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PODMIOTOWO@ PRAWNA GMINY W POLSCE
W SWIETLE EUROPEJSKIEJ KARTY
SAMORZADU LOKALNEGO

Od poczatku lat siedemdziesiatych nasility sie ogéimasowe oraz euro-
pejskie tendencje zmierzajace do zunifikowania zagaddiyczacych samo-
rzadu terytorialnego. Uchwalona 15 pazdziernika 198%uropejska Karta
Samorzadu Terytorialnego (Lokalnego), okre$lana dakg Karta lub EKSL,
stanowi wyraz tendencji zmierzajacych do ujednolicensat&ttu samorzadu
terytorialnego w Europie. Podpisujace ja pahstwa zdbaaty sie do wspot-
dziatania w rozwiazywaniu spraw lokalnych na drodze deraticznej przy
uwzglednieniu zasad dziedzictwa wtasnego nafodM tresci Karty dazenia
unifikacyjne tacza sie z tymi cechami samorzadow, &térynikaja z odreb-
nosci kulturowych poszczegélnych krajéw. Stad jej pastaienia sa dosc
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! European Charter of Local Self-governmeBtrasbourg 15.10.1985. Polska ratyfikowata
EKST 26 kwietnia 1993r., Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607; sprd.U. 2006, nr 154, poz.
1107. Karta weszta w zycie 1 marca 1994 roku. Niestetydmie przettumaczono tytut Karty,
mianowicie jako Europejska Karta Samorzadu TerytorigtneDopiero 22 sierpnia 2006 r.
dokonano sprostowania btedu (Obwieszczenie Ministra®ptagranicznych z dnia 22 sierpnia
2006 r. o sprostowaniu btedu, Dz.U. nr 154, poz. 1107). Akiie tytut umowy brzmi: Euro-
pejska Karta Samorzadu Lokalnego.

2 Jednak EKSL nie zostata podpisana przez wszystkie pafiRamdg Europy. Czesé z nich
nie podpisata jej w ogole, a czesc nie ratyfikowata jej crowili obecnej. W zwiazku z tym
w tych panstwach nie obowiazuja jej postanowienia. Dagte, ktére Karty nie podpisaty
w ogéle, naleza Irlandia i Wielka Brytania. Natomiast c@ i Belgia podpisaly Karte, ale
jej nie ratyfikowaty (W. M i e m i e cEuropejska Karta Samorzadu Terytorialnego jako zespo6t
gwarancji zabezpieczajacych samodzielno$¢ finaasgmvin — wybrane zagadnienia teoretyczno-
prawne ,Samorzad Terytorialny”, 1997, nr 10, s. 59).
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0go6lne, aby nie niweczy¢ odrebnosci i dziedzictwa pasgdlnych krajow
w sferze samorzaduKarta stanowi jeden z filaréw Rady Europy obok Eu-
ropejskiej Karty Podstawowych Praw i WolnoSci Obywatédsk Europejskiej
Karty Praw Socjalnych, Europejskiej Karty dotyczacejsstiokO6w kultural-
nych'. Z. Leonski akcentuje szczegdlna role postanowientyamierdzac,
Ze uznaje ona ,prawo gmin do samorzadu jako swego rodzaw podsta-
wowe skierowane przeciwko panstwowemu centralizmowithiroone przed to-
talitaryzmem?®.

Zgodnie z treScia art. 3 Karty ,Samorzad lokalny oznapzawo i zdol-
nos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslony@wem, do kierowania
i zarzadzania zasadnicza czesScia spraw publicznycicin wiasna odpowie-
dzialnos¢ i w interesie ich mieszkahcéw. Prawo to jesilimowane przez
rady lub zgromadzenia, w ktorych sktad wchodza czionkowsdgbierani
w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i paachnych i kt6-
re moga dysponowac organami wykonawczymi im podlegajic Ponadto
mozliwe jest réwniez odwotanie sie do zgromadzen oblareferendum lub
kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa obyliagesli ustawa
dopuszcza takie rozwiazanie”. Karta jest w zasadzie uemmmiedzynarodowa,
wiazaca te panstwa, ktére ja podpisaty i ratyfikowaElastycznosS¢ po-
stanowien Karty ma zapewni¢ mozliwos¢ ich stosowgmadéstwom o réznej
specyfice systemdw prawnych i administracyjnych. Paassa zobowiazane
do przestrzegania pewnego minimum wymagan. Zgodnie zcigeart. 1
EKSL ,Strony zobowiazuja sie do uznania ponizszyctylkuntéw za wiazace
w sposbb i w zakresie przewidzianym w artykule 12 niniejsgejrty”.
Natomiast z art. 12 wynika, ze ,Kazda ze Stron zobowiazsig do uznania
za wiazace co najmniej 20 ustepow zawartych w czedcarty [...]". Polska
przyjeta i ratyfikowata Karte w catosci.

Karta nie przesadza sposobu organizacji struktur saatmaych ani ich
organizacji przestrzennej (terytorialnej). Suwerenngstizygniecia w tych

3 Réwniez strategia integracyjna Unii Europejskiej polemm tym, ze Unia Europejska
chce stac sie ,Europa Ojczyzn”, czyli wtasnie podtraymac, a nie niwelowa¢ bogactw naro-
dowych i regionalnych tradycji oraz czerpac¢ site z rémunosci kulturowej przystepujacych
krajow (P. S z t o m p k aSocjologia. Analiza spoteczenstwiarakéw 2002, s. 245).

4J.0niszczukSamorzad terytorialny w orzecznictwie Trybunalu Konstyjnego
Krakéw 2000, s. 92.

5 Samorzad terytorialny w RRVarszawa 1999, s. 25. Deklaracje ochrony praw i wolnoéci
gmin przeciwko pahstwowemu centralizmowi i totalizmowawderata juz Karta Wolno$ci Gmin
z 1953 r.
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sprawach podejmuja poszczegdblne pahstwa — sygnatarKazy. W ten spo-
sOb przejawia sie elastyczno$¢ stosowania postariodaety. Pomimo okres-
lonej unifikacji rozwiazan, kazde panstwo powinno hawa¢ «swa witasna
tozsamos$€ polityczna, narodowa, kulturalna i spate, jak rowniez wiasne
tradycje i doswiadczenia w zakresie budowania samorzaduorialnego»®.
Polska byta nie tylko pierwszym pahstwem dawnego blokuhesiniego,
ktére ratyfikowato Karte (22 listopada 1993);.ale réwniez pierwszym pan-
stwem, w ktérym weszta ona w zycie (1 marca 1994 iestety, ratyfikacja
EKST (Lokalnego) nastapita bez uprzedniego upowazaiewyrazonego
w ustawie, chociaz na mocy art. 33 ust. 2 Matej Konstytuaki¢ zastrze-
zenie obowiazywato m.in. w stosunku do uméw pociagg§iaicza soba obcia-
zenia finansowe panstwa oraz konieczno$¢ zmian w usdawstwié. Nalezy
jednak zaakcentowact, ze ustawodawca w art. 241 ust. 1 iazayacej Kon-
stytucji RP stanowi, iz ,Umowy miedzynarodowe ratyfikame dotychczas
przez Rzeczpospolita Polska na podstawie obowiaygjaav czasie ich ra-
tyfikacji przepis6w konstytucyjnych i ogtoszone w DziekniUstaw, uznaje
sie za umowy ratyfikowane za uprzednia zgoda wyrazaengtawie i stosuje
sie do nich przepisy art. 91 Konstytucji, jezeli z treéshowy wynika, ze
dotycza one kategorii spraw wymienionych w art. 89 ust. h#tgtucji”. Stad
od dnia wejscia w zycie Konstytucji RP z 1997 r. EKSL ma moavpna réw-
na umowom miedzynarodowym ratyfikowanym za uprzedmjada wyrazona
w ustawie, zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji, majacymrpezenstwo

SE.M.Komorows k a,Samorzadowa integracja na drodze do Eurppyarszawa
1997, s. 86.

" Dnia 22 listopada 1993 r. dokument ratyfikacyjny zostalgutpzony Sekretarzowi Gene-
ralnemu Rady Europy jako depozytariuszowi Karty. Wczepri 19 lutego 1993 r. umowa
zostala podpisana przez ambasadora Polski przy Radziep¥ueonastepnie — 26 kwietnia
1993 r. zostata ratyfikowana przez Prezydenta RP.

8 A. S z p o r,Likwidacja gminy w $wietle Europejskiej Karty Samorzakerytorialnego
— doswiadczenia panstw Europy Zachodpigamorzad Terytorialny”, 2003, nr 7-8, s. 115.

® Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage na stabsza pozygrty w orzeczeniu z dnia
23 pazdziernika 1995 r., K 4/95, OTK z 1995 r., nr 2, poz. 1dwmiez MP 1998, nr 12.
Zaakcentowal, ze ,ChoC Karta zostata ratyfikowana prRzdske (OsSwiadczenie rzadowe
z dnia 14 lipca 1994 r., Dz.U. nr 124, poz. 608), stanowi wigtegralny element systemu
polskiego prawa i przystuguje jej przymiot bezposredpiexhbowiazywania i stosowania, to
jednak Karta jest umowa miedzynarodowa ratyfikowana bprzedniego upowaznienia ustawo-
wego. Nadaje jej to stabsza pozycje wzgledem ustawotleavkrajowego niz umoéw ratyfi-
kowanych z upowaznienia parlamentu”. Stad Karcie nieyghmgiwato pierwszenstwo wobec
ustawodawstwa krajowego.
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przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z watb Na strazy
tak uksztattowanych zasad prawa miedzynarodowego i praewanetrznego
stoi Trybunat Konstytucyjny, do ktérego zadah nalezy hy&ko orzekanie
w sprawach zgodnosci ustaw i umoéw miedzynarodowych z i§dasja (art.
188 pkt 1), ale réwniez orzekanie w sprawach zgodno$@wst ratyfikowa-
nymi za uprzednia zgoda parlamentu umowami miedzynanydni (art. 188
pkt 2 Konstytucji). W ten sposdb w prawie polskim zostataatimowana
gwarancja formalnoprawna wynikajaca z EKSL, zobowigrajdo stosowania
w prawie wewnetrznym standardéw wynikajacych z postaeévKarty'®.
Zasadniczo polska ustawa o samorzadzie gminyjest zgodna z posta-
nowieniami Karty®. Z treéci EKSL wynika, ze budowa Europy na podsta-
wie zasad demokracji i decentralizacji wymaga ugruntowaamorzadu tery-
torialnego, gdyz prawo obywateli do uczestniczenia w Zdeaniu sprawami
publicznymi wchodzi w zakres demokratycznych zasad wspdfirdla wszyst-
kich panstw cztonkowskich Rady Europy. Jest to mozliweypratozeniu
istnienia spotecznosci lokalnych wyposazonych w orgaegyzyjne ukon-
stytuowane w sposéb demokratyczny i korzystajace z siejra@utonomii
w zakresie kompetencji, form wykonywania uprawnien ona&ow niezbed-
nych do realizacji zadah. Podmiotem samorzadu gminnegb komunalna
korporacja terytorialna, powotujaca w drodze wyboréwamg, ktére w spo-
sOb bezposredni wykonuja zadania publiczne. W my$l EK@iina ma by¢é
oparta na prawach podmiotowych jednostek zamieszkufaeyc jej terenie,
wciela¢ w zycie prawo tych jednostek do zrzeszania si@ udziatu w wy-
konywaniu wtadzy lokalnej. W sprawowaniu administracjbfiaznej powinna
ona reprezentowac prawa podmiotowe wspoélnoty, oparteaagch podmio-
towych jej cztonkow?®. Wyrazem upodmiotowienia gminy jest przyznanie

10 Nalezy jednak zwrécié uwage, ze zadna z obowiazujhckonstytucji panstw demo-
kratycznych nie uznaje przed soba pierwszenstwa prawgdzynarodowego. Przeciwnie — wigk-
szo$€ z nich (w tym rowniez Konstytucja RP) precyzyjnikresla miejsce jego norm
w systemie prawnym — zawsze ponizej konstytucji, na pomomwnym ustawom zwyktym
lub ponad nimi (B. B a nas z a lgrawo konstytucyjneWarszawa 2001, s. 144).

LE. Poptaws k aDpinia na temat zasady pomocniczosci (subsydiarno$dik@T
w zwiazku z ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m. st.Sdfawy ,Samorzad Teryto-
rialny”, 2003, nr 7-8, s. 106-107.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.

13 Przed wydaniem tre$¢ ustawy (tj. ustawy o samorzadzigtdagalnym) byta kon-
sultowana w organach Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionetiny

¥ J.Filip e kEwolucja koncepcji prawnej gminy w Europieoﬂkowej w: Gospodarka
— Administracja — Samorzaded. H. Olszewski i B. Popowska, Poznah 1997, s. 163-164.
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jej osobowosci prawnej i zagwarantowanie sadowej ochreamodzielnosci.
Gmina reprezentuje wobec pahstwa prawa podmiotowe jedko&dministra-
cyjno-prawne dziatania panstwowej administracji pubtiej kierowane do
samorzadu terytorialnego powinny byé oparte na takiahysd ustawowych
podstawach prawnych, jak administracyjno-prawne dziatarladzy pahstwo-
wej kierowane do jednostek. Podobnie jak jednostka mozmad@mé sie
ochrony jej praw podmiotowych, gdy odnosi sie do niej adistiacyjno-
-prawna dziatalno$¢ witadzy panstwowej, tak samorzadernsie domagac sa-
dowej ochrony wobec administracji pahstwowej w zakregianwppodmioto-
wych, jakie reprezentujd. Taka gwarancje prawna stwarza dla panstw,
ktére ratyfikowaly EKSL art. 11, ktory stanowi, ze ,spofmsci lokalne
maja prawo do odwotania na drodze sadowej w celu zapewmnsmobodnego
wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samoozgil terytorial-
nej, przewidzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetromn¥y Polskie
ustawodawstwo podkresla ,gwarancje ustawowe, odrébpodmiotowa gmin
(w sferze stosunkéw publicznoprawnych i prywatnoprawnymizez wyodreb-
nienie przestanek dochodzenia przez gminy roszczeh ddtwanw przy-
padkach doznania uszczerbku w wyniku dziatan organéwsieswych™®,
Karta w artykule 2 stanowi, ze ,zasady samorzadu lokadnggwinny by¢
okreslone w ustawodawstwie wewnetrznym i w miare maaBci w konstytu-
cji”. EKSL nie wskazuje na koniecznos¢ posiadania osobési prawnej
przez samorzad terytorialny. Zdaniem Z. Leonskiego, wdposéb Karta na-
wiazuje do tzw. pahstwowej teorii samorzadu, zgodnigdr ,tylko pahstwo
jako suweren moze przekaza¢ samorzadowi cze$¢ swgdhn, a administra
cja samorzadowa jest zdecentralizowana postacia ddtranji panstwo-
wej"’. Unormowania Konstytucji RP dotyczace samorzadu teighoego
wykraczaja poza ujecie istoty samorzadu terytoriameg EKSL. Konsty-
tucyjnie zostata przyznana gminie osobowo$¢ prawna.c@iowprost nie
zostatl zapisany charakter tej osobowosci, to jednak zscatpostanowien
Konstytucji wynika, ze osobowos$¢ prawna gmin miesSciabie zaréwno pra-
wa o charakterze publicznym, jak i prywatnym. Gmina uczieggnw sprawo-
waniu wiadzy publicznej, a przystugujaca jej czeSélaa publicznych Kon-

15 Tamze, s. 163-164.

. Kieres, Ocena stopnia zgodnoéci polskich rozwiazan ustrojsamorzadowych
z Europejska Karta Samorzadu Terytorialnega Z. Gilows ka, L. Kieres, R.So-
w i n s k i, Samorzad terytorialny w Polsce a standardy europejsWarszawa 1993, s. 99.
17 samorzad terytorialny w RPWarszawa 2001, s. 8.
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stytucja okres$la jako ,istotna”. Cztonkowie wspdlnotyninnej sprawuja

witadze posrednio — poprzez wybory reprezentantow lokehirintereséw oraz

podejmujac decyzje bezposrednio — przede wszystkim vdziaeferendum
lokalnego.

Zgodnie z art. 3 Karty samorzad lokalny jest to prawo i rzewsta
zdolnos¢ wiadz lokalnych, wybranych demokratycznieearapotecznos¢ lo-
kalna, do ksztattowania i zarzadzania znaczaca aaespraw publicznych
w interesie spotecznosci lokalnych. Prawa i obowiazlkad# samorzadowych
powinny by¢é okreslone ustawami przyjetymi przez pamat a najlepiej
zapisane w konstytuciji.

OkreSlajac prawa witadz lokalnych Karta wskazuje na:

a) petna swobode dziatania w zakresie okreSlonym ustame wszystkich
dotyczacych ich sprawach, gdyz one maja najblizszytékinze spotecz-
noscia lokalna,

b) mozliwos¢ realizacji zadan powierzonych im przezadde wyzszego
rzedu, a odnoszacych sie do spraw lokalnych,

¢) koniecznos¢ podejmowania decyzji w sprawach, ktGrzpbérednio doty-
cza wladz samorzadowych, lecz leza poza ich kompeaenicjz udziatem
odpowiednich wtadz lub po konsultacji z nimi.

Regulacje przyjete w polskim ustawodawstwie samorzaaowespektuja
wartosci wyrazone w preambule EKSL:

1. ,na szczeblu lokalnym prawo obywateli do uczestniczemi&ierowaniu
sprawami publicznymi moze by¢ realizowane w sposob ndjbiaj bez-
posredni,

2. spotecznosci lokalne sa wyposazone w organy decgzyjRonstytuowane
w spos6b demokratyczny i korzystajace z szerokiej autdndotyczacej
ich kompetencji, sposobdéw i formy ich wykonywania oraz dicéw nie-
zbednych do realizacji ich zadaf?’

W mysl postanowieh Konstytucji RP og6t mieszkancow jestek zasadni-
czego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wsp@samorzadowa.
Demokratycznie wybrane witadze lokalne maja zapewnioang swobode
dziatania (samodzielnos¢) w zakresie okreslonym uatave wszystkich doty-
czacych ich sprawach, a ponadto to one maja najblizszydéad ze spotecz-
noscia lokalna. Dziatalnos¢ wtadz samorzadowyctllpga nadzorowi, ktérego
gtébwnym celem jest zagwarantowanie zgodnosci z prawenejmoalwanych

B L.Kier e s,Analiza zgodnoéci polskiego prawa samorzadu terytaggb z Europejska
Karta Samorzadu TerytorialneggSamorzad Terytorialny”, 1998, nr 9, s. 8.
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przez nie rozstrzygnie€, a nie ocena ich celowosci. Wataeguluje zakres
i kryterium nadzoru. Ponadto, wtadze lokalne maja moabé wspoétdziatania
miedzy soba zarbwno w granicach panstwa, jak i — w ramdaate&onych
przez prawo — z wtadzami lokalnymi w innych panstwach.

Ponadto bardzo istotnym zagadnieniem jest zmiana gradimojgtki samo-
rzadu terytorialnego, ktéra nie moze by¢ dokonana bazegniej konsultacji
z lokalna spotecznoscia. Konsultacja taka powinna, pyeli to jest mozliwe,
przeprowadzona w drodze referendum.

W tym kontekscie warto zwrdci€ uwage na ostatnia zmiasgoju War-
szawy dokonana na podstawie ustawy z dnia 15 marca 2002 stroju
miasta stolecznego Warszatiy

We wniosku skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego w speazgod-
nosci z Konstytucja oraz Europejska Karta Samorzaduyirialnego (Lokal-
nego) ustawy z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stobgo War-
szawy wnioskodawcy wskazali, ze nie przeprowadzono weseway sposéb
wymaganych, zwlaszcza przez Europejska Karte SamarZadytorialnego
(Lokalnego), konsultacji. Sformutowali zarzut, iz porgto przeprowadzenie
referendum lokalnego czy tez konsultacji w formie refehem, co stanowito
naruszenie zasady dialogu spotecznego i zasady demokraggo panstwa
prawnego. Ponadto podkreslili, iz uchwaleniu ustawy dozyszyt nadmierny
pospiech.

Rozwazajac wniosek, Trybunat Konstytucyflywziat pod uwage przed-
stawiona przez Marszatka Sejmu informacje o konsultEtjarzeprowadzo-
nych w zwiazku z przedmiotowym postepowaniem ustawodawc Marsza-
lek Sejmu zaakcentowal, ze uchwalenie ustawy warszaygioprzedzito
zamieszczenie w prasie i na internetowych stronach sejrobvikpmunikatu
0 projektowane] ustawie oraz zaproszenia do przekazywapiaii na temat
tego zamierzenia. Poza tym projekt byt przekazany do zaowimnia orga-
nizacjom samorzadowym. Odbyto sie réwniez 48 spotkamieszkahcami
Warszawy, w ktorych uczestniczyto 11 postéw. Postowie stziezyli takze
w 38 posiedzeniach rad gmin i dzielnic poswieconych prtmjevi ustawy,
ktéry przekazano wszystkim organom stanowiacym jedriostemorzadu te-
rytorialnego wchodzacym w skiad powiatu warszawskiegoelu avyrazenia
opinii. Rowniez droga telefoniczna, internetowa istibwa” przyjmowano
indywidualne uwagi mieszkancow.

19 Dz.U. nr 41, poz. 361 z pézn. zm.
20 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02; OTK zZU z 2003 r., nr 2poz. 11.
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Warto podkresli€, ze przy wyborze alternatywnych rogedh kluczowa
role petnia witasciwie sprecyzowane pytania, ktore nausiotyczyC istoty
sprawy. Zdaniem wnioskodawcow pytanie, ktore zostato madaieszkancom
gmin w trakcie zarzadzonych przez Marszatka Sejmu koasijiltnie odnosito
sie do istoty przygotowywanej zmiany ustawowej (likwiflakonkretnej
gminy), lecz dotyczyto — w ich ocenie — wylacznie ilosccgebli samorzadu.

Art. 5 Karty stanowi, iz ,Kazda zmiana granic spoteczoiokkalnej wy-
maga uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainterasa spotecz-
noscia, mozliwie w drodze referendum, jesli ustawa oazé¢zwala”.

Jak zauwazat Trybunat Konstytucyjny, ogélne standardycpdury zmiany
granic spotecznosci lokalnych, wyrazone w Karcie, wymajagkonkretyzaciji
w ustawie. Zdaniem Trybunatu, biorac to pod uwage, nie maogdnoznacz-
nie stwierdzi¢, ze w toku prac nad zaskarzona ustawgaszmno postanowie-
nia Karty. Trybunat stwierdzit, ze w sprawie bedacejguamiotem kwestio-
nowanej ustawy nie mogto by¢ przeprowadzone referendukalte, gdyz
sprawa ta przekracza kompetencje organdw stanowiacych. gmdnoczes$nie
Trybunat uznal, iz brak takiego referendum nie narusza @arEuropejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego (Lokalnego) ani art. 17énktytucjf’.

Odmienna opinie, popierajaca stanowisko likwidowealmygmin, wyrazita
T. Rabska. Jej zdaniem ,Art. 15 ustawy warszawskiej popezénralne znie-
sienie gmin warszawskich i art. 16 poprzez zniesienie pawiearszawskiego
(ust. 1) i wlaczenie dwéch gmin do powiatu mihskiego (Udt.wprowadza
gtebokie zmiany w obowiazujacym ustroju terytorialnyloez zachowania wy-
mogéw formalnych”. W konsekwencji narusza art. 5 EKSL (LimegjoY?.

Wydaje sie, ze takie rozwiazanie przewidziane w EKSL pow zostac
przyjete rowniez przez polskiego ustawodawce. Obeegalacja, wynikajaca
z art. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry stanowi, wqjizenie, fa-
czenie, podziat i znoszenie gmin, ustalanie granic i nazaz giedzib wiadz
nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow, peprawadzeniu kon-
sultacji z mieszkancami” jest niewystarczajace.

Taki poglad wyraza Trybunat Konstytucyjny, zwracajagage, ze z Karty
wynika jednoznacznie dla polskiego prawodawcy obowiazstianowienia od-
powiednich regulacji ustawowych, ktore urzeczywistniagwarantowane

21 wyrok TK z dnia 28 lutego 2003 r., K 24/02, OTK ZU z 2003 r., nr 2poz. 11.

22 Ocena prawna zgodno$ci przepiséw ustawy z 15 marca 2002ustmju miasta sto-
tecznego Warszawy (Dz.U. z 2002 r., nr 41, poz. 361) z KargyRP z 1997 . ,Samorzad
Terytorialny”, 2003, nr 7-8, s. 71.
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w niej uprawnienia. ,Nie podlega dyskusji, ze ustawodawegulujac proce-
dure zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnega, obowiazek za-
pewni¢ organom tych jednostek oraz ich mieszkanhcom mwo&C przedsta-
wienia swojej opinii. Zaktada to szerokie poinformowanirteresowanych
obywateli o planowanych zmianach granic. Ustawa powinrey fpym regu-

lowaé sprawe termindéw dla przedstawienia stanowisk&, aby wszyscy
zainteresowani mogli zaznajomic sie z proponowanymimiazaniami i sko-

rzysta¢ ze swojego prawa. Powinna rowniez zagwarantpaaeviasciwe or-
gany zapoznaja sie z przedstawionymi opiniami. Krytesignikajace z po-
stanowieh Karty maja charakter kierunkowy, gdyz nakazilazy¢é do mozli-
wie najwyzszej reprezentatywnosci, gdy chodzi o zapamaie z gtosem
spotecznosci lokalnej. Posta¢ konsultacji nie zostadnpznacznie prze-
sadzona ani w samej Karcie, ani w ustawodawstwie polskieiné>sprostanie
wymaganiom Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnégtoby mozliwe,

gdyby na poziomie ustawowym istnialty odpowiednie regwtamjganizacyjne
i techniczne zwiazane z trybem likwidacji gmin w drodze avsy, a nie

w drodze rozporzadzenia Rady Ministréi®”

Trybunal przyznat, iz tryb przeprowadzonych konsultagd przygotowy-
wana ustawa byt wadliwy, jednak — zdaniem Trybunatu — wattynaruszaja
zasady demokratycznego pahstwa prawnego i zasady diapgtecznego
w stopniu pozwalajacym na obalenie domniemania konstjnos$ci ustawy.

Niemniej jednak wydaje sie, ze pozadanym rozwiazamnietak istotnej spra-
wie jak zmiana granic gminy byloby przeprowadzenie koremjitw formie
referendum. Dopiero wéwczas mozna mie¢ pewnos¢, agvrzainteresowa-
nych spotecznosci do wypowiedzenia sie zostatoby w petealizowané*.

Jednakze Warszawa jest miastem szczegdélnym; duz& ¢epmieszkan-
cow stanowi ludnos¢ ,naptywowa”. W zwiazku z tym moznavierdzic, ze
wiezi kulturalne, spoteczne i gospodarcze nie byly w grmomavarszawskich
tak silne jak w innych matych lub Srednich gminach w PolsB®nadto
w przypadku gmin warszawskich protestowaly przede wsigstbrgany
gmin, natomiast aktywnos¢ lokalnych spotecznosci njgatduza. Zupetniej

23 Wyrok TK z dnia 28 lutego 2003 r., K 24/02, OTK zZU z 2003 r., nr 2poz. 11.

24 Jak slusznie zauwaza M. Gagackzele i skutecznoéé reformy administracji publicznej
w RP w latach 1999-20QTed. A. Piekarz, Warszawa 2003, s. 760), rzeczywisty wpbjy-
wateli na decyzje wladz jest wskaznikiem przemiany sprééstwa autorytarnego, w ktdérym
wladza jest obca w spoteczenstwo obywatelskie, gdzie zaguketni stuzebna funkcje wobec
obywateli.
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inaczej zachowuja sie zazwyczaj w takich sytuacjach eqgmiosci matych
gmin. Niewatpliwie sama organizacja metropolii nasag@@ewne trudnosci,
gdyz wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturalne nie Kozga sie tak jak
w matych spotecznosciach. Ustréj Warszawy byt juz kilkatkie zmieniany
i do tej pory ,nie znaleziono” idealnej ustawy. Oceniajamkcjonowanie
Warszawy pod rzadami ustawy z 2002 r. mozna zauwazgbygrowadzone
na jej mocy rozwiazanie zdato egzamin, aczkolwiek nie @zaato, ze nie
pojawity sie trudnosci natury prawne;.

Z drugiej jednak strony wydaje sie, ze zmiany wprowadzarae mocy
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznegos¥saf>
przyczynity sie do ostabienia priorytetowych zasad wwécych z Kon-
stytucji RP, mianowicie zasady subsydiarnosci i deceiziagji.

Konstytucyjne umocowanie powotanych zasad, wyznacgajapubliczno-
prawna pozycje samorzadu ma kluczowe znaczeniu z puwkdaenia tadu
publicznego w panstwie.

Istotna role w wyznaczeniu miejsca samorzadu gminneg@oszadku
prawnym kazdego panstwa petni przede wszystkim zasadaopoiczosci.
W polskim systemie prawa samorzadowego zasadnicze 1ag@nasz kraj
bezposrednio postanowienie zawiera EKSL. Art. 4 ust. 3tKatanowi ,Ge-
neralnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinrongsi¢ przede
wszystkim te organy wiadzy, ktére znajduja sie najhlizebywateli”.
Postanowienia tego dokumentu odnosza sie bezposredmiakresu dziatania
samorzadu gminnego w Polsce. Karta stata sie czesuigkipgo porzadku
prawnego. Polska, ratyfikujac ja, zobowiazata sig, Karta ,bedzie nie-
zmiennie zachowywana”. Preambuta do Konstytucji RP gtesiprawa pod-
stawowe dla panstwa sa oparte m.in. ,na zasadzie pomoa$it umachia-
jacej uprawnienia obywateli i ich wspélnot”. Z tresci Kstytucji RP wynika,
ze szczegblna wspdlnota jest wspolnota samorzadovdaa kzgodnie z art.
16 ust. 1 stanowi ,0g6t mieszkancéw jednostek zasadniczeudziatu tery-
torialnego®. Zasada pomocniczosci stanowi wyraz rozsadnego komistom
pomiedzy koniecznoscia zachowania jednolitego chizrakdziatah pahstwo-
wych a potrzeba podziatu uprawnien decyzyjnych pomyedzne samodziel-

25 pz.U. nr 41, poz. 361 z p6zn. zm.
2 R a b s k a,0Ocena prawnas. 66.
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ne podmioty prawa publiczne§o W istotny sposéb przesadza o kryteriach
podziatu zadan w strukturze administracji publicZfiej

W zwiazku z tym, ze w literaturze podkre$la sie, ze pomiozosc¢ jest
przeciwstawiona centralizmowi i zbednemu sprawowaniadal (wtadzy cen-
tralnej), jest ona w konsekwencji nierozerwalnie potataa decentralizacja
witadzy publicznej.

Zasada pomocniczosci polega na realizacji mozliwie agiziego zakresu
zadan przez szczebel usytuowany jak najblizej obywa#daady tej nie moz-
na pojmowac¢ w spos6b mechaniczny czy doktrynalny, w odeiwad wy-
mogow sprawnosci, skutecznosci oraz efektywnoScitdnia. Pomocniczo$¢
byta przestanka filozoficzna reformy administracji piclznej, natomiast
trzema gtownymi metodami jej realizacji sa decentraljaagak réwniez
dekoncentracja i deregulacja (rozumiana jako wytaczpeignych spraw spod
regulacji administracji publicznej).

Gminy — zdecentralizowane podmioty publiczne wyposaasmesobowos¢
prawna hajlepiej zapewniaja realizacje zadah publch na szczeblu naj-
blizszym obywatelom. Konstytucja RP nie rozstrzyga wprosharakterze
osobowosSci prawnej gmin. W literaturze wskazuje sie gez&szystkim na
cywilistyczny charakter osobowosci prawnej przyznanajrgpm. Jednak, jak
akcentuje T. Rabska, w prawie pozytywnym zachodza istodzaice miedzy
tymi osobami a gmina jako osoba prawna. Mianowicie, padswym zada-
niem gminy nie jest zarzad majatkiem. Nalezy podkieske majatek ten
stuzy realizacji okreSlonych celéw publicznych. Gming g mocy prawa
powotane do wykonywania zadan publicznych w sposéb samebdz Z tego
obowiazku nie moga sie jednak same zwolni¢. Poza usdawea nikt nie
moze zadah gmin zmieni¢ albo odebra¢. Ustawodawstwhanioeuropej-
skie tego rodzaju jednostkom przypisuja osobowo$¢ ipahbprawndl.
Réwniez w Polsce publicznoprawny status gminy jest powla& uznawany,
chociaz w Konstytucji i ustawach brak jest zapisupressis verbispo-

2’B.Dolnicki, Czy polskie ustawodawstwo samorzadowe odpowiada stdodar
europejskim?,Samorzad Terytorialny”, 1994, nr 9, s. 17.

2T R ab sk a,Pozycja samorzadu terytorialnego w konstytugBamorzad Teryto-
rialny”, 1995, nr 5, s. 22.

2 panstwo sprawne, przyjazne, bezpieczne. Program dexdimaicji funkcji panstwa i
rozwoju samorzadu terytorialnego, MSWIA, Warszawa kiered997 za: Cele i skutecznos¢
reformy administracji publicznej w RP w latach 1999-2004d. A. Piekara, Warszawa 2003,
s. 15-16.

30 pozycja samorzadws. 18; B. D o | n i ¢ k i,Samorzad terytorialnys. 209-210.
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twierdzajacego osobowos¢ i podmiotowos$E publicziamma gminy. Aczkol-
wiek podmiotowos¢ gminy w sferze prawa publicznego jeshdekwencja
przyjecia przez ustawodawce w Konstytucji RP zasady deaézacji wladzy
publicznej, ktérej istotna czes¢ przypadta gminie.

Preambuta EKSL akcentuje, ze ochrona i ugruntowanie saaalr teryto-
rialnego w powaznym stopniu przyczynity sie do umocnéermasady demo-
kracji i decentralizacji wladzy. Uznanie odrebnosci wreej lokalnych in-
tereséw i przyznanie swobody realizacji i ochrony tego riese: wptyneto na
decentralizacje wladzy. Granice samodzielnosci dniataorgandéw gminy
w celu realizacji gminnych intereséw wyznaczone zostaliawswo.

W ujeciu Konstytucji RP decentralizacja wtadzy publicgonenacza prze-
niesienie wtadztwa (imperium) na podmioty odrebne odgtaa jako osoby
prawnej prawa publicznedd np. na gminy oraz wyposazenie tych podmio-
tow w kompetencje wladcze i uwolnienie ich z systemu hidrnaznego
podporzadkowania. Gminy wykonuja za pomoca organowieeze kompe-
tencje w imieniu wlasnym, gdyz przypisana jest im réwniebok panstwa,
pewna sfera imperium. Niemniej jednak zaréwno imperiunk jjazadania
gminy posiadaja z nadania wtadzy panstwoltej

Podstawowym i nieodtacznym atrybutem decentralizasfi gamodzielnos¢
podmiotéw publicznych. W poszczegélnych panstwach piemgbona rozny
zakres. Na uwage zastuguje samodzielnos¢ gmin w Bellghira okresla sie
jako autonomie belgijska. ldea autonomii lokalnej wdana zostata do prawa
miedzynarodowego dzieki EKST. Jednak juz wczes$nigj peoblem pojawit
sie w niektérych krajach, np. we Wtoszech, w Hiszpanii. Wamsodawstwach
tych panstw ,korzystano z autonomii jako $rodka w celu@tzenia nowego
modelu strukturalnego (formalnego) panstw, ktéry olaesie jako «panstwo
regionalne» (termin znajduje zwolennikbw w nauce zachegrktéra utrzy-
muje, ze oznacza on forme posrednia miedzy panstvezinglitym a federal-
nym). Podstawe formalnoprawna jednostek autonomiclzisyanowi konstytu-
cja oraz statuty autonomiczne uchwalane przez lokalne nyrgazedstawi-

cielskie™s,

31 Nalezy przypomnieé, ze ,samorzad jest jednym typemedémlizacji, decentralizacja
jest pojeciem szerszym, nadrzednym” (T. B i g&wiazki publiczno-prawne w $Swietle usta-
wodawstwa polskiegd-wéw 1928, s. 125).

S2A. Wiktorowsk a, Prawne determinantysamodzielno$éi gminy. Zagadnienia
administracyjnoprawneWarszawa 2002, s. 245.

33 M. D o m a g ataZ zagadnien decentralizacji w panstwie wspétczesnymOblicza
decentralizmured. J. lwanek, Katowice 1996 — za: W. Misiuda-R e w e Ragiony
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Jak podaje S. Wdjcik, ,etymologiczni@utos nomooznacza — sam sobie
stanowie prawo, niezaleznie od kogo$ z zewnaftzZatem autonomia jest
przejawem statusu podmiotu prawa (gminy), uprawnionegos@dmowienia
prawa, o kompetencjach przeciwstawnych (autonomicznyaif)ec panstwa.
Oczywiscie, jednostki samorzadowe w Polsce nie majaustapodmiotow
autonomicznych. Zadania, uprawnienia i obowiazki jedekssamorzadu
terytorialnego wynikajace z Konstytucji RP i ustaw nie majech przy-
pisanych podmiotom autonomicznym w ich relacjach wobetspas®. Od-
powiednikiem autonomii w prawie europejskim jest samobtm&é¢ w prawie
polskim. Nalezy podkresli¢, iz w polskim ustawodawswsamorzadowym
chodzi o samodzielno$¢ w pahstwie podmiotow admingiradecentrali-
zowanej (m.in. gmin) w odniesieniu do podmiotéw adminisjracentrali-
zowanej, czyli organéw administracji rzadowej, nie zassamodzielnos¢
gmin, powiatéw, wojewddztw samorzadowych wobec pahstwa

Decentralizacja nie jest tozsama z autoncthigak podkresla B. Dol-
nicki, samodzielna gmina nie jest jednostka autonomacenznaczeniu, jakie
nadaje sie pojeciu ,autonomia” w doktrynie prawa pafsiegc’. Prawna
samodzielno$¢ polskiej gminy nie oznacza jej autonomdyz gmina jest
jednostka zdecentralizowana, ale nie autonomiczna fastvdae. Gmina nie
jest réwniez suwerenna wobec panhstwa, poniewaz podlega prawu
tworzonemu przez uprawnione organy pahstwowe. Stad dam@mos¢ gminy
jest zdeterminowana przez pahstwowy porzadek prawny rsKducje i usta-
wy zwykie®®. Granice tej samodzielnosci sa okre$lone w ustawach,sa-z
modzielnoscia gminy jest powiazana odpowiedzialngeamodzielnie wyko-
nywane zadania. Istota samodzielnosci gminy polega nadpgtaniu na

i samorzadnos¢ lokalna na przyktadzie Wiptlublin 2003, s. 183, praca doktorska napisana
pod kierunkiem prof. dra hab. Mariana Zdyba.

34 polityczne i teoretyczne aspekty decentralizacji adrmiadi, w: Samorzad gminny
w Polsce. Doswiadczenia i perspektywgd. B. Nawrot i J. Pokladecki, Poznah 1999, s. 23.

35L.K i e r e s,Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzadu terytoegb z Europejska
Karta Samorzadu TerytorialneggSamorzad Terytorialny”, 1998, nr 9, s. 8.

W iktorows k a Prawne determinantys. 245.

37 K. Skotnicki (Pojecie autonomii w teorii prawa panstwoweg@tudia Prawno-Ekono-
miczne”, 36(1986), s. 86) podaje nastepujaca defjnigiButonomia jest to forma ustroju
panstwowego zagwarantowanego w aktach prawnych wiadzlyaleej i oznacza, ze terytorium
badZ terytoria wyr6zniajace sie od pozostalych ‘czgsanstwa przynajmniej jedna cecha
specyficzna i z uwagi na nia, posiadaja ustanowiony przewtadze zakres praw szerszych
od tego, ktérym wiadaja jednostki administracyjno-teryalnego podziatu panstwa”.

Wiktorows k a Prawne determinanty,.s. 245.
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podstawie i w ramach ustaw, w ktérych samodzielno$¢ jesteklarowana
jako nieodaczny atrybut samorzadu. Z faktu, ze samorzykonuje admini-
stracje publiczna na zasadzie decentralizacji, wynilkajego powiazania
z pahstwem sa bardzo silne. Zarbwno w orzecznictwie, jak doktrynie
akcentuje sie, iz samodzielnoSci samorzadu upatrigenge w catkowitym
uniezaleznieniu od pahstwa, lecz w precyzyjnym okneiéle kiedy admini-
stracja panstwowa moze ingerowa¢ w obszar samodzieldegatania orga-
néw gminy. Ingerencje wystepuja zazwyczaj w formie oddhpvan nadzor-
czych®.

Samorzady lokalne w poszczegélnych krajach wykazujaicizpod wzgle-
dem stopnia samodzielnosci, jej zrodet, struktury, sfaszorganizowania
i zakresu powierzonych zadah. We Francji oraz w Niemczeasjbgie autono-
mii lokalnej ma swoje podstawy konstytucyjne. Natomiast jgedhoczonym
Krolestwie oraz Irlandii wkadze lokalne sa postrzegan®javytwory ustaw”,
ktére zawdzieczaja swoje istnienie aktom parlamentoéwtéirych funkcje
i natozone na nie ograniczenia sa Scisle zdefiniowan@stawodawstwie.
P. Jasinski i C. Ross zwracaja uwage, iz w Zjednoczonyrmaldstwie brak
zgody co do zakresu zadan i r6l wkadz lokalnych, ich funkgwania i fi-
nansowania przyczynia sie do zwiekszenia stopnia kdintdadz centralnych.
We Francji wszystkie 36 000 ,spotecznosci lokalnych” w adsie maja te
same, dos¢ rozlegte uprawnienia, a dziatania na rzecziggamenia liczby
malych spotecznosci nie osiagnely wiekszych sukcéS6®odobnie w Da-
nii, Szwecji czy Finlandii wladze lokalne sa odpowiedni@lza Swiadczenie
duzej czesci ustug publicznych. Natomiast o wiele s®yzjest zakres funkcji,
za ktore witadze lokalne sa w petni odpowiedzialne w Porliugay Grecji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz nie wystepuje Scishigzek miedzy stopniem
autonomii finansowej, posiadanej przez wtadze lokalnelaesem ich funk-
Cji. Swiadczy o tym system samorzadu lokalnego w Holandii, w &t@tuze-
mu stopniowi zaleznosci od transferéw finansowych od dataentralnych
towarzyszy rozbudowany i ustabilizowany system oceny z&diri Srodkow.
Zdaniem Jasifskiego i Rossa ta zalezno$¢ nie wydajmkims szczegolnym
ciezarem dla wiadz lokalnyéh Niemniej jednak z istoty samorzadu wynika
jego samodzielnos¢. Dlatego nalezatoby sie raczejpwopdzieC za jak naj-

¥B.Dolnic ki, Samorzad terytorialny. Zagadnienia ustrojow&@akéw: Zakamycze
1999, s. 26.

40 Unia Europejska a wiadze lokalne i regionalné/arszawa 2000, s. 25-26.

4 Tamze, s. 25.
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szerszym wyposazeniem samorzadu w samodzielnie pozgski dochody
adekwatne do natozonych na samorzad zadan, okredtowysposdob przej-
rzysty i precyzyjny. Takie rozwiazanie umacnia podmioyovharakter wspol-
noty samorzadowej i z cata pewnoscia jest pozadaneoiscde.

Reasumujac — postanowienia EKSL dotyczace autonomii szjnga do
samorzadu terytorialnego (spotecznosci lokalnej) jabalmiotu, ktérego sy-
tuacje okres$laja ustawy. W relacjach: pahstwo—autnoieoregionalne—samo-
rzad na szczegolne podkres$lenie zastuguja rownieadsaskonstytucjona-
lizmu i pahstwa prawnego. Konstytucja okre$la miejsaa@aadu terytorial-
nego w porzadku pahstwa, pozycje prawna gminy jako ¢gstki podstawowej
w systemie samorzadu, relacje miedzy wtadzami publiozinfRéwniez usta-
wodawstwo zwykte okres$la pozycje gmin wobec panstwagNmcie polskim
zakres ,autonomii” gmin to po prostu samodzielnoS¢ prawktora jest
determinowana przez podmiotowo$¢ w prawie publicznymprawie prywat-
nym*2. Uzasadnione zatem jest postugiwanie sie okre$leniealiztu pod-
miotowosSci prawnej gmin. Na strazy pozycji prawnej gmin prawie pu-
blicznym i prawie prywatnym stoi zasada panstwa prawnegepektowana
przez wszystkie demokratyczne panstwa.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego urzeczywgste@go zasady
sprawiedliwosci spotecznej zostata wprowadzona do petgk porzadku
konstytucyjnego na mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1988 r. d@tegformuty
zostata potwierdzona przez Konstytucje RP z 1997 r. w artJélnakze
Konstytucja nie zdefiniowata pojecia ,demokratyczne gsro prawne”.

Zasada panstwa prawnego w kontekscie funkcjonowaniassdu teryto-
rialnego oznacza oparcie wszelkiej aktywnosci organdvispaa wobec sa-
morzadu terytorialnego na zasadach prawa. Wyraza saiewoformule: ,tyle
panstwa, tyle prawa, ile jest niezbedne”. Przyjecidadgk zalozenia nie moze
jednak oznaczac nihilizmu pahstwowego, gdyz celemspaa prawnego jest
nie tyle ograniczenie swej wtadzy, ile zwiazanie organ@hgtwowych pra-
wem. Wolnos$¢ samorzadu lokalnego od panstwa i stanoyadb przez niego
norm prawnych nalezatoby traktowac¢ nie jako co$, co @oashadane, ale
jako cel, zadanie, a w takim ukladzie odniesienia wolnt&énusi by¢ po-
wiazana z odpowiedzialno$cia za sprawy publiczne spwtesci lokalnycfr.
Biorac pod wage koniecznos¢ zachowania tadu prawnegmaistwie, wol-

42K iere s, Analiza zgodnoscis. 9.
“®Misiuda-ReweraRegiony i samorzadno$¢ lokalna. 72.
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nos¢ samorzadu nalezy postrzegaC poprzez pryzmai gEgnodzielnosci,
ktéra nie jest absolutna, a jej granice wyznaczaja Komsfgt i ustawy.
Pahstwo prawne gwarantuje bezpieczenstwo prawne. Welkovencji prawa
podmiotowe gminy, uzyskane zgodnie z przepisami ustawysadami stusz-
nosci, nie zostana niespodziewanie i bez uzasadnior®j zaiesione lub
ograniczone przez ustawodawce.

Wprowadzajac konieczne i celowe ewentualne zmiany w pdamstwie
dotyczacym gmin, ustawodawca powinien czyni¢ to w takbsib, aby nie
byty one zaskoczeniem dla gmin (czyli ustawodawca powint@achowac
odpowiednievacatio legi$. Stuzy temu réwniez obowiazek publikacji aktow
normatywnych. Ponadto istotha gwarancja ochrony pravdngotowych
gminy jest zasada ochrony praw stusznie nabytych. Podmiptoharakter
gminy zabezpiecza rowniez wyrazne okreslenie kompgtemganow gminy
i ich oddzielenie od kompetencji innych organéw pozosthhjednostek
samorzadu terytorialnego lub organéw rzadowych. Troskganow gminy
0 przestrzeganie swoich, prawem wyznaczonych kompetemag unikanie
ich rozszerzania lub zawlaszczania kosztem innych orgajesy ogoélnie
uznawana reguta w porzadku europejskim.

Podstawowym standardem wynikajacym z EKSL, gwarantujagminie pod-
miotowos$¢ publicznoprawna jest samodzielnos$¢ femma, majatkowa, orga-
nizacyjna. W Scistym zwiazku z zasada samodzielnogansowej gmin po-
zostaje zasada adekwatnosci srodkéw do zadan natoharygmine. Prawo do
posiadania wiasnych zasobéw finansowych zawarte zostglostanowieniach
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Karta stanomviyysoko$¢ zasobow
powinna by¢ dostosowana do zakresu zadanh przyznanychrzadowi teryto-
rialnemu przez obowiazujace ustawodawstwo konstynheyjraz zwyklte. O ile
polskie ustawodawstwo samorzadowe spetnia wymogi Eys&igg Karty Samo-
rzadu Lokalnego, o tyle stuszne wydaja sie poglady tyahoréw, ktérzy
wskazuja na faktyczna niewystarczalnos¢ srodkéwoptajacych w dyspozycji
gmin w stosunku do natozonych na nie zatfan

Generalnie ustawodawstwo polskie przyjeto zasade adekvéci Srodkow
do zadan, chociaz jej praktyczna realizacja budzi wialstzezenh ze strony
samorzadéw. Niestety, nie sposob wykonywa¢ zadan &xinie zadah whas-
nych) bedacych wyrazem odrebnej od pahstwa podmiosawaublicznopraw-
nej gminy bez posiadania wystarczajacych dochodéw wielsnplatego tak

“|. Lipowicz Europejski standard samorzadu terytorialnego a ustawestao

polskie ,Samorzad Terytorialny”, 1991, nr 11-12, s. 82.



PODMIOTOWOS PRAWNA GMINY W POLSCE 383

istotna role pelni kwestia dostosowania srodkéw do nahych na gmine
zadah. Mimo ze gminom przystuguje mozliwos$¢ zgtosaennszczenia o wy-
posazenie w zasoby finansowe umozliwiajace realizaapan, to jednak brak
jest doktadnie sprecyzowanych kryteriéw i zasad, wedlugrith mozna
wyliczy€ site dochodowa gmin, jak réwniez ich finansewapotrzebowanie.
Niestety, dopiero poréwnanie tych dwoch wielkosci pozavak ocene, czy
zasoby finansowe bedace w dyspozycji spotecznosciltykh sa wystarcza-
jace. W zwiazku z tym w literaturze zgtaszane sa posyylaby w precyzyjny
sposoOb ustali¢ kryteria i zasady, wedtug ktérych dokongwgest podziat
zadan pomiedzy pahstwo a samorfadednoznaczne ich ustalenie zabezpie-
czytoby podmiotowos$¢ publicznoprawna gminy i przycitghy sie do ureal-
nienia mozliwosci sadowego domagania sie przez gmialgzanych kwot na
realizacje natozonych na nie zadan. Zgodnie z EKSL fegasamorzadu po-
winny stanowi¢ wyodrebniona czes¢ publicznychditdw finansowych, ktéra
samorzad mogtby swobodnie (ale w granicach ustaw) dyswpatprealizujac
swoje uprawnienia.

Trybunat Konstytucyjny, powotujac sie na art. 9 EKSL, zigie z ktérym
wysokos¢ zasobow powinna by¢ dostosowana do zakresawnpen przyzna-
nych samorzadowi przez Konstytucje lub ustawy, uznatobowiazek pan-
stwa zapewnienia tych zasobéw wyraza sie nie tylko papradzielenie
subwencji, lecz przede wszystkim ,poprzez okresSlony na@ébm prawny
pozyskiwania przez samorzad terytorialny srodkow femmych ze wszystkich
zrédet”. Istotnym zrodiem jest w tej sytuacji gospodaemie mieniem gminy,
pozwalajace jej na realizacje okreslonych zadan wtaktf. Ponadto zgod-
nie z postanowieniami Karty przynajmniej czes¢ zasobiinansowych spo-
tecznosci lokalnych powinna pochodzi€ z optat i podatldékalnych, ktérych
stawke spotecznosci te maja prawo ustalaé w zakresireshdnym ustawa.
Ten postulat dotyczy wiadztwa podatkowego i w pewnym stogest kon-
sekwencja wymogu zapewnienia gminom odpowiedniego poaiautonomii
(samodzielnosci) finansowej jako gtéwnego warunku ryedstej samorzad-
nosSci terytorialnej. Zatem organy spotecznosci lokampowinny mieé przy-
Znane na podstawie prawa krajowego i w granicach przez niestdnych
prawo do ustalania stawek podatkéw i optat lokalnych.

“Miemie c, Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego 66.
%6c.Banasinski,M.KuleszdJstawa o gospodarce komunaln&yarszawa
2002, s. 13.
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W wiekszosci krajéw europejskich nie wystepuje zrd@owanie co do
typéw podatkéw lokalnych. Zazwyczaj wystepuje kilka ptdav samorza-
dowych, chociaz czesto jeden z nich ma dominujace zrmaezéNyjatek
stanowi w tym wzgledzie Wielka Brytania, w ktorej tradynig jedynym
podatkiem lokalnym byt podatek od nieruchomosci — zaréwmeszkalnych,
jak i zwiazanych z dziatalnoScia gospodarcza — ktéryt lyymierzany
w zaleznoéci od wartosci nieruchomad¥ci

Wedtug P. Swianiewicza generalnie mozna wyr6zni¢ w pigalwa domi-
nujace modele: a) w ktérym najwazniejszym podatkiem Ioim jest podatek
od nieruchomosci (oprécz Wielkiej Brytanii w tej grupie gduje sie np.
Francja, Polska, Czechy); b) w ktérym najwazniejszym phkigéan lokalnym
jest lokalny podatek dochodowy. W tej grupie wyliczyé maleprzede
wszystkim kraje skandynawskie — Danie, Szwecje, Noreeginlandié®.

Najczesciej stosowanym rozwiazaniem jest ustalaragvkit maksymalnej,
ktérej samorzadom nie wolno przekroczy€. Jedynie w DarBizwecji wy-
soko$¢ podatkéw lokalnych nie jest prawnie ograniczalagminach w Pol-
sce stosunek dochodoéw wiasnych (wsrdd ktérych najwgsrgeczesc sta-
nowia podatki lokalne) do catoSci dochodéw jest wprawedziizszy niz
w krajach skandynawskich (przede wszystkim w Danii i SzwWeaje wyzszy
niz w wielu innych krajach Unii Europejskiej (np. w WielkieBrytanii,
Holandii, Wtoszech, Hiszpanﬁ?.

Publicznoprawny status gminy nie tylko w Europie, ale résniv Swiecie
podkres$la odrebnos¢ planow finansowych, na podstdwdeych samorzady
gromadza i dokonuja rozdziatu srodkéw finansowych n&eanywanie zadan.
W wiekszosci krajow okres obowiazywania rocznego plasudzetowego
obejmuje rok kalendarzowy, zwany rokiem budzetowym (fisawvym). Nie-
mniej jednak zdarzaja sie réwniez inne cykle budzetome poczatek roku
finansowego w Kanadzie, Japonii, Wielkiej Brytanii rozggna sie 1 kwiet-
nia, w Szwecji, Australii oraz Nowej Zelandii 1 lipca, w USAphzdziernika.
Oznacza to, ze z zasady z uptywem roku budzetowego wygasajzrealizo-
wane kwoty wydatkéw. Chociaz dotyczy roku budzetowedaitki jego od-
dziatywania maja charakter ditugotrwaty. Plan ten jestgtadrowym planem

“pP.Swianiewic zPodatki lokalne w systemie finansowania zadah samomadé
— zagadnienia teoretyczne i praktyka rozwiazah w Polscaz ov krajach europejskich
~Samorzad Terytorialny”, 2002, nr 12, s. 8.

48 Tamze, s. 9.
49 Tamze, s. 10.
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finansowym dziatalnosci finansowej panstwa i samotetgatytorialnego, opra-
cowanym w formie zestawienia przewidywanych zadan dorfsoavania oraz
ich rozmiar6w. Ma bardzo szeroki zakres przedmiotowy, onczwiadczy
fakt, ze obejmuje sektor publiczny lub jego czesci i iasgodarke finansowa,
wszystkie dziedziny dziatalnosci panstwa i samorzaehytbrialnegd®.
Posrod innych standardéw europejskich na uwage zagtuguyniez samo-
dzielnos¢ ustrojowa i organizacyjna gminy. Zgodnie ztpaswieniami art.
6 Karty spotecznosci lokalne powinny ustalaé swa wetnarga strukture
administracyjna, tworzac jednostki dostosowane do gieanych potrzeb
i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie. Cytowany artyjest przejawem
wladztwa organizacyjnego i kadrowego gminy. Kwestia taeagldo materii
ustawowej, a szczegobtowe regulacje organy gminy uchwaleazwyczaj
w formie statutu. Ten model okreSlenia organizacji i st gminy jest
powszechnie przyjety i akceptowany w ustawodawstwie pejskinr?.
Ponadto istotna funkcja przypisana gminom, wzma@uajich podmiotowy
charakter w sferze prawa publicznego, jest przystugujateviadztwo pla-
nistyczne. Plany zagospodarowania przestrzennego stafjeden z wyznacz-
nikdw spoteczno-gospodarczego przeznaczenia praw wasneruchomosci
potozonych na terenie objetym planem. Aczkolwiek inggja planowania
przestrzennego nie jest wprost zapisana w polskiej koasfiytto jej usta-
wowe powotanie i uksztattowanie odpowiada standardom deatgpcznego
pahstwa prawnego. W Polsce, podobnie jak w Niemczechtnigtpasada pla-
nowania jest obowiazek wywazenia intereséw publicznymtywatnych. Row-
niez w tym m.in. celu plany sa wyktadane do publicznego atgl w dwéch
etapach: wytozenia wstepnej koncepcji planu i wylozeramknietego projektu
planw’®. Natomiast we Francji system prawa jest tak skonstruowaeyza-
bezpiecza interes ogdllny w planowaniu w stopniu niespatykaw innych
krajach. Jak podkres$la Z. Niewiadomski, ,tak uksztattawanechanizm wpty-
wu panstwa na gospodarke przestrzenna wespét ze zdajgi@az egzamin in-

%0 Aspekty reformy administracji publicznej w Polsoprac. E. Chojna-Duch, Z. Cie$lak,
Z. Jagielski, Warszawa 2000, www.cofund.org.pl/integaac

L F.E. S ¢ h n a p pSamorzad jako element polityki porzadku panstwowg§amorzad
Terytorialny”, 1991, nr 7-8, s. 7.

27 . Niewiadom sk i,Zagospodarowanie przestrzenne. Prawo i prakfyWéar-
szawa 1999, s. 224.
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tegracja planowania gospodarczego i przestrzennegozéwpodstawy efek-
tywnosci francuskiego systemu planowania przestrzeatieg

Ponadto w zachowaniu gwarancji podmiotowego charakteringmwazna
funkcje petni spos6b sprawowania nadzoru nad dzialaligo$rganéw ad-
ministraciji.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w artykule 8 stanawjwszelka
kontrola administracyjna spotecznoéci lokalnych mo¥é dokonywana wy-
tacznie w sposob oraz w przypadkach przewidzianych w kausji lub usta-
wie". Zasadniczo powinna ona mie€ na celu jedynie zapeminiprzestrzega-
nia prawa i zasad konstytucyjnych. Kontrola administraaymoze jednak
obejmowac kontrole celowosci realizowana przez orgafzszego szczebla
w odniesieniu do zadan, ktérych wykonanie zostato spateéziom lokalnym
delegowane. Poza tym w mys$l postanowien Karty kontroleiadstracyjna
spotecznosci lokalnych powinna by¢ proporcjonalna daczgnia intereséw,
ktére ma ona chronic.

Ustawodawstwo polskie w peini realizuje zalozenia dofge koncepciji
nadzoru nad samorzadem. Kryterium sprawowania nadzodiugegodnosci
Z prawem jest przejawem respektowania w prawie samorzgaaiow koncep-
cji nadzoru nad dziatalnoscia gminna i w koncepcji sargalu terytorialnego
— zasady demokratycznego pahstwa prawnego, zapisane¢ambule EKSL
i w art. 2 Konstytucji RP*

Polskie ustawodawstwo samorzadowe spetnia réwniez vgystdsowania
zasady proporcjonalnos$ci przez organy sprawujace madgodnie z ta za-
sada nalezy stosowac jedynie takie $rodki nadzorurektémozliwia osiag-
niecie celu nadzoru, czyli usuniecie naruszen prawe, zdrazem w jak
najmniejszym stopniu uszczupla zakres praw gminy. Gdnarfunkcja nad-
Zoru jest prewencja w postaci ochrony i wspierania gmin.oNaast represja
jest traktowana jako srodek ostateczny. Ustawowe zagwewsanie gminom
prawa do samorzadu spowodowato przesuniecie ciezaadzoru wstepnego
na nadzér sprawowangx post Taka regulacja podkre$la podmiotowy pu-
blicznoprawny status samorzadu terytorialnego w posgé@lmg/ch ustawodaw-
stwach, w tym réwniez w Polsce.

Polska jest krajem Europ)}rsdkowej i Wschodniej, ktory potrafit zde-
cydowanie oderwa¢ sie od centralistycznego modelu aitnacji®®>. W Pol-

53 Tamze, s. 234.
“Wiktorows k a Prawne determinantys. 210.

M. Kul e sz a, Rozwdj regionalny. Zagadnienia instytucjonaln@amorzad Tery-
torialny”, 2000, nr 10, s. 2.
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sce w osobowos$¢ prawna zostata wyposazona wspolnaazikahcow, ktora
legitymizuje wladztwo lokalne organéw gminy. Osobowgééawna uprawnia
samorzad gminny do sprawowania wtadztwa publicznego dmbycia pod-
miotem stosunkéw cywilnoprawnych.

W PRL punkt ciezkosci byt ztozony w organie zarzadmajm spoteczno-
Scia w imieniu pahstwa. Rada, dzialajac jako organspag, nie musiata by¢
wyposazona w osobowos$é prawna. W przeciwnym razie poawaby do
emancypowania sie spotecznosci lokalnej, czyli do sgjiuaiepozadanej
przez pahstwo realnego socjalizmu, uzurpujace sobiev@mro decydowania
z centrum o tym, co wazne lokalrtfe Sukces polskiej reformy samorza-
dowej polega na tym, ze doprowadzita do rozbicia systenmiraéistycznego,
nie wpadajac zarazem w sidta klasycznej dziewiethastomne] decentra-
lizacji, opartej na zasadzie petnego rozdziatlu odpowialdzniSci publiczno-
prawnej w mysl reguly: ,co gminie to gminie, a co pahstwow@ahstwu”.

Stusznie akcentuje M. Kulesza, ze ta prosta zasada,daegpliezed stu laty
gwarancja autonomii komunalnej, wspoétczesnie, w wanatk globalizacji
okazuje sie zabdjcza dla demokracji lokalnej. Sita i spra®¢ ogniw lo-
kalnych i regionalnych moze sie realizowac tylko wéwszgdy sa wzmac-
niane przez wiladze pahstwa, gdy sa elementem pewnejatatdsdrugiej
strony mechanizm ten nie moze dobrze dziata¢, gdy saaoterytorialny jest
staby, nie chroni wystarczajaco miejscowej tozsamepoiteczneji w konsek-
wencji nie jest instytucjonalnie wystarczajaco silny, bta¢ sie partnerem
wiadz panstwowych.

Polski samorzad gminny na tle rozwiazah w wielu innychj&ch europej-
skich, rowniez zachodnich, wyr6znia szeroki zakres adpdzialnosci pu-
blicznoprawnej, znaczny majatek i rozlegte kompetencgewszystkich dzie-
dzinach zycia zbioroweg@d Samorzad wykonuje wtadze publiczna zgodnie
z zasada decentralizacji. Biorac pod uwage, ze isgniglko trzy rodzaje
wiladz, a samorzad terytorialny jest zbyt istotha witadag go zaliczy¢ do
podmiotoéw nie objetych tym podziatem, uzasadnione jestwadifikowanie
samorzadu terytorialnego do podmiotéw whadzy wykonawczgodnie z prze-
pisami Konstytucji RP i ustawami ustrojowymi dotyczacysamorzadu teryto-
rialnego bezposrednim adresatem witadzy publicznej winsjoczesci zadan
publicznych o charakterze gminnym, powiatowym, regiogainsa wspdlnoty

% J. Ste pienProblem decentralizagjiw: Podstawowe wartoéci samorzadu tery-
torialnegg red. P. Swianiewicz, Warszawa 1997, s. 209.

K ul e sz a,Rozw6j regionalnys. 2.
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samorzadowe (gmina, powiat, samorzad wojewodztwa). Viazku z tym
cztonkowie tych wspdlnot musza mie¢ Swiadomos$¢, smwodawca zdecen-
tralizowat na ich rzecz, jako cztonkéw tych wspdélnot, pewistotna czesc
wladzy wykonawczej, ktéra wspoélnota realizuje za pofiietivem swoich
organoéw stanowiacych i kontrolnych oraz wykonawczych.nEekwentnie
organy wspélnot samorzadowych jako organy zwiazkéw jziloprawnych
maja cechy organéw administracyjnych. Organy ustawodawickontrolne
przejety funkcje tworzenia prawa wykonawczego wobec wgtanatomiast
organy wykonawcze — funkcje konkretyzacji prawa w sprawantywidual-
nych z zakresu administracji publiczi®j

Podmiotowos¢€ i interes spolecznosci lokalnych zostakypane i zabez-
pieczone przez pozytywne prawo panstwowe, tworzone pntadze ustawo-
dawcza panstwa, w imieniu i interesie suwerena, ktorysh j@arod. Z zasada
suwerennosci narodu pozostaje w tacznosci zasada daddoie]j legitymizaciji
wladzy samorzadowej. Zasada suwerennosci narodu jeistaea legitymi-
zacji parlamentu, ktéry ustanawia normy prawne kreujacsleh samorzad-
nosci lokalnej. W rezultacie wspélnota lokalna (gminnaempie wiadze
z suwerennosci narodu (oczywiscie w wymiarze lokalnyggyz jest czesScia
tegoz narodu. Wszystkie wtadze samorzadowe powinnytalzi&korzystajac
Z mandatu zaufania, udzielonego im przez obywateli w wybloya wyjat-
kiem bowiem referendum i samych aktéw wyborczych obywatgtény nie
sprawuja bezposrednio swojej wiadzy, ale za posredmict wybranych przez
siebie organéw. Delegowanie wiadzy w drodze wyboréw deratyjkaznie wy-
branym przedstawicielom podkresla upodmiotowienie spphosci lokalnej.
Kazdy organ, wykonujac wiladze publiczna, uzyskuje I[mamy mandat dla
swej publicznej dziatalnosci w trybie przewidzianym przprawo. W kon-
sekwencji oznacza to odrzucenie wszelkich form wladzyyfekhej, nie czer-
piacej z zasady suwerenno$ci narodu i podmiotowoscidivegy gminnej®.

M. Zdyb zwraca uwage, iz ,Samodzielnos¢ gminy, podbwdpna sadowa
ochrona samodzielnosci i osobowoscia prawna, meawadzi¢ do opacznego
rozumienia podnoszonej bardzo czesto na gruncie prawhlcgukgo zasady
gltoszacej, ze wszystko, co nie jest prawem zakazane |Waz@me, jest

|1.Skrzydto-Niznik Prawne i prawnicze koncepcje wladzy wykonawczej na
tle ostatnich 10 lat przemian ustrojowych w Polsg8amorzad Terytorialny”, 2003, nr 1-2,
s. 78.

M. Z d y b, Samorzad a panstwo. Nadzér nad samorzadem terytorialhyblin 1993,
S. 65-67.
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w odniesieniu do gminy dozwolone. W przypadku tym nalezyra#nie jed-
nak odrézni¢ problem realizowania zadan gminy oraz dagmie stosowania
imperium administracyjnego przez jej orgaf}”

W dziedzinie zadah wlasnych Zdyb uznaje pewna wolno$ing, ktéra
moze by¢ jednak ograniczona ustawami. Jezeli gmina nyjpowiada sie
w sposéb wiladczy, nie moze wprawdzie naruszac¢ ustaw, @&enmusi, np.
w sferze dziatalnosci organizatorskiej, mie¢ przyzwidéeustawowego. Ina-
czej natomiast przedstawia sie sprawa wolnosci gminy, j@jl organy, ko-
rzystajac z przystugujacego im imperium, wypowiadd@w sposob wiadczy
i w drodze decyzji naktadaja obowiazki lub uprawnieniaindywidualnych
adresatow, mieszkahcow gminy. Wykonujac wszelkie daig wtadcze, orga-
ny gminy musza mie¢ wyrazne upowaznienie ustawoweadasze organy
gminy powinny dziatatper legei sub legem dowodzi, iz organy te sa
elementem instytucjonalnego tadu publicznego pan$twa

Nalezy zaakcentowac, ze samorzad jest wyrazem isielemokracji
w panstwie, stanowiac konieczny i niezbedny elementzgdku prawnego.
Jezeli ustawodawca decyduje sie na dopuszczenie replidei samorzadu,
to w konsekwencji musi uznac takze odrebna podmiotf@ymawna samorza-
du. W tej sytuacji, zdaniem Friedricha E. Schnappa, ozntepatraktowanie
instytucji samorzadowej jako osoby prawnej prawa pulmlego — badz jako
zrzeszenia (korporacji), badz jako zaktadu (instytudjib fundacji. W za-
kresie realizacji zadan wtasnych gminy sa w petni niezayeni i samodziel-
nymi podmiotami prawnyni?.

Ustawa o samorzadzie gminnym, okreSlajac zadania gnpogtuzyta sie
klasycznym podziatem zadah gminy na wiasne i zlecone. Wsigy podziat
zadah gminy na wiasne i zlecone jest wyrazem spotkanisgsaigorzadowej
podmiotowosci gminy z jednej strony i dziatalnosci powzienej z drugiej
strony. Jednak w obydwu zakresach dziatania gmina re&inujsposéb sa-
modzielny zadania, ktére sa zawsze okre$lone ustaffamNiormatywnym
wyrazem samodzielnosci gminy w wykonywaniu zadah punich jest przy-
znana jej ustawowo osobowos¢ prawna. Podkre$la onaie@wstatus gminy

50 Tamze, s. 77.
61 Tamze, s. 78.
62 Samorzad jako element polityld. 4.

*Dolnicki, Czy polskie ustawodawstwo samorzadowe odpowiada stdodar
europejskim?s. 16.
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jako podmiotu wyposazonego w okreslone prawa podmiotparéwno w sfe-
rze prawa cywilnego, jak i w sferze prawa publicznego.

Dla zachowania podmiotowosci spotecznosci lokalnyclezbedna jest
aktywnos¢ samych cztonkéw tej spotecznosci, chocjgatprzez wybor swo-
ich przedstawicieli. Przedstawiciele spotecznosci lokah moga lepiej ocenic
i rozwiazywac lokalne problemy anizeli wiadze cent&lPraktyczna reali-
zacja reguty, bedacej konsekwencja przyjecia zasaaygzniczosci — ,im
nizej w teren, tym wiecej samorzadu” odpowiada oczekiwan i potrzebom
lokalnej spotecznosci. Niemniej jednak pozadane jabt wraz z zadaniami
byty zagwarantowane srodki prawne na ich realizacje. Y telu konieczne
wydaje sie sprecyzowanie kryteriéw dla ustalenia putaptogownego, wy-
starczajacego wyposazenia gminy”.

Ponadto podmiotowo$¢ spotecznosci lokalnych nie mazsvija¢ sie bez
odpowiednich atrybutéw determinujacych jej ksztatt. Nigstarczyto tylko
techniczno-organizacyjne wyodrebnienie, ale niezleebgto przyznanie tej
korporaciji terytorialnej osobowosci prawnej. Dziekiepbowiem samorzady
terytorialne moga wystepowac jako samodzielne podympoaw i obowiazkéw
zarowno w sferze prawa publicznego, jak i prywatnego. Z osaiscia cywil-
noprawna gminy wiaze sie mozliwos¢ zbywania prawmémgania zobowiazan
nie w imieniu panstwa (Skarbu Panstwa), ale we wlasnym. diiskkwencji
nastepuje potaczenie uprawnieh i obowiazkéw gminy pawiedzialnoscia.

Natomiast osobowos$¢ publicznoprawna gminy oznaczarwdd wykony-
wania wladzy publicznej przez organy gminy w imieniu wiasnyW rezul-
tacie, gdyby odméwi¢ gminie osobowosci publicznoprawn@rzyjac za-
lozenie, ze przypisana jest ona tylko pafstwu, wowczagamy gminy
moglyby dziataé w imieniu pafstwa i na jego rachuffekTak jednak nie
jest, w zwiazku z tym podmiotowy charakter gminy w sferzawa publicz-
nego nie powinien budzi¢ watpliwosci. Waznym rozwaagem, akcentujacym
samodzielno$¢ gminy, bytoby potwierdzerggpressis verbisv Konstytucji
RP osobowosci publicznoprawnej gminy.

%Misiuda-ReweraRegiony i samorzadno$é lokalna. 39.
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FUNDAMENTAL ISSUES CONCERNING THE LEGAL SUBJECTIVITY
OF A COMMUNE IN POLAND FRAM THE EUROPEAN CHARTER
OF LOCAL SELF-GOVERNMENT PAINT OF VIEW

Summary

Local self-government is one of the fundamental institosief a modern democratic law-
governed state. In the Polish Constitution, enacted on 21A®97, the underlying principle
of local government and decentralization of public auttyorias given the status of the chief
systemic principle. In Polish law order it is not only demaddthat local governments be
established and participate in exercising public autlgobitit it is also stipulated how they
should operate. Such principles are substantiated by mefosdinary acts of law.

In reviving the local self-government the legislator wasdgal by the concept of public
law associations as envisaged by Tadeusz Bigo. Additipntile resolutions of the European
Charter of Local Self-Government were respected. The @hargs ratified by the Republic
of Poland by virtue of the government declaration of 14 Judg4.

The Charter embodies general principles, common to the deatio countries of Europe,
that aim to unify the structure of local self-government iar&pe. Its signatory states pledged
to cooperate in solving local problems along democratiediwith regard to their national
heritage. The Charter attempts to reconcile unificatiord&ncies with those attributes of self-
governments that derive from cultural diversity and idgntf individual nations. Hence its
provisions are of a general nature in order not to destroyutigue heritage of individual
countries with regard to self-governance.

The substance of the European Charter of Local Self-Goveminmplies that building
Europe on the basis of democratic and decentralizationciples requires that local self-
governments be consolidated since the civic right to pgwdte in the handling of public
matters is one of the core principles that are common to alkéhstates belonging to the
Council of Europe. This is possible if local communities batheir own decision-making
bodies and these are appointed democratically, enjoyingeatgieal of autonomy in terms of
the mode of execution of their powers and the means esseémtihé realization of their tasks.

The Charter defines self-government as law and capacitpadllcommunities to manage
the majority of public matters on their own account and ondbkeaf the local residents within
the limits of law by councils and assemblies that are comgpademembers elected in free,
direct and universal elections conducted by secret ballots, however, does not preclude the
possibility of making use of such democratic tools as ass$iembreferendums or any other
form of direct participation of citizens if the law providder it. The Charter regulations are
respected and included in the Constitution and the Locafl-Gevernment Commune Act.

The subject of the Polish communal self-government is thmmanal corporation which
appoints by way of election the bodies that perform tasksosed on it. According to the
European Charter of Local Self-Government, the commune tnigs founded upon the
subjective rights of the individuals inhabiting its teaiy; it is also to fulfil their right to
association and participating in local authority. In exsirty public administration the
commune should represent the subjective rigthts of a conismumvhich are based on
subjective rights of its members. The expression of its ecijity is the fact that the
commune is granted the status of a legal person and guadhatgedicial protection of its
autonomy. It represents the subjective laws of individusd®re state authority. The Charter’s
provisions are fulfilled by Polish legislation. This is eeinced by the fact that the principles
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of local self-government and fundamental competences winconal corporations are stipulated
by the Constitution and laws. Supervision is performed anlyerms of legality.

Translated by Tomasz Patkowski

Stowa kluczowe: podmiotowo$¢ publicznoprawna gminy, samorzad teigtoy, Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego, ustawa o samorzadzie gminnyiadza publiczna, prawa
publiczne.

Key words: the public legal subjectivity of a commune, Local self-goweent, European
Charter of Local Self-government, Local Self-governmeontr®nune Act, Public authority,
Public rights.



