreslonych
przepisami sprawach).

W celu realizacji zadania polegajacego na uzgadnianiu dziatalnosci wszystkich
dzialéw administracji panstwowej miedzy sobg i z zasadnicza linig dziatalnosci
rzadu wojewoda zwolywal okresowe zebrania naczelnikéow wladz i urzedow
panstwowych podlegajacych bezposrednio wladzom centralnym, a nie zespo-
lonych z administracja ogélna. Ponadto wojewoda posiadal uprawnienia do
osobistego uczestnictwa w posiedzeniach wszystkich kolegialnych organéw
administracyjnych z wyjatkiem administracji wojskowej, sadowej i innych,
mogl zabiera¢ glos w dowolnym czasie, a nawet obja¢ przewodnictwo debaty.

Wisr6d wielu uprawnien wojewody konkretyzujacych jego funkcje przedstawi-
ciela rzadu miescily sie m.in.: wydawanie opinii o osobach przyjmowanych do
stuzby panstwowej lub wyznaczonych na stanowiska kierownicze, czuwanie nad
nalezytym uwzglednianiem intereséw obrony panstwa przez wszystkie dzialy
administracji. Oprocz tego wojewoda mial prawo do biezacego, bezposrednie-
go komunikowania si¢ z organami dzialajagcymi na terenie wojewodztwa oraz
sktadania wnioskow i spostrzezen wszystkim wladzom.

Bedac szefem administracji ogdlnej, wojewoda zajmowal sie zarzadzaniem
szczegdtowymi dziatami administracji terenowej'? i w tym zakresie byl obo-
wigzany do wykonywania zalecent wlasciwych ministréw. Sam za$ sprawowat
nadzér osobowy i stuzbowy nad podlegltymi organami administracyjnymi oraz
przewodniczyl pomocniczym organom kolegialnym.

Powierzenie wojewodzie tak wielu réznorodnych zadan wymagato przyznania
mu szerokiego zakresu prawnych srodkéw ich realizacji. Wojewoda miat prawo:
1) wydawania polecen i wskazéwek podlegtym organom administracji,
2) rozstrzygania odwotan od orzeczen i zarzadzen wydanych przez admini-
stracyjne i samorzadowe organy nizszego szczebla,
3) orzekania w niektdrych sprawach w I instancji,
4) nadzorowania dziatalnosci organéw podleglych,

12 Por. art. 27 rozporzadzenia Prezydenta RP z 19.01.1928 r. oraz K. Kumaniecki, J. Langrod,
S. Wachholz, Zarys ustroju, postepowania i prawa administracyjnego w Polsce, Krakdw—Warszawa
1939, 5. 25-26.
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5) stanowienia powszechnie obowigzujgcych norm prawnych.

Swe funkcje wojewoda wykonywal przy pomocy wicewojewodow oraz urzedu
wojewddzkiego®.

Zgodnie z zasada wyrazong w Konstytucji marcowej zadania administracji
ogolnej mialy oprocz wojewody i wspdlnie z nim realizowac kolegialne organy
spoleczne, tzn. organy wojewddzkiego samorzadu terytorialnego. Jednak do
chwili ich utworzenia kolegialnymi organami wspotdziatajgcymi z wojewoda
byly rada i wydzial wojewodzki. Sktad rady wojewddzkiej tworzyli czlonkowie
wybrani przez rady powiatowe i miejskie, miast wydzielonych z powiatowych
zwigzkéw samorzadowych'. Pracom rady, ktorej posiedzenia zwotywano co
najmniej raz w roku, przewodniczyt wojewoda. Obowigzkiem wojewody bylo
okresowe (zasade stanowilo roczne) zdawanie sprawy o stanie wojewddztwa,
dziatalno$ci administracji panstwowej w minionym roku i gtéwnych planach
na przyszto$¢. Rada opiniowala projekty przediozone jej przez wojewode lub
cztonkéw rady, wypowiadata opinie o potrzebach wojewddztwa, a oprécz
tego — w zakresie ustalonym przez prawo — miala kompetencje wladcze (,,gtos
stanowczy”)".

W sktad wydzialu wojewddzkiego wchodzili: wojewoda lub wicewojewoda
jako przewodniczacy, dwaj urzednicy pafstwowi powotywani przez ministra
spraw wewnetrznych i wojewode oraz trzej czlonkowie wybrani przez rade
wojewodzka. Zadania wydzialu wojewodzkiego dzielily si¢ na dwie grupy:

- opiniowanie i doradzanie w sprawach przekazanych przez wojewode,

- decydowanie w sprawach okreslonych przepisami prawa'.

W sytuacjach kiedy wydzial wojewoddzki nie byt zorganizowany lub nie mogt
obradowa¢ z uwagi na brak kworum, a zwloka zagrazala interesowi publicz-
nemu, wojewoda mial prawo samodzielnego wydania decyzji z zakresu spraw
powierzonych wydzialowi. Wydzialowi stuzyt sprzeciw w stosunku do takiej
decyzjii wowczas sprawe rozstrzygal ostatecznie minister spraw wewnetrznych.

3 Por. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 13.08.1931 r. wydane w porozumie-
niu z Ministrami Pracy i Opieki Spotecznej, Przemystu i Handlu, Robét Publicznych, Rolnictwa,
Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego w sprawie organizacji urzedéw wojewddzkich
i trybu zalatwiania spraw w tych urzedach (Dz.U. Nr 76, poz. 611).

4 Kazda rada wybierata jednego cztonka. Por. na ten temat rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewnetrznych z 28.03.1928 r. (Dz.U. Nr 46, poz. 453) zawierajace regulamin wyborczy.

15 Artykut 47 rozporzadzenia Prezydenta RP z 19.01.1928 r.

' Wyliczone zostaty przykltadowo w art. 55 rozporzadzenia Prezydenta RP z 19.01.1928 r.
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Tenze minister mdgl, wedlug swojej swobodnej oceny, rozwiazac rade i wydziat
wojewddzki. Po rozwigzaniu rady wojewddzkiej jej kompetencje przejmowat
wydziat wojewddzki, a kompetencje rozwigzanego wydziatu zyskiwat wojewoda.

Wojewodzie stuzyty pomoca réwniez inne organy kolegialne o charakterze wy-
bitnie specjalistycznym. Zaliczano do nich np. wojewddzka komisje ziemska'?,
wojewddzka rade wodng'® czy wojewddzki komitet przysposobienia wojskowego
i wychowania fizycznego'.

W wojewodztwach poznanskim i pomorskim nie utworzono rad i wydziatow
wojewddzkich ze wzgledu na istniejgce tam organy szczatkowego dawnego
samorzadu prowincjonalnego®. Kompetencje rad wojewodzkich wykonywaty
sejmiki wojewodzkie (organy uchwalodawcze samorzadu wojewodzkiego),
wydziatéw wojewddzkich zas - izby wojewddzkie, za posrednictwem ktérych
wojewoda wspotpracowal z wydziatem wojewodzkim, bedgcym w tych wo-
jewodztwach organem wykonawczym zwiazku samorzadowego. Sktad izby
wojewddzkiej tworzyli trzej przedstawiciele samorzadu, dwaj urzednicy pan-
stwowi wyznaczeni przez wojewode oraz wojewoda lub wicewojewoda jako
przewodniczacy?'.

Wojewodztwo slaskie na mocy ustawy konstytucyjnej z 15.07.1920 r., zawie-
rajgcej statut organiczny wojewodztwa §laskiego®, uzyskato autonomie, totez
nie obowigzywaly na jego obszarze réwniez przepisy rozporzadzenia Prezy-
denta Rzeczypospolitej z 19.01.1928 r. o organizacji i zakresie dzialania wladz
administracji ogolnej®.

Rozporzadzenie z 19.01.1928 r. w sposdb odmienny i tymczasowy regulowato
organizacje administracji na terenie m.st. Warszawy. Organami administra-

17" Ktora orzekala w kwestiach scalania i zmiany gruntéw, likwidacji serwitutéw itp. Por. rozpo-
rzadzenie Prezydenta RP z27.10.1933 r. o zespoleniu urzedéw ziemskich z wtadzami administracji
ogolnej (Dz.U. Nr 85, poz. 635).

'8 Por. rozporzadzenie Ministra Robot Publicznych z 2.09.1929 r. o wojewoddzkich radach
wodnych (Dz.U. Nr 75, poz. 567).

1 Por. rozporzgdzenie z 28.01.1927 r. w sprawie utworzenia Panstwowego Urzedu Wycho-
wania Fizycznego i Przysposobienia Wojskowego, Rady Naukowej Wychowania Fizycznego, oraz
Wojewddzkich, Powiatowych i Miejskich Komitetéow Wychowania Fizycznego i Przysposobienia
Wojskowego (M.P. Nr 59).

# Por. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, Warszawa 1956, s. 226.

21 Por. B. Wasiutynski, Ustréj wladz administracyjnych, rzgdowych i samorzgdowych, Poznan
1933, 5. 64-71.

2 Ustawa Konstytucyjna z 15.07.1920 r. zawierajaca statut organiczny Wojew6dztwa Slaskiego
(Dz.U. Nr 73, poz. 497).

# Szczegbly podaja: B. Wasiutynski, Ustrdj..., s. 254 i n. oraz K. Kumaniecki, J. Langrod,
S. Wachholz, Zarys ustroju...,s. 97 in.
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cji ogolnej byli komisarz rzagdu m.st. Warszawy oraz starostowie grodzcy.
Ich aparatem wykonawczym byl magistrat m.st. Warszawy. Kompetencje
tych organow byly analogiczne do kompetencji organéw administracji ogél-
nej w pozostalych wojewddztwach?. Wyrazng réznice ustrojowa stanowilo
niepowolywanie przez komisarza rzadu m.st. Warszawy kolegialnych organéw
doradczych i orzekajacych.

Organem administracji ogolnej stojacym na czele powiatu byl starosta po-
wiatowy, mianowany przez ministra spraw wewnetrznych. Starosta podlegat
pod wzgledem osobowym temu ministrowi lub wojewodzie, a pod wzgledem
stuzbowym wytacznie wojewodzie. Na kompetencje starosty sktadaly sie dwie
funkgcje:

- przedstawiciela rzadu,

- szefa administracji ogolne;j.

W ich zakresie miescily si¢ prawa i obowiazki analogiczne do tych, jakie posiadat
wojewoda, oczywiscie ograniczone granicami powiatu.

Starosta wykonywat swoje funkcje za pomoca starostwa bedacego jego aparatem
wykonawczym?® oraz innych podlegtych mu organéw. Administracje ogélna
wraz ze starostg wykonywaty kolegialne organy reprezentujgce czynnik obywa-
telski. Byly nimi organy samorzadu powiatowego dzialajace na analogicznych
zasadach jak kolegialne organy wojewddzkie, przy czym radzie wojewodzkiej
odpowiadal sejmik powiatowy, a wydzialowi wojewddzkiemu - wydzial po-
wiatowy.

Sejmik byl organem doradczym starosty, a jedynie w sytuacjach wyraznie
prawem przewidzianym zyskiwal glos stanowczy. Rowniez wydzial powiatowy
opiniowat sprawy przedstawione mu przez staroste i decydowal w kwestiach
okreslonych ustawami szczeg6lnymi.

Miastem liczacym ponad 75 000 mieszkancéw i stanowiacym odrebny powiat
miejski dla celéw administracji rzagdowej kierowal starosta grodzki (miano-
wany, podobnie jak starosta powiatowy, przez ministra spraw wewnetrznych).
Funkcje starosty grodzkiego madgl ten minister powierzy¢ staroscie powiato-
wemu powiatu sgsiadujacego z powiatem miejskim, Rada Ministréw mogla za$
przekazac je zarzadom w miastach stanowiacych samoistne powiaty®.

* Wystepujace roznice szczegétowo omawia J. Stuzewski, Wojewoda..., s. 25.

» Por. rozporzadzenie z 30.06.1930 r. o wewnetrznej organizacji starostw (Dz.U. Nr 55,
poz. 464).

% Szczegotowo omawiaja te zagadnienia K. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie
prawo..., s. 1064-1067 oraz K. Kumaniecki, J. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju..., s. 31-33.
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W miastach stanowigcych odrebne powiaty pomocniczymi organami kole-
gialnymi byly: zamiast sejmiku - kolegium zlozone z czlonkéw rady miejskiej,
a zamiast wydziatu - kolegium zlozone z cztonkéw magistratu. Ponadto Rada
Ministréw mogla w drodze rozporzadzenia powierzy¢ wydzialom powiatowym
i magistratom miast wydzielonych z powiatowego zwiazku samorzadowego
(czyli organom samorzadu terytorialnego) zarzadzanie niektérymi dziatami
administracji ogolnej”’.

2. Pojecie i istota samorzadu terytorialnego

Nad zdefiniowaniem pojecia i okresleniem istoty samorzagdu w nauce prawa
administracyjnego zatrzymywano si¢ od dawna, kwestie te budzity bowiem
wiele kontrowersji teoretycznych. Aby nalezycie zrozumiec i zinterpretowac
koncepcje polskiego samorzadu terytorialnego, celowe wydaje sie chociaz frag-
mentaryczne przedstawienie pogladéw wyrazonych w literaturze przedmiotu.

Juz w XIX w. pojawia sie w polskiej literaturze prawniczej problematyka samo-
rzagdowa®. Jednak w okresie dwudziestolecia miedzywojennego nabiera ona
szczegolnego znaczenia ze wzgledu na role, jaka odgrywat samorzad w struktu-
rze administracyjnej i prawie pozytywnym tego okresu®. Wérdd wielu opraco-
wan® na plan pierwszy wysuwaja si¢ koncepcje reprezentowane przez T. Bigo,
J. Panejke i H. Dembinskiego®'. Opierajac swoje teorie samorzadu na analizie
prawa panujacego w panstwie burzuazyjnym oraz analizie struktury formalne;j
6wczesnej administracji, autorzy ci byli zgodni co do kwestii, iz samorzad stano-

77 Por. przypis 26 oraz T. Bigo, Z ustrojowych zagadnieti samorzgdu, Lwéw 1933, s. 6-7.

% Por. np. A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obo-
wigzujgcego w Krolestwie Polskim, Warszawa 1880, s. 427 i n.

» T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji [w:] System prawa administracyj-
nego, t. I, red. J. Staroéciak, Ossolineum 1977, s. 333.

% K. Kumaniecki, Ustréj wladz samorzgdowych na ziemiach Polski w zarysie, Warszawa—Kra-
kéw 1921; K. Kumaniecki, S. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo..., rozdzial XII, s. 428 i n. oraz
s.1076in.; ]. Staroszak, Prawo nadzoru nad administracjg samorzgdowg w Polsce, Warszawa 1931;
K. Kumaniecki, J. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju..., s. 37 i n.; W.L. Jaworski, Nauka prawa
administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 139 i n.

' T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928;
T. Bigo, Stanowisko zwigzkéw publiczno-prawnych w polskim systemie administracyjnym, Lwow
1928; T. Bigo, Z ustrojowych zagadnien...; T. Bigo, Nadzér nad samorzgdem miejskim. Wytyczne
dla prawa administracyjnego w Konstytucji Polskiej r. 1935, Warszawa 1936; T. Bigo, Samorzgd
terytorialny w nowej konstytucji, Lwow 1936; T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna (od-
bitka z Ksiegi pamigtkowej ku czci Leona Pininskiego), Lwow 1937 (skrypt); J. Panejko, Geneza
i podstawy samorzgdu europejskiego, wyd. 1, Paryz 1929, wyd. 2, Paryz 1934; J. Panejko, Samorzgd
poréwnawczy, Krakow 1928 (wyklady w Polskiej Szkole Nauk Politycznych w Krakowie); H. Dem-
binski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzgdu w swietle metody dogmatycznej i socjologicznej,
Wilno 1934.
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wi forme¢ administracji zdecentralizowanej, ktora przejawia si¢ w sprawowaniu
administracji panstwowej (publicznej)®?. Za kryterium pozwalajace uznac kon-
kretng dziatalno$¢ za mieszczacg sie w ramach administracji publicznej uwazali
za$ forme dziafania, a nie kategorie spraw zalatwianych przez t¢ administracje.

T. Bigo za sprawdzian charakteru publicznoprawnego zwigzku (samorza-
dowego) uwazal wladztwo administracyjne, ktérego istotnymi sktadnikami
byly ,wykluczenie drogi sadowej w sporach zwigzkow z cztonkami i przymus
administracyjny”*. Podobnie J. Panejko ,wladz¢ zwierzchnig (imperium)”**
traktowal jako wyznacznik sprawowania administracji panstwowej. Takze
H. Dembinski kwalifikowal administracje panstwowa za pomoca prawa do
wydawania przez nig aktéw wladczych, gdyz méwit - ,,sprawowaé wladztwo
administracyjne, czyli stosowa¢ przymus administracyjny bez udawania sie
na droge sadowq’®. Jak wynika z cytowanych pogladéw, wszyscy ci autorzy,
bez wzgledu na rdznice terminologiczne®, z uwagi na stosowanie wladztwa
administracyjnego zréwnuja dziatania samorzadu z dzialaniami organéw ad-
ministracji panstwowe;j.

Przyznanie organom niebedacym organami administracji panistwowej moz-
nosci stosowania przymusu panstwowego, czyli dziatania w imieniu panstwa,
wymagalo okreslenia kryteriéw budowy i odrebnosci od innych jednostek.
Kryterium takim bylo uznanie samorzadu za jedng z form decentralizacji*.

Tym zas, ,,co formalnie réznilo samorzad od administracji rzadowej, byla jego

struktura, poniewaz administracja rzadowa zbudowana byta hierarchicznie™®.

Oparcie samorzadu na zasadzie decentralizacji nie rozwigzywato jednak prob-
lemu stosunku poje¢ samorzadu i decentralizacji. Chodzito o odpowiedz na
pytanie, czy zakresy tych poje¢ pokrywaja sie wzajemnie, czy tez ktorys z nich
jest szerszy. Taka odpowiedz formuluje T. Bigo, piszac: ,Mniemanie, wedtug
ktoérego samorzad jest identyczny z decentralizacjg, jest bledne. Samorzad jest

32 Por. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 117 i n.; J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 2,
s. 131; H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna..., s. 58.

3 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 80; T. Bigo, Stanowisko zwigzkow...,s. 7.

*J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 2, s. 131.
H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna..., s. 58.
Zwraca na to uwage T. Rabska: ,Wystepujace réznice maja zrédlo gléwnie w samej ter-
minologii w zaleznosci od tego, czy przeciwstawia si¢ administracje samorzadowg panstwowej
i wowczas wspolnym pojeciem nadrzednym jest administracja publiczna, czy tez przeciwstawia
sie administracje samorzadowa - rzadowej, traktujac je jako odmienne rodzaje administracji
panstwowej” (Podstawowe pojecia..., s. 334).

7 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 124.

¥ T. Rabska, Podstawowe pojecia..., s. 334-335.
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(...) jednym typem decentralizacji, decentralizacja jest pojeciem szerszym,
nadrzednym”™.

Kolejne watpliwosci rodzily si¢ przy okreslaniu podmiotéw administracji samo-
rzadowej. W tej kwestii poglady doktryny wyraznie si¢ spolaryzowaly. T. Bigo
dowodzil, iz ,podmiotem administracji samorzadowej jest nie panstwo, ale
odrebne podmioty, odrebne osoby prawne™, ktdre posiadaja prawa i obowiazki
o charakterze publicznym, zapewniajace im stanowisko réwnorzedne z orga-
nami rzgdowymi. Wspomniane obowigzki i prawa publiczne skladaly sie na
zakres dzialania organow samorzadowych, realizowany we wlasnym imieniu.
W dalszym ciggu T. Bigo prawo bycia podmiotem samorzadu przyznaje jedynie
takim osobom prawnym (przy zaloZeniu, ze osobowos¢ prawna jest jedna na
calym obszarze prawa, a jej wyraz stanowi zdolnos¢ stawania sie podmiotem
praw i obowigzkow)*!, ktdre sg zorganizowane korporacyjnie®. Twierdzenie, iz
»samorzad jest decentralizacjg administracji publicznej zorganizowang w ten
sposob, ze samodzielnymi podmiotami administracji sa korporacje powolane
do tego przez ustawe™, wskazywato na uwzglednianie przez jego autora roli
czynnika spotecznego w sprawowaniu administracji publicznej*.

Podstawe praw podmiotowych samorzadu terytorialnego stanowity wylacznie
obowigzujgce normy prawne®. Przemawialo za takim ujeciem np. brzmienie
art. 65 ust. 2 Konstytucji marcowej z 1921 ., ktory ustanawial regute, iz zwiaz-
kom jednostek samorzadowych moze by¢ przyznany charakter publicznoprawny
przez ustawe.

¥ T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 124.

0 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 140.

' T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 27. Byla to odpowiedz autora na pojawiajace si¢
w literaturze i praktyce pytanie o to, czy istnieje odrebna ,,0s0bowos¢ publiczno-prawna” jako
odpowiednik ,,osobowosci prywatno-prawnej”.

2 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 151. Na s. 154 autor przeprowadza za$ ciekawy
wywod: ,,Zwiazki publicznoprawne posiadaja wladztwo administracyjne, a zatem sa one (albo
raczej ich dzialalno$¢) czeécig administracji publicznej. Samorzad zas jest zdecentralizowang
administracjg, wykonywang przez samodzielne zwigzki. Zatem zwigzki publiczno-prawne sg
zwigzkami samorzadowymi. Zwigzki publicznoprawne i zwigzki samorzadowe - to dwa synonimy:
zakresy tych nazw pokrywaja si¢”

#T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 152; T. Bigo, Stanowisko zwigzkéw..., s. 18; por. tez
L. Jastrzebski, Zarys historii terenowych organdw wladzy i administracji paristwowej [w:] Terenowe
organy administracji i rady narodowe po reformie, red. J. Stuzewski, Warszawa 1977, s. 40.

* Por. ]. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 99.

# Cho¢ wczeéniej szukano dla nich uzasadnienia pozaprawnego, np. w okresie prawa natury
samorzad reprezentowal naturalne prawa gminy do rozstrzygania wlasnych, lokalnych spraw,
odrebnych od spraw publicznych.

% Dz.U. Nr 44, poz. 267.
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Odrebna grupe tworzyli autorzy przeciwni przyznawaniu jakimkolwiek jed-
nostkom osobowosci publicznoprawnej, a tym samym uznaniu samorzadu za
jedng z form decentralizacji administracji. Najbardziej znaczace w tej grupie byty
poglady J. Panejki, ktory uwazal, iz samorzad jest tworzony w celu ,,zalatwiania
cze$ci spraw administracji panstwowej w charakterze organu panstwa™*’. Okre-
$lenie takie nie dawalo jednak mozliwosci ograniczenia w sposdb niewatpliwy
sfer administracji rzadowej i samorzadowej. Konieczne bylo w zwigzku z tym
uzupelnienie kryteriéw réznicujacych te dwie sfery dziatania. Pomocne okazaly
sie tutaj jedynie elementy organizacyjne, podczas bowiem ,,gdy administracja
rzagdowa opiera si¢ na systemie hierarchicznie zorganizowanej biurokracji, to
administracja samorzadowa wykonywana jest przez miejscowe organy, nie
pozostajace w zadnym hierarchicznym stosunku do jakichkolwiek organow
(...). Dla prawnego pojecia samorzadu jest to obojetne (...) czy samodzielna
jednostka administracyjna jest ustawowo pojeta jako korporacja prawna, czy
przedstawia tylko zwigzek kolektywny bez osobowosci prawnej”*. W wywodzie
tym pojawia si¢ okreslenie ,,samodzielna jednostka administracyjna”. Organy
samorzadowe maja przymiot samodzielnosci, gdyz dziatajg jedynie na podsta-
wie ustawy i nie podlegajg stuzbowo wladzom rzadowym, co oznacza, iz nie sa
obowigzane realizowac ich polecen stuzbowych®.

»Samodzielno$¢ ta stanowi istote (...) decentralizacji administracji panstwowe;”.
Jedynie w takim ujeciu, zdaniem J. Panejki*, samorzad mozna uzna¢ za jedna
z form decentralizacji.

Dalszym wnioskiem wynikajacym z przedstawionych wywodéw jest odmowie-
nie przez J. Panejke samorzadowi przymiotu osobowosci publicznoprawnej:
»tZW. osobowos¢ publicznoprawna nie moze by¢ zrodlem dla wykonywania
funkcji publicznej i nie mozna z niej wyciaga¢ zadnych wnioskéw co do odrebnej
od panstwa podmiotowosci danych instytucji. Podstawg prawng dla wykony-
wania wladzy zwierzchniej moze by¢ tylko kompetencyjna norma prawna™'.
I'tylko istnienie takiej normy uzasadnia przeksztalcenie osoby prywatnoprawnej
w publicznoprawna. Jedynie bowiem ustawa ustanawiajaca wladze zwierzch-
nig nad osobg prawa prywatnego decyduje o nabyciu osobowosci w sferze
prawa publicznego. Osobowos¢ ta nie ma jednak wplywu na byt samorzadu.
Zdaniem J. Panejki: ,,Organy administracji panstwowej moga mie¢ przyznana
osobowos¢ prawna lub nie. Jest to rzecza dla zagadnienia wykonywania wtadzy
panstwowej obojetna, poniewaz ktokolwiek wykonuje t¢ wtadze, czyni to za-
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J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 81 i wyd. 2, s. 106.
J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 95.

4 T. Rabska, Podstawowe pojecia..., s. 336.

0. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 96.

°! . Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 2, s. 110.
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wsze tylko w imieniu panstwa’. Jesli jednak przepisy prawne uznajg jednostki
samorzadowe za osoby prawne, to jest to osobowos¢ jedynie prywatnoprawna,
gdyz okresla majgtkowg zdolnos¢ prawng tych jednostek. Ponadto przemawia
za takim ujeciem brak konkurencyjnosci jednostek samorzadowych jako pod-
miotéw prawa publicznego wzgledem panstwa, skoro obowigzkiem samorzadu
jest wykonywanie cze$ci administracji panstwowej w charakterze organow
panstwowych?.

Konkluzje przedstawionych rozwazan J. Panejki stanowila nastepujaca definicja:
»Samorzad jest oparta na przepisach ustawy zdecentralizowang administra-
cja panstwowa, wykonywana przez lokalne organy, nie podlegte hierarchicz-
nie innym organom i samodzielne w granicach ustawy i ogélnego porzadku
prawnego >*. Definicja ta nie moze by¢ jednak - zdaniem jej autora — rozpatry-
wana w oderwaniu od konkretnego ustawodawstwa danego panistwa, poniewaz
ono nadaje samorzadowi (stosownie do ustroju panstwa) indywidualng forme
prawna®. Immanentng za$ cecha wszelkich instytucji prawa parnstwowego jest
ich dynamika rozwojowa, co wplywa z kolei na odmiennos¢ instytucji samo-
rzadu w roznych panstwach i okresach. Przyktadem oryginalnosci samorzadu
w Polsce moze by¢ przyznanie mu osobowosci prawne;j™.

J. Panejko catkowicie pominat w swojej definicji element zrzeszeniowosci (kor-
poracyjnosci) samorzadu. Takie ujecie negowalo znaczenie czynnika spoteczne-
go w administracji. Teoretyk ten twierdzil wrecz, ze ,,idea samorzadu koliduje
z ideg demokracji’, a ,,jedng z wielkich wad demokracji jest bezwzgledny kult
liczby, nielitosciwa przewaga wigkszosci i pogwalcenie mniejszosci”™. Jednak
niewatpliwg zastuga J. Panejki bylo ukazanie znaczenia i roli fachowos$ci w ad-
ministracji samorzgdowej oraz ujednolicenia i spojnosci dziatania administracji
rzadowej i samorzadowe;j™.

Prezentowanym tu pogladom nauki polskiej, mimo ze bazowaly na dorobku
mysli zachodnioeuropejskiej, nie mozna odmoéwic oryginalnosci i samodziel-
nosci rozwigzan teoretycznych. Warte podkreslenia jest rowniez uwzglednianie
podloza politycznego i spotecznego oraz oparcie si¢ na prawie pozytywnym.
Dokonane uogdlnienia i wnioski w réwnej mierze dotyczyly samorzadu tery-
torialnego, jak i gospodarczego.
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J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 2, s. 118.
> J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 2, s. 116 1 127.
. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 2, s. 130.
> ]. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 10.
J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 2, s. 133; por. tez K. Kumaniecki, J. Langrod, S. Wachholz,
Zarys ustroju..., s. 451 85.
7. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 2, s. 36, 115, 157 i 158.
% Por. J. Staro$ciak, Decentralizacja..., s. 100.
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