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ZASADA SUBSYDIARN 0SCI
A SAMODZIELNOSC ORGANIZACYJNA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wi4réd zasad systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej znajduje sie
2asada subsydiarnosci. Rola, jaka spelnia, wydaje si¢ w ostatnim okresie wzra-
sta¢ zwlaszcza po konstytucjonalizacji zasady w roku 1997! Nie latwo jest
podaé definicje zasady subsydiarnosci. Zawiera ona w sobie bowiem dwa
aspekty: pozytywny i negatywny. W zaleznoéci od rozlozenia akcentu pomie-
dzy oboma sferami zasady mozna otrzyma¢ rézne definicje. Trudno jest tak-
Ze zdefiniowaé rzeczywistosé, ktora ksztattowala sie w réznych §rodowiskach
Przez bardzo dlugi czas. Geneza zasady subsydiarnoéci upatrywana jest jesz-
Cze w starozytno$ci w pismach Arystotelesa. Wspélczesna postac przybierala
W pracach Althiusiusa, Locke’a, Kettelera i Taparelliego’ Trudny do przece-
Nienia wklad w jej rozwdj wniosla takze mys$l spoteczna Kosciota katolickie-
80, w tym nauczanie papiezy Piusa XI* i Jana Pawla II* . Celem niniejszej pracy
Nie s3 szczegbélowe analizy genezy ani samej treéci zasady subsydiarnosci, ale
J¢j powiazania z samodzielno$cia organizacyjna samorzadu terytorialnego w
Tamach systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Rezygnujac zatem ze
Szczegolowych dywagadji, przyjmijmy, ze zasada subsydiarnosci jest regula
Podziatlu imperium pafnstwowego pomiedzy organy centralne a tzw. spolecz-
Nosci nizszego rzedu. Zaklada ona przekazanie przez organy centralne moz-
liwie najwigkszej ilo§ci kompetencji wladczych na rzecz wspélnot mozliwie
jak najblizszych pojedynczemu obywatelowi. Granice podzialu wyznacza tu

'Okulisach wprowadzenia do tekstu Konstytugji z 2 kwietnia 1997 r. zasady subsy-
diarnosci pisza: Winczorek P. Zasada subsydiarnosci w dyskusjach ustrojowych w Ko-
misji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. W: Subsydiarnosé. Red. Milczarek D.
Warszawa 1998 . S. 127-133; Pietrzak M. Stosunki Paristwo — Koéciél w nowej Konsty-
tucji. Pafistwo i Prawo” nr 111 12 z 1997r. lub Graczyk R. Konstytucja w Imig Boga.
~Gazeta Wyborcza” z 9 grudnia 1995r.

*Millon-Delsol Ch. Zasada subsydiarnoéci — zalozenia, historia, problemy wspolczesne. W:

\ Subsydiarnosé. Red. Milczarek D. Warszawa 1998r. S. 32 - 33.
. Por. np. Pius XI. Quadragesimo anno. Znak. Krakéw 1982 r.Nr 7-9.

Por. np. Jan Pawel II. Centesimus annus. W: Encykliki Ojca Swigtego Jana Pawla IL.
Wydawnictwo M. Krakéw 1996 r. Tom II. Nrr 48.
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praktyczna mozliwos¢ realizacji powierzonych zadan oraz pomocniczo ich cha-
rakter. Wszedzie tam, gdzie wspélnoty nizszego rzedu sq w stanie zrealizo-
wa¢ je samodzielnie, do nich powinny naleze¢ kompetencje wladcze. Zada-
nia, ktérych wspélnoty najblizsze obywatelowi nie potrafia zrealizowaé, sa
przekazywane wspdlnotom wyzszym. Dopiero jesli i te nie moga zapewnic
ich wlasciwej realizacji przejmuja je organy centralne. Z drugiej strony organy
centralne jak i inne wspdlnoty znajdujace si¢ w przyjetej hierarchii pomiedzy
organami centralnymi a wspélnotami najnizszymi muszg poméc w wykony-
waniu zadan wspdlnotom nizszym w przypadku, gdy te sobie same nie radza.
W skrajnych przypadkach powinny wrecz przejaé ich realizacje. Udzielona po-
moc ma jednak prowadzi¢ nie tylko do samego zaspokojenia okreslonych po-
trzeb spolecznych, ale do uzyskania przez wspélnoty wspomagane zdolnosci
samodzielnej realizacji zadafn. W mys$l zasady subsydiarnosci podzial zadan
panstwowych pomiedzy wspélnoty i organy centralne powinien si¢ opiera¢ na
domniemaniu kompetengji na rzecz wspoélnot najnizszych, poprzez posrednie,
koficzac na organach centralnych. Oczywiécie ze wzgledu na swoja specyfike
pewne zadania moga zosta¢ wprost zastrzezone dla organéw centralnych (np.
obronnos¢). Tre$é zasady subsydiarnosci (nie do konca precyzyjnie) oddaje
nastepujaca paremia: tyle wolnosci ile mozliwe, tyle paristwa ile konieczne®
Decentralizacja wladzy realizowana przez samorzad terytorialny wydaje
si¢ by¢ wprost realizacjqa postulatéw zasady subsydiarnosci. Samorzad tery-
torialny rozumiany jako wyodrebniona w ustroju panstwa struktura organi-
zacyjna spolecznoéci lokalnej, powstala z mocy prawa i woli wyborcéw, wy-
posazona w podmiotowos$¢ prawna i odpowiednie srodki materialne, samo-
dzielnie wykonuje bowiem zadania administracji publicznej, czyli realizuje
cze$é imperium panstwowego®. Zgodnie z zasada subsydiarnoéci samodziel-
no$¢ jednostek samorzadu terytorialnego powinna byé mozliwie jak najwiek-
sza. Przejawiaé powinna si¢ zaré6wno w trakcie wykonywania zadan, jak i
podczas tworzenia niezbednych do ich realizacji narzedzi. Realizagji przystu-
gujacych samorzadowi uprawnien nie dokonuje bowiem sam podmiot samo-
rzadu ale zorganizowany do tych celéw aparat. Samorzad od strony podmio-
towej stanowi ogdl obywateli zamieszkujacych okreslony obszar” W warun-

5 Por. Poplawska E. Wplyw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce.
W: Subsydiarnosé. Red. Milczarek D. Warszawa 1998 r. S. 141, Millon-Delsol Ch.
Zasada pomocniczoéci. Znak. Krakéw 19951.S.5-9 lub Grzegorczyk A. Subsydiarnos¢
w filozoficznej wizji dzialan spotecznych. w: Subsydiarnosé... s. 44-47.

¢Wojcik S. Samorzqd terytorialny w Polsce w XX w. Lublin 1999.5.192.

’ Przynalezno$c¢ do konkretnej jednostki samorzadowej ma charakter obowigzkowy.
Nabywa sie ja automatycznie ze wzgledu na kryterium zamieszkania. Brak jest
takze mozliwosci zrzeczenia sig czlonkostwa w jednostce samorzadowej. Niewia-
domski Z., Grzelczak W. Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem. Warsza-
wa 1990 r. S. 5-6 lub Dolnicki B. Samorzqd terytorialny. Zakamycze. Krakéw 2001
S. 19-20.
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kach wspélczesnego zréznicowanego i dynamicznego spoleczefistwa nie jest
mozliwe, zeby kazdy mieszkaniec przypisanego jednostce samorzadowej te-
rytorium bral czynny udzial w codziennym wykonywaniu zadan. Poza cy-
klicznym aktem wyborczym oraz ewentualnymi przejawami demokracji bez-
posredniej faktycznym podmiotem samorzadu musi by¢ zatem wspomniana
Juz wyodrebniona i wyposazona w podmiotowo$¢ prawna struktura organi-
zacyjna spolecznosci lokalnej. Zakres samodzielno$ci pozostawiony przez usta-
wodawce spolecznosci samorzadowej co do autonomicznego ustalenia we-
wnetrznego ustroju i organizacji wspomnianej wyodrebnionej struktury jest
Probierzem realizowania zasady subsydiamoéci. Rodzi si¢ zatem pytanie jak
Przedstawia si¢ samodzielno$¢é organizacyjna jednostek samorzadu teryto-
Halnego w Polskim systemie prawnym. Jak duzy zakres swobody ustawo-
dawca przekazal jednostkom samorzadowym w okre$laniu wlasnego ustro-
ju, a jakie na tym polu stworzyl ograniczenia? Odpowiedz na te pytania po-
zwoli postawié teze o zgodnosci lub niezgodnosci polskiego systemu samo-
zadu terytorialnego z zasada subsydiamosci.

Niniejsze opracowanie stawia sobie za cel analize og6lnych unormowani
mStytuc]l samorzadu terytorialnego w Polsce. Nie zostana w nim uwzgled-
Nione wylamujace sie z ogélnego systemu rozwiazania dotyczace Warszawy.

1. Podstawa prawna samodzielnosci organizacyjnej jednostek samorza-
du terytorialnego

Art. 169 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
Stanowi: Ustrdj wewnetrzny jednostek samorzqdu terytorialnego okreslajq w grani-
cach ustaw, ich organy stanowigce. Ustawodawca nominalnie przekazal zatem
Spolecznosciom samorzadowym prawo do samodzielnego uregulowania ich
Wewnetrznego ustroju, jednakze w granicach zakre§lonych przez obowiazu-
Jace unormowania ustawowe. Proces ustalania wewnetrznej organizacji nie
jest zatem w pelni swobodny. W myél art. 7 Konstytucji kazdy organ wladzy
Publicznej dziala na podstawie i w granicach prawa. Zaliczenie organéw samo-
Tzadowych do grupy organéw panstwowych nie budzi watpliwosci® Rodzi
Si¢ zatem pytanie o podstawe prawng samorzadowych autoregulacji ustrojo-
Wych w tym w szczegélnosci statutéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Na podstawie jakich norm i jakiej rangi norm samorzad moze dokona¢ ustale-
Nia swojego ustroju? Czy zasada praworzadnosci wymusza obowiazek posia-
dania ustawowej podstawy prawnej do podejmowania wszelkich dzialafi®?

*Por. np. Jastrzgbska M. Nowy model samorzqdu terytorialnego. Istota zadania autonomia,
wladze, jednostki organizacyjne, finanse, nadzér. ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2
z21999r.S.12.

Stanowisko takie zaprezentowat Trybunal Konstytucyjny stwierdzajac, ze podsta-
Wy prawne statutéw musza by¢é wyraznie okre$lone, nie mozna ich domniemywag,
Nie jest dopuszczalne ich odkodowanie w drodze analogii lub wykladni celowo-
SCIOWe] TKz10V19941r. W 7/94. OTK 21994r.Cz.1.S. 211.
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1.1. Konstytucyjne podstawy samodzielnosci organizacyjnej jednostek

samorzadu terytorialnego

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. odnosi si¢ do
samodzielnosci samorzadu terytorialnego w tym jego samodzielnosci organi-
zacyjnej. Bezposrednio zagadnienie to porusza cytowany juz wyzej art. 169
ust. 4 Konstytucji. Z pewnoscia legalizuje on regulacje statutowe jednostek
samorzadu terytorialnego' Wprost ustanawia bowiem obowiazek dokona-
nia takich reguladji, przy czym nie odsyla juz do innych przepiséw, ktére obo-
wigzek ten mialyby precyzowaé. Artykul 169. ust. 4 Konstytugji nie tworzy
takze upowaznienia dla ustawodawcy do wydania innych przepiséw, ktére
mialyby doprecyzowaé sposéb uchwalania lub sama tres¢ statutéw. Nalezy
on do tzw. norm samowykonalnych” Zgodnie zas z obowiazujaca bezpo-
$rednia stosowalnoscia przepiséw Konstytucji art. 169. ust. 4 stanowi¢ bedzie
element podstawy prawnej statutéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
innych aktéw regulujacych ich wewnetrzny ustrg;j.

Obok wspomnianej normy funkcje podstawy prawnej dla samorzadowych
regulagji ustrojowych posrednio speiniaé¢ moga takze inne postanowienia usta-
wy zasadniczej. Ich rola w tym zakresie nie jest jednak samodzielna. Wszyst-
kie nie odnosza si¢ bowiem do zagadnien organizacji wewnetrznej jednostek
samorzadu terytorialnego, ale tylko do ich ogélnej samodzielnosci. Taka funk-
cje spelniaja art. 16 ust. 2 oraz wzglednie art. 165 Konstytucji. Oba przyznaja
jednostkom samorzadu terytorialnego znaczny zakres (konstytucyjnie nie
okreélony) samodzielnosci. Elementem tej samodzielnosci wydaje si¢ by¢ takze
prawo do dokonania autoregulacji ustrojowej. Zwrocié nalezy uwage na art.
165 ust. 2 stanowiacy o mozliwosci sadowej ochrony samodzielno$ci samo-
rzadu w wypadku np. nieuzasadnionej ingerengji w tres¢ statutéw samorza-
dowych.

Samodzielno$¢ organizacyjna jednostek samorzadowych deklarowana jest
takze w art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego'? Jesli bar-
dziej ogolne postanowienia ustawy nie stanowiq inaczej, spolecznosci lokalne powinny
méc samodzielnie ustalaé swq wewnetrznq strukture administracyjng, tworzqc jed-
nostki dostosowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajgce skuteczne zarzqdzanie.
Oczywiscie ten przepis takze moze stanowié element mandatu do samodziel-
nego normowania wewnetrznego ustroju, ale trzeba zwrécié uwage na brak
kategorycznosci jego sformulowania. Jest to raczej deklaracja intencji niz nor-
ma postepowania.

1 Czarny P. Podstawy prawne statutéw. W: Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego.
Regulacje europejskie i amerykariskie. Red. W. Kisiel. Zakamycze — Krakéw. 2005 r.
S. 4041.

! Por. Czarny P. Naleziniski B. Bezposrednie stosowanie Konstytucji. Normy samowyko-
nalne. W: Charakter i struktura Konstytucji. Red. J. Trzcifiski. Warszawa 1997r.
S. 133-134.

12 EKST sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. nr 124
21994 r. poz. 607).
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W tym miejscu trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, czy wskazane normy sa
wystarczajacq podstawa prawna statutéw gmin, powiatéw i wojewddztw.
Wymusza to z kolei poruszenie zagadnienia charakteru prawnego statutéw.
Chodzi o wyjasnienie czy statuty jednostek samorzadu terytorialnego sa
aktami prawnymi powszechnie obowiazujacymi, czy tez jedynie tzw. akta-
mi wewnetrznego kierownictwa. Wewnetrzna organizacja samorzadu tery-
torialnego nie jest zjawiskiem jednolitym. Dokonywana jest w szeregu réz-
nych aktéw, o charakterze przepiséw powszechnie obowiazujacych, we-
wnetrznego kierownictwa (réznego typu regulaminy, np. regulamin rady
gminy, regulamin urzedu gminy) lub w wyniku dzialan faktycznych. Statu-
ty jednostek samorzadowych sa aktami o podstawowym znaczeniu w okre-
Slaniu wewnetrznego ustroju gmin, powiatéw i wojewédztw. W statutach
ustalane sa naczelne reguly i ogdlna struktura organizacyjna jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Funkcje jaka speiniaja mozna poréwna¢ do roli kon-
stytugji. Statutom jednostek samorzadowych poswiecona zostanie zasadni-
Cza uwaga.

W zakresie podstawy prawnej statutéw, uznanie powszechnej obowia-
Zywalnoéci ich postanowiefh moze komplikowaé sytuacje (przy jednocze-
sSnym zalozeniu, ze do kazdego zapisu statutowego potrzebna jest szcze-
g6lowa podstawa prawna). Art. 94 Konstytucji wprowadza dla wszyst-
kich aktow prawa miejscowego obowiazek posiadania ustawowych upo-
Wazniefi. W my§l wymienionej normy konstytucyjnej akty prawa miejsco-
Wego moga by¢ wydawane tylko na podstawie i w granicach upowaznie-
Nia ustawowego. Przyjecie zatem, ze statuty samorzadowe sa powszech-
Nie obowiazujacymi aktami prawnymi moze prowadzi¢ do ograniczenia
Pola samodzielnosci organéw samorzadu terytorialnego w ich ustanawia-
Niu. W skrajnym ujeciu moze to oznaczaé obowiazek posiadania szczegé-
lowej, ustawowej podstawy prawnej do kazdego przyjmowanego rozwia-
Zania. Zatem mozliwe do samodzielnego ustalenia przez samorzady bylo-
by tylko to, co zostalo punktowo wskazane przez ustawodawce. Przy za-
102er1iu, ze statuty sa jedynie aktami wewnetrznego kierownictwa, wyda-
Wanymi na podstawie bardzo ogélnych norm konstytucyjnych bez obo-
Wiazku posiadania ustawowej delegacji, zakres samodzielno$ci wydawal-
by sie by¢ znaczaco wigkszy.

Art. 87 ust. 2 Konstytucji stwierdza, ze akty praw miejscowego, usta-
Nowione przez, nienazwane w nim, organy sa na obszarze tych organéw
Prawem powszechnie obowiazujacym. Brak imiennego wskazania, jakie or-
gany ustawodawca mial na mysli, rodzi pewne trudnosci interpretacyjne. Ka-
talog organéw paristwowych jest szeroki. Jednostki samorzadu terytorialne-
80 s3 organami pafstwowymi — realizuja bowiem cze$¢ imperium panstwo-
Wego. Maja takze przypisane $ci§le okreslone terytorium. Art. 88 ust. 1 Kon-
Stytucji wprowadza wymég promulgadji aktéw prawa miejscowego jako wa-
Tunek sine qua non ich powszechnego obowiazywania. Statut kazdej jednostki
Samorzadowej musi zostaé opublikowany. Przewiduja to: art. 41.1 USG, art.
42.1USP, art. 89.1 USW. Sama publikacja nastepuje w mys$l przepiséw ustawy
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z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych in-
nych aktéw prawnych® - przez wojewode w prowadzonym przez niego
Wojewoé6dzkim Dzienniku Urzedowym. Statuty gmin, powiatéw i woje-
woédztw spelniaja wobec tego kryteria pochodzenia od organéw panstwo-
wych oraz koniecznej do ich wejscia w zycie promulgacji. Kryteria te wska-
zuja zatem ze, statuty sa powszechnie obowiazujacymi aktami prawnymi®

1.2. Ustawowe podstawy samodzielnosci organizacyjnej jednostek sa-
morzadu terytorialnego

Jak juz zostalo powiedziane, zgodnie z art. 94 Konstytugji kazdy z po-
wszechnie obowiazujacych aktéw prawa miejscowego musi posiadac usta-
wowa delegacje. Ustawodawca wyposazyl samorzad terytorialny takze
i w tej rangi kompetencje. Art. 3 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym', art. 2 ust. 4 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym'¢, art. 7 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
woédztwal’ zgodnie przewiduja, ze ustréj jednostek samorzadowych musi
byé uregulowany w statucie uchwalonym indywidualnie przez organ sta-
nowiacy kazdej gminy, powiatu i wojewédztwa. Ponadto do tego zagadnie-
nia odnosza si¢ wprost takze art. 22.1, art. 40.2.1. USG, art. 40 USP, art. 7.1.
i art. 18.1 USW. Wymienione przepisy ustaw samorzadowych tworza nor-
me nakazujaca organom stanowiacym jednostek samorzadu terytorialnego
dokonanie samodzielnego okreslenia ich wewnetrznej organizacji. Wspo-
mniany art. 94 Konstytugdji stwierdza, ze powszechnie obowiazujace akty
prawa miejscowego, czyli takze statuty gmin, powiatéw i wojewédztw
wydawane sa nie tylko na podstawie ustawowych upowaznien, ale i w ich
granicach. Wszystkie wymienione zapisy sq ogélne — nie wskazuja bezpo-
$rednio co konkretnie mieéci sie w ramach pojecia ustréj wewnetrzny. Przy-
wolane wyzej jako podstawa prawna samorzadowych regulacji ustrojowych
normy maja charakter ogélny. Nie wyjasniaja one wprost, dzieki zastoso-
waniu samej tylko wykladni literalnej, jakie konkretnie postanowienia sta-
tutéw sa na ich podstawie uzasadnione, a ktére beda ptynaca z nich delega-
cje juz przekraczaé. Ustawodawca nigdzie nie okreslil katalogu spraw, kté-
re powinien regulowa¢ statut jednostki samorzadowej. Préba wprowadze-
nia przez centralne organy wladzy wykonawczej katalogu zagadnieni ustro-

B Dz.U. nr 62 z2000r. poz. 718.

W literaturze uznaje sie powszechna obowiazywalonosé prawna statutéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego takze z innych powodéw. Por. Komentarz do ustawy o
samorzqdzie gminnym. red. P. Chmielnicki. Wydawnictwo prawnicze LexisNexis.
Warszawa 2004 1. S. 286.

5Dz.U.nr13 21996 . poz. 74 z p6ézn. zm.

6 Dz. U.nr91 21998 r. poz. 578 z p6zn. zm.

Y Dz.U.nr91 z1998 r. poz. 576 z pé2n. zm.
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jowych mieszczacych si¢ w ramach og6lnych norm kompetencyjnych zosta-
la uznana za niekonstytucyjna'®

Powyzszy problem wywolal w doktrynie wyraZzny spér o charakter praw-
ny statutéw i ich podstawe. Czeé¢ autoréw prezentuje stanowisko wymaga-
jace szczeg6towych norm kompetencyjnych dla wszystkich zapiséw statutéw
jednostek samorzadu terytorialnego, czyli wymienione przepisy uwaza za
niewystarczajaca podstawe prawna statutéw?’ . Stanowisko to jest najczesciej
korelatem pogladu uznajacego statuty gmin, powiatéw i wojewodztw za je-
dynie akty wewnetrznego kierownictwa pozbawione mocy powszechnego
obowiazywania. Statuty sa tu okreslane jako akty ustrojowo-organizacyjne®
Stanowisko odmienne prezentuja ci autorzy, ktérzy uwazaja, ze podstawa
Prawna statutéw jest dostatecznie sformulowana juz w Konstytugji, Europej-
skiej Karcie Samorzadu Terytorialnego i ustawach samorzadowych. Ogolnosé
wymienionych norm traktowana jest jako przekazanie na rzecz samorzadu
wiekszej autonomii w okreslaniu jego wewnetrznej organizadji* . Ogélny sposéb
sformutowania ustawowych norm kompetencyjnych stanowi tzw. generalna
klauzule kompetencyjng i pozwala samorzadowi na wigksza swobode w za-
kresie ustalania swojego ustroju®? Rozumowanie to wydaje sie opieraé na
wykladni systemowej oraz wnioskowaniu a maiori ad minus. Prezentowane
stanowisko wychodzi z zalozenia, ze skoro ustawodawca zalozyl w wymie-
nionych wyzej aktach prawnych samodzielno$é samorzadu, to og6lne normy
ustawowe musza by¢ wystarczajace do jego realizacji, w konsekwencji takze
Wystarczajaca podstawq prawna statutow.

Trzecia grupa autoréw prezentuje poglad mieszany. Dla cze$ci postano-
wien statutéw — $cisle dotyczacych spraw organizacyjnych — podstawe praw-
N3 widza oni w w/w ogélnych normach Konstytucji, EKST i ustaw samorza-
dowych. Takich zapiséw statutéw nie traktuja jednoczesnie jako norm po-
wszechnie obowiazujacych. Dla postanowien statutéw jednostek samorzado-
wych, ktére dotykaja zagadnien praw i obowiazkéw obywateli wymagaja

" Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administragji z 27 listopada
1998 r. w sprawie wzorcowego statutu powiatu (Dz.U. nr 146 z 1998r. poz. 957)
wprowadzajace ramowy katalog uregulowan statutowych dla kazdego powiatu
zostalo przez TK uznane za niezgodne z Konstytucja.

" Np. Swiatkiewicz J. Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997r. ,Palestra” nr 1
22000r.S.87 lub Agopszowicz A., Gilowska Z. Ustawa o samorzqdzie terytorialnym.
Komentarz. Warszawa 1997.S. 230-231.

* Stobecki E. Przepisy gminne. Organy whasciwe. ,Wsp6lnota” 1991 r. nr 2-3. Takie
stanowisko zajal takze SN w uchwale z dnia 17 czerwca 1993 r. IPZP 2/93 OSP nr
421994 r. poz. 156.

? Por. Dabek D. Statut jednostki samorzadu terytorialnego jako specyficzny akt prawa miej-
scowego. W: Statuty jednostek samorzadu terytorialnego. Regulacje europejskie i amery-
katiskie. Red. W. Kisiel. Zakamycze—Krakakow 20051.S. 61.

2 Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym. Praca zbiorowa pod red. P. Chmielnic-
kiego. LexisNexis. Warszawa 2004. S. 286-287.
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szczegoblowej podstawy prawnej. Analogicznie takie przepisy uznawane sa za
normy prawne powszechnie obowiazujace.

Statuty gmin, powiatéw i wojewédztw sa, jak juz powiedziano aktami
powszechnie obowiazujacymi, na co wskazujq ich pochodzenie od organéw
panstwowych, promulgacja i wydanie na podstawie ustawowej delegacji. Od-
no$nie problemu podstawy prawnej statutéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, czyli de facto problemu stopnia samodzielnoéci przyznanego gmi-
nom, powiatom i wojewo6dztwom przez ustawodawce, w kontekscie zasady
subsydiarnosci jawi si¢ on w nowym $wietle. Jak juz wyzej wspomniano nor-
my konstytucyjne, takze te zapisane w preambule podlegaja rygorowi bezpo-
$redniego stosowania. Zasada subsydiarnosci zaklada w swoim najprostszym
ujeciu maksymalnie wiele wolnosci i swobody dzialania dla mozliwie jak naj-
nizszych struktur spolecznych. Wymienione normy konstytucyjne, EKST oraz
zwlaszcza ustaw samorzadowych interpretowane z tej perspektywy pozwa-
lalby jednostkom samorzadowym ustala¢ swoja wewnetrzna organizacje
w mys$l zasady: co nie jest wyraznie przez ustawodawce zabronione, lub juz
przez niego uregulowane, oddane jest woli samorzadu. Stwarza to domnie-
manie zgodnos$ci z prawem kazdego postanowienia statutéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Zasada subsydiarnosci jako zasada prawna w pro-
cesach stosowania prawa wskazuje organom stosujacym prawo i to zaré6wno
sadom powszechnym jak i organom prowadzacym nadzér nad samorzadem,
taki wlasnie kierunek podejmowania rozstrzygnieé. Stanowisko takie wydaje
sie by¢ obecnie powszechnie przyjmowane w orzecznictwie®, cho¢ w pierw-
szych latach funkcjonowania reaktywowanego samorzadu terytorialnego za-
padaly takze orzeczenia przeciwne do takiej tezy* . Obecnie dominuje poglad
uznajacy szerszy zakres swobody organizacyjnej jednostek samorzadu tery-
torialnego. Nie uznaje sie za konieczne wymaga¢ od gmin, powiatéw i woje-
wodztw szczegdlowych ustawowych upowaznieni do dokonania kazdego
ustalenia w statucie® Zakres swobody ograniczony jest jednak przyjetymi
juz przez prawodawce w tym zakresie rozwigzaniami ustawowymi, ktérych
samorzadom zmieniaé¢ nie wolno.

Konieczne jest jednak odréznienie dwdch pozioméw samorzadowej re-
gulagji ustrojowej. Przepiséw o charakterze $cisle wewnetrznych regulacji or-
ganizacyjnych oraz tych, ktére niejako ,przy okazji” nakladaja na obywateli
réznego typu ograniczenia. Ogélne normy kompetencyjne nadaja jednostkom
samorzadowym prawo do ksztaltowania jedynie wilasnego ustroju, nie ze-

2 Np. Wyrok NSA z dnia 9 marca 1999 r. - II SA 6 /99 — niepublikowane, wyrok NSA
z dnia 14 listopada 1996 r. — I1 SA 924/96 — ONSA 1997/4/164.

# Uchwata SN z dnia 17 czerwca 1993 r. - [ PZP 2/93. OSP 1994 nr 4 poz. 156.

% Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1999 r., w ktérym NSA nie zgodzil sig ze stanowi-
skiem zakladajacym, ze w polskim systemie prawnym podstawy prawne do wyda-
wania aktéw prawa miejscowego musialy okresla¢: szczegulowy zakres spraw
przekazanych do regulacji lokalnych oraz wytyczne co do tresci samego aktu.
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zwalaja za$§ na dokonywanie innych rozstrzygnieé polegajacych np. na ksztal-
towaniu obowiazkéw dla obywateli. W wypadku podjecia w ramach regula-
i statutowych postanowiefi wplywajacych na indywidualna sytuacje obywa-
teli, ograniczajacych ich uprawnienia lub nakladajacych obowigzki, konieczna
jest zawsze wyrazna podstawa ustawowa. Wynika to z Konstytucji, ktéra
zakazuje nakladania na obywateli obowiazkéw, lub ingerencji w sfere jego
wolnosci i uprawnien inaczej niz w formie ustawy® Jezeli w statucie gminy,
powiatu lub wojewédztwa pojawia sig¢ regulacje tego typu bedzie to po pro-
stu oznaczalo przekroczenie kompetencji. Zapis taki powinien by¢é uznany za
niezgodny z prawem. Oczywiscie w praktyce dochodzi¢ moze do unormo-
wan, posiadajacych cechy zaréwno wewnetrznej regulacji ustrojowej jak i
normy ksztaltujacej czyjas sytuacje prawna. Niejednoznacznosé takich przepi-
sOw wydaje si¢ by¢ kazdorazowo sprawa ocenna.

2. Ograniczenia samodzielnosci organizacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego

Cze$¢ ustroju jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca uregu-
lowat sam, jednolicie dla gmin, i analogicznie powiatéw oraz wojewédztw.
Pojawia sie zatem znak zapytania odnosnie do zakresu swobody organizacyj-
ngj samorzadu. Dodatkowo po zaistnieniu pewnych warunkéw samodziel-
no$¢ organizacyjna samorzadu jest ograniczana poprzez obowiazkowe kon-
sultacje i uzgodnienia. Scharakteryzowame przyjetych przez ustawodawce
rozstrzygniec i ograniczen nakresli granice samodzielno$ci organizacyjnej gmin,
powiatéw i wojewddztw.

2.1. Zakres kompetencji w regulacjach ustrojowych jednostek samorza-

du terytorialnego

Art. 169 ust. 4 Konstytugji, art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego oraz przepisy ustaw o samorzadach gminnym, powiatowym
1wojewédzkim w sposéb ogolny przekazuja jednostkom samorzadowym kom-
Petencje do autookres$lenia ich wewnetrznego ustroju. Ustawy samorzadowe
same jednak zawieraja juz postanowienia regulujace ustrdj jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Kazda obejmuje regulacja zagadnienie organizagji i za-
sad dzialania organ6éw jednostek samorzadowych. Regulaql ustawowej pod-
dany zostal znaczny obszar ustroju gmin, powiatéw i wojewddztw.

USG w art. 11a ustala nastepujacy katalog organéw gminy: rada gminy
1 wéjt (burmistrz lub prezydent miasta). USP w art. 8 ust. 2 przewiduje, ze
Organami powiatu s rada powiatu i zarzad powiatu. Zgodnie z art. 15 USW
wojewddztwo dziala przez sejmik wojewddztwa i zarzad wojewddztwa.
Wymienione artykuly nosza znamiona zamknietych katalogéw organéw jed-

—

% Art.21 ust. 2,art. 22, art. 31 ust. 3, art. 52 ust. 3, art. 53 ust. 5, art. 61 ust. 3, art. 63, art.
65 ust. 2 i art. 84 Konstytugji z 2 kwietnia 1997 r.
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nostek samorzadowych? Takie stanowisko podziela takze NSA®? Ustawo-
wa regulacja nie koniczy sie tylko na wymienieniu organéw jednostek samo-
rzadowych. Prawodawca ustalil mniej lub bardziej szczegélowo m.in. sklad
osobowy? i sposéb wylaniania kazdego z organéw®, zasady ich pracy, na-
wet w zakresie ich nazw nie pozostawil samorzadowi miejsca na samodzielne
uregulowania® Ustawodawca okreslil zakres kompetencji przystugujacych
poszczegllnym organom samorzadowym oraz wzajemne relacje pomiedzy
nimi. W art. 18 i 18a USG podane sa prerogatywy rady gminy. Zastrzezone sa
dla niej kompetencje, ktére najogdlniej mozna okresli¢ jako uchwatodawczo—
kontrolne. Nalezg do nich m.in.: uchwalanie prawa miejscowego (poza wy-
padkami okreSlonymi w art. 41 ust. 2 USG) w tym statut gminy, podejmuje
uchwaly w sprawie podatkéw i oplat lokalnych. Rada powoluje jednostki
pomocnicze gminy oraz gminne spélki prawa handlowego, ustala cel ich dzia-
lania, uprawnienia i okresla przystugujacy im majatek oraz zasady ich finan-
sowania, oraz okre$la plany rozwoju i zagospodarowania przestrzennego
gminy. Rada gminy kontroluje dzialalnos¢ wéjta i gminnych jednostek orga-
nizacyjnych. W tym celu ustawodawca wprowadzil obowiazek dzialania przy
radzie gminy komisji rewizyjnej. Do rady nalezy decyzja co do udzielenia
wéjtowi po zakoficzeniu kazdego roku budzetowego absolutorium, moze tez
ona w kazdym czasie zada¢ dowolnych informacji i wyjadnien. Ustawodawca
ustalil takze tryb pracy samej rady gminy i funkcjonowanie klubéw radnych.

Rada powiatu i sejmik wojewédztwa analogicznie do rady gminy sa
w ustawowym modelu organami o charakterze uchwalodawczo—kontrolnym.
Ustawodawca takze i dla tych organéw samorzadowych okreslil struktury
organizacyjne i kompetencje (art. 12 USP i art. 18 USW).

Na kazdym szczeblu samorzadu terytorialnego ustawodaweca przyjal bar-
dzo podobny model organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Obok or-
ganéw uchwalodawczo — kontrolnych ustalit organy wykonawcze. Na szcze-
blu gminy oraz miast na prawach powiatu jest to jednoosobowy urzad wéjta
w gminach wiejskich, burmistrza w gminach miejskich oraz w gminach, kt6-
rych siedziba znajduje si¢ w mieScie, oraz prezydenta miasta w miastach li-
czacych wiecej niz 50 tys. mieszkaricow. W powiatach i wojewdédztwach sa to
organy kolegialne. Ustawodawca uregulowal sklad osobowy tych organéw

7 Inaczej: Dabek. Statut jednostki...s. 68.

% Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 1995 r. - IIl SA 1179/95 — ,,Wokanda” 1996/2/29.

® Art.171art. 26 ust. 1 USG, art.9 ust. 41 art. 27 ust. 1 USP, art. 16 ust. 3 i art. 31 ust. 2
USW.

¥ Zagadnienie wyboru organéw jednostek samorzadu terytorialnego reguluja: Usta-
wa z 20 czerwca 2002r. o bezpo$rednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz.U. nr 113 2 2002 r. poz. 984 z p6Zn. zm.) i ustawa z dnia 16 lipca 1998 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewédztw (Dz.U.
22003 r. nr 159 poz. 1547 z p6zn. zm).

3 Z wyjatkiem ilosci radnych w radach gminy, gdzie ustawodawca okreglil jedynie
minimalna i maksymalngq iloS¢é radnych.
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oraz sposéb ich wylaniania. Organy jednoosobowe wylaniane sa w wyborach
bezposrednich® . Przewidziana jest takze mozliwos§é powolywania ich zastep-
cow (art. 26a ust. 2 USG). Zarzad powiatu wybierany jest przez rade powiatu
i w jego sklad wchodzi od 3 do 5 0s6b (decyduje statut powiatu) — starosta i
jego zastepcy (art. 27 ust. 1 USP). Zarzad wojewédztwa jest zawsze pigcio-
osobowy (art. 31 ust. 2 USW) — marszalek wojewédztwa i jego zastepcy, wy-
biera go sejmik wojewédztwa.

Ustawodawca okreslil kompetencje wymienionych organéw. Przyklado-
wo naleza do nich: realizacja uchwat rady gminy, przy czym same wybieraja
Sposéb ich realizagji, prowadzenie gospodarki finansowej gminy w tym two-
Izenie projektu i pézniejsza realizacja budzetu gminy. Organy wykonawcze
Sprawuja bezposredni nadzér nad co do zasady wszystkimi samorzadowymi
jednostkami organizacyjnymi oraz komunalnymi spélkami prawa handlowe-
go. Organy wykonawcze spelniaja takze funkcje pracodawcy w stosunku do
kierownikéw samorzadowych jednostek organizacyjnych. Moga tez uczest-
niczy¢ w procesie legislacji przedkladajac projekty uchwal.

Jednolicie dla wszystkich szczebli samorzadu uregulowany jest takze okres
Pelnienia funkdji przez organy jednostek samorzadowych. Ustawodawca usta-
nowil trwajace jednoczesnie czteroletnie kadencje organéw samorzadowych.
Wyjatek nastepuje jedynie, kiedy dochodzi do rozwiazania rad gminy, po-
wiatu, sejmiku lub usunigcia z urzedu wdjta, burmistrza lub prezydenta. Or-
gany te wybierane s3 woéwczas ponownie, ale nie na cztery lata, a jedynie w
celu dokoriczenia kadencji juz rozpoczetej. Wybory samorzadowe ustawo-
dawca uregulowal réwniez jednolicie w ustawie z dnia 16 lipca 1998 r. Ordy-
Nacja wyborcza do rad gmin, powiatéw i sejmikéw wojewodztw oraz we
wspomnianej juz ustawie z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdj-
ta, burmistrza i prezydenta miasta. Wybory do organéw gmin, powiatéw i
wojewddztw przeprowadzane sa na tych samych zasadach (z rozréznieniem
Poszczegéblnych szczebli samorzadowych) i w tym samym czasie dla calego
samorzadu terytorialnego. Regulacja objety zostal takze mechanizm zmiany
Oorganéw starych po zakoficzeniu ich czteroletniej kadencji na nowe.
['tak przykladowo ustawodaweca okreslil, ze zarzady powiatéw i wojew6dztw
Pelnia swoje funkdje jeszcze po wyborach do czasu wylonienia odpowiednio
Przez rade powiatu i sejmik nowych zarzadéw powiatu i wojewddztwa. Je-
Zeli za§ zarzady te nie zostana wylonione w ciagu trzech miesiecy od dnia
ogloszenia wynikéw wyboréw rada powiatu lub sejmik zostaja z mocy ustaw
(art. 29.1 USP i art. 32.1 USW) rozwiazane i przeprowadza sie nowe wybory
Samorzadowe. Ustawodawca przewidzial, ze rady gminy i powiatu oraz sej-
mik wojewédzki obradowaé beda w cyklu sesji, zwolywanych przez prze-
Wodniczacych tych organéw nie rzadziej niz raz na trzy miesiace (art. 20 USG,
art. 15 USP i art. 21 USW).

* Spos6b ten zostat przez ustawodawce precyzyjnie uregulowany w ustawie z 20
czerwca 2002 r. bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U.
nr 113 z 2002r. poz. 984 z p6zn. zm.).
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Szczegblowej regulacji ustawodawca poddatl instytucje radnego rad gmi-
ny i powiatu oraz sejmiku wojewédztwa. Ustalil on warunki, ktére musi spel-
niaé radny tj. wiek, niekaralnoé¢ za przestepstwa z winy umyslnej cigane z
oskarzenia publicznego oraz miejsce zamieszkania na terenie jednostki samo-
rzadu terytorialnego do organéw, ktorej zamierza sie kandydowaé. Okreélo-
ne zostaly takze: rota przysiegi czlonkéw organéw samorzadu terytorialne-
go, obowiazek jej zlozenia (art. 23A USG, art. 20USP, art. 22 USW) i ogdlne
zasady sprawowania mandatu radnego (art. 23 USG, art. 21 USP, art. 23 USW).
Z zakresu prawa pracy uregulowane zostaly m.in. zakaz $§wiadczenia pracy
przez radnych w samorzadowych jednostkach organizacyjnych (art. 24A -
24D USG, art. 22 i 23 USP, art. 25 - 27 USW) i gérna wysoko$¢ przystugujacych
z tytulu pelnionych funkgi diet i wynagrodzen. Czlonkom organéw jedno-
stek samorzadowych nie wolno jest takze prowadzi¢ dzialalnosci gospodar-
czej z wykorzystaniem mienia komunalnego (art. 24 F USG, art. 25B USP, art.
27B USW). Ustawodawca szczegbélowo uregulowal instytucje o§wiadczefi
majatkowych, obowiazku ich zlozenia i sankcje w przypadku jego nie wypel-
nienia (art. 24H-24L USG, art. 25C-25G USP, art. 27C-27G USW). Ustalil takze
funkdje, ktérych nie mozna laczy¢ z czlonkostwem w organach np. mandatu
posta lub senatora. Szczegélowo zostal ustalony model odwolywania wdjta,
burmistrza i prezydenta miasta oraz zarzadéw powiatu i wojewddztwa, ab-
solutoriéw dla w/w organéw, mozliwoéci skrécenia kadencji i wprowadze-
nia zarzadu komisarycznego.

Przedstawione wyzej rozwigzania nie moga zostaé przez organy gmin,
powiatéw lub wojewddztw zmieniane. Analiza orzecznictwa NSA wskazuje,
ze préby zmiany lub modyfikadji przyjetych przez ustawodawce rozwigzan
uznawane s3 za niezgodne z prawem i w efekcie uniewazniane® Wprowa-
dzane przez organy jednostek samorzadowych rozwiazania caltkowicie nie
moga by¢ sprzeczne z postanowieniami ustaw regulujacych instytucje samo-
rzadu terytorialnego. Przykladowo, jezeli ustawodawca zastrzegl, ze rada
gminy jest upowazniona do okreélania herbu i flagi gminy, to niemozliwe
jest nie tylko przeniesienie tej kompetencji na stale (np. w statucie) na wdjta,
ale nawet jego jednorazowe do tego upowaznienie* Wyplywa stad wnio-
sek co do granicy samodzielnosci organizacyjnej jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktéra stanowia rozwiazania przyjete przez ustawodawce. Po-
nadto samorzadowi oczywiscie nie wolno przekracza¢ takze norm ogoélnie
obowiazujacych. Przyjmowane przez gminy, powiaty i wojewddztwa rozwia-
zania organizacyjne musza by¢ dokonywane w mysl ogélnie obowiazujacych
norm prawnych®

» Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 1999 r.- 11 SA 220/99. W: ,Wokanda” 2000/7/
41 lub wyrok NSA z dnia 26 czerwca 1996 r. - IV SA 695/96. W: ,,Wokanda” 1996/
12/46.

3 Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2004 r. — OSK 366/04 — niepublikowany lub wyrok
NSA z dnia 20 wrzesnia 2000 r. - SA/Sz 518/00 — niepublikowany.

» Por. Cytowane orzeczenie NSA z dnia 22 czerwca 2004 1.
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2.2. Ograniczenia konsultacyjne w samodzielnosci organizacyjnej jed-

nostek samorzadu terytorialnego

W okreslonych ustawowo przypadkach samodzielno$é organizacyjna jed-
nostek samorzadu terytorialnego ulega dalszym ograniczeniom. Art. 3.2 USG
wprowadzil norme, w mys$l ktdrej statut gminy liczacej wiecej niz 300.000
mieszkancow podlega na wniosek ministra wilasciwego do spraw administra-
gi publicznej uzgodnieniom z Prezesem Rady Ministréw. Jeszcze dalej idzie
art. 7.1 USW. Przewiduje on, ze statut kazdego wojewddztwa, niezaleznie od
dodatkowych kryteriéw np. liczby ludnosci, moze zostaé uchwalony dopiero
Po uzgodnieniach z premierem. Niepotrzebne jest tu zloZenie wniosku przez
wlasciwego ministra. Kazde wojewddztwo musi uzgodnié swdj statut. Brak
takich uzgodniefi w wypadku wojewddztwa skutkowaloby niewaznoscia ca-
lego statutu. W wypadku gminy liczacych powyzej 300.000 mieszkaficéw
uzgodnienia beda konieczne dopiero na wniosek ministra do spraw admini-
stracji publicznej. Przywolane normy praktycznie wykluczaja samodzielnos¢
organizacyjna wojewddztw i moga prowadzi¢ do jej wykluczenia w wypad-
ku duzych gmin. Nie mozna uznaé za samodzielne rozwiazan, ktére najpierw
trzeba uzgodnié, albo inaczej, na ktére trzeba uzyska¢ zgode centralnego or-
ganu pafistwowego. W wypadku takich uzgodnien przyjete rozwiazania beda
niesamodzielne, ale takie, na jakie uda sie uzyskaé zgode.

Trzeba tu jeszcze raz przywola¢ uchylone przez Trybunal Konstytucyjny
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 27 listopada
1998 r. w sprawie wzorcowego statutu powiatu. Wprowadzalo ono wzorzec
statutu powiatu. Traktowany jako normatywny wzér (a nie jedynie pomoc)
rdwniez stanowil naruszenie samodzielnosci organizacyjnej powiatéw. Obec-
nie od strony organizacyjnej powiaty nie posiadaja tego typu ograniczet.

3. Zakres samodzielnosci organizacyjnej jednostek samorzadu teryto-
rialnego

Jak juz wyzej nadmieniono ustawodawca nadal gminom, powiatom i sa-
morzadowym wojewoddztwom prawo do samodzielnego ustalenia zasad
istruktur ich wewnetrznego funkcjonowania® . Z dotychczasowych analiz ply-
nie wniosek, ze samodzielno$¢ ta nie jest absolutna. Wynika to jasno chociaz-
by z uregulowania przez ustawodawce znacznego obszaru wewnetrznej or-
8anizacji jednostek samorzadowych jednolicie dla kazdego rodzaju (szcze-
bla) samorzadowego oraz z ograniczefi konsultacyjnych. Ustalenia te, ktére
Zostaly juz wyzej scharakteryzowane, w perspektywie ogdlnej normy prze-
kazujacej samorzadowi kompetencje do uregulowania wlasnego ustroju we-
Wnetrznego kaza postawi¢ pytanie, co konkretnie samorzad moze uregulo-

* Prawo to wobec niektérych typéw jednostek samorzadowych podlega dodatko-
wym ograniczeniom, o czym bedzie jeszcze dalej powiedziane. Por. art. 3.2 USG lub
art.7.1 USW.
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wacé sam. W ustawach o samorzadach gmin, powiatéw i wojewddztw usta-
wodawca wskazal wiele réznych rozwiazan organizacyjnych, ktére samorzad
moze lub musi samodzielnie ustalié¢ lub niekiedy doprecyzowaé w ramach
ustalonego juz zakresu. Z wyboru takich a nie innych elementéw ustroju jed-
nostek samorzadu terytorialnego przekazanych przez ustawodawce do ure-
gulowania ich organom stanowiacym nie wylania sie jaki$ oparty na czytelnej
zasadzie system (np. ustawodawca regulowalby zagadnienia dotyczace fi-
nansow, a calg reszte pozostawil samorzadowi). Postanowienia ustawodaw-
cy sa punktowe, dorazne. Trudno jest zatem dokona¢ ich systematyzacji.
Mozna jednak zauwazyé, ze zagadnienia te grupuja si¢ wokét dwéch giéw-
nych nurtéw: wewnetrznej struktury organizacyjnej samorzadéw gmin, po-
wiatéw i wojewddztw oraz aparatu do realizacji zadan i samego sposobu
ich realizacji. Powyzszej systematyzacji mozna dokona¢ w oparciu o przed-
miot poszczegdlnych rozwigzan ustawowych. Ten trzeba jednak kazdorazo-
wo samodzielnie kwalifikowaé i do czestych naleza zapisy nie dajace sie jed-
noznacznie przypisa¢ do jednej tylko grupy. Nie moze on zatem stanowi¢
sztywnej klasyfikacji.

3.1. Zakres samodzielnosci w ramach okreslania wewnetrznego ustroju

Grupa pierwsza to wskazywane przez ustawodawce do uregulowania
przez samorzad rozwiazania dotyczace wewnetrznej struktury jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Samorzady gmin i powiatéw ustalaja zatem samo-
dzielnie swéj herb i flage (art. 18.2.13 i 14 USG i art. 12.10 USP). Samorzady
gminy posiadaja kompetencje do nadawania nazw ulicom, placom itp. Orga-
ny stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego maja takze prawo do
wznoszenia pomnikéw, nadawania honorowego obywatelstwa i podejmo-
wania innych dzialan typu reprezentacyjnego.

Obligatoryjnie, w mys$l przepiséw ustaw samorzadowych, organy jedno-
stek samorzadowych kazdego szczebla wykonuja swoje dzialania przy po-
mocy odpowiedniego aparat urzedniczego (art. 33.1 USG, art. 33 USP, art.
45.1 USW). Jednostki samorzadowe tworza zatem odpowiednio urzedy gmi-
ny, starostwa powiatowe i urzedy marszatkowskie. Urzedy te nie peinia funkgji
samodzielnych organéw jednostek samorzadowych. Zadna z ustaw nie na-
daje kompetencji bezposrednio wymienionym urzedom. Sa one zespolami
ludzi, w tym kadry urzedniczej, wyposazonymi w odpowiednie do realizacji
powierzonych zadan srodki techniczno—-materialne. Ich rola polega na zabez-
pieczaniu badZ bezposredniej realizacji zadan stojacych przed organami sa-
morzadowymi¥ Kazda z jednostek samorzadowych posiada dwa organy
stanowiaco—kontrolny i wykonawczy, natomiast ustawodawca przewidzial
wprost powolanie tylko jednego urzedu. Urzedy bezposrednio podlegaja sa-
morzadowym organom wykonawczym, tj. kierownikami urzedéw ustawo-

% Por.: Leonski Z. Zarys prawa administracyjnego. Warszawa—Poznan 1985 . S. 32.
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daweca ustalil wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta), staroste i marszaltka
wojewédztwa. Wydaje sie, ze nie jest jednak wykluczone powolanie osob-
nych struktut dla rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewédztwa. Zalezy
to od decyzji samych organéw stanowiacych, do ktérych kompetencji nalezy
tworzenie, przeksztalcanie, likwidowanie i wyposazanie w majatek wszel-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych. Gminy, powiaty i wojewédz-
twa swobodnie ksztaltuja strukture organizacyjna i reguly pracy urzedéw. W
tym zakresie na wniosek wéjta i starosty, rady gminy i powiatu ustalaja regu-
lamin organizacyjny urzedéw. W wojewédztwach regulaminy sa ustalane
wylacznie przez zarzad wojewédztwa (art. 41.2.7 USW). Regulamin organi-
Zacyjny urzedu powinien zawieraé m.in. wykaz tworzacych go jednostek or-
ganizacyjnych (wydzialéw), przypisane im kompetencje i czas pracy® Regu-
lamin organizacyjny nie ma charakteru przepiséw powszechnie obowiazuja-
cych, jest tylko aktem kierownictwa wewnetrznego. Ustalajac regulaminy
odpowiednie jednostki samorzadu terytorialnego zwiazane sa ustawami oraz
postanowieniami wlasnego statutu. Zakres ich samodzielnosci jest wiec pra-
wie pelny. Ustawodawca wymusza jedynie, ze w ramach kazdego urzedu
gminy musi znajdowa¢ sie¢ urzad stanu cywilnego (art. 5a ustawy z dnia 29
wrzeénia 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego)® Dalsze ograniczenia sa-
modzielnosci organizacyjnej wyplywaé beda ze specyfiki zadan, ktére orga-
ny samorzadowe, a za nimi urzedy, musza realizowaé.

Jedynie dla gmin zastrzezone jest prawo do tworzenia na swoim terenie
jednostek pomocniczych. Gminy moga tworzy¢ takie jednostki, wytyczaé ich
terytorium, ustala¢ nazwe® Ustawodawca samodzielnie uregulowal jednak
kilka takich jednostek, nazwal je, ustalil i nazwat ich organy i okreslil wzajem-
ne relacje migdzy organami® Sci§le zostala tez okreslona procedura tworze-
nia takich jednostek, wraz z obowiazkiem przeprowadzenia w tej sprawie
konsultacji z mieszkaficami. Trzeba jednak zauwazyé, ze wskazany przez usta-
wodawce w art. 5.1 USG katalog nie jest zamkniety. Samorzady gminy same
ustalaja organizacje i tryb pracy organéw jednostek pomocniczych, a gdyby

* Dolnicki B. Samorzqd terytorialny. Krakéw. Zakamycze 2001 r.S. 93.

» Dz.U. nr 36 z 1986r. poz. 180 z p6zn. zm.

W tym zakresie sytuacje komplikuja art. 28 1 29 ustawy z 10 maja 1990 r. przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzadowych (Dz.U. nr 32 z 1990r. poz. 191 z p6Zn. zm.), ktére stanowia, ze
organizacja solectw zastana w momencie wejécia w zycie ustawy o samorzadzie
gminnym zostaje utrzymana. Ustawodawca nie tyle wykreowal zatem nowe roz-
wiazania ile usankcjonowatl juz istniejace. Dodatkowo nie odebral gminom prawa
do ewentualnej p6Zniejszej zmiany sytuacji zastanej, a co za tym idzie nie pozba-
wilich prawa do samodzielnego tworzenia jednostek pomocniczych.

" Gmina nie moze samodzielnie zmienia¢ organizacji organéw solectwa lub innych
jednostek pomocniczych, np. tworzac nowy organ nie przewidziany przez usta-
wodawce lub zmieniajac przewidziane dla niego kompetencje. Takie stanowisko
zajal NSA w wyroku z dnia 17 marca 1992 r. - SA /Wr 238/92 - niepublikowany.
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gmina zdecydowala si¢ na utworzenie jednostki pomocniczej innej niz prze-
widziane przez ustawodawce w art. 5.1 USG, do czego ma prawo, moga okre-
8li¢ takze i same organy oraz ich nazwe. Prawo do tworzenia jednostek po-
mocniczych przez gminy i realizacja tego prawa przenosza administrowanie
jeszcze blizej pojedynczych obywateli. Gminy same ustalaja takze kompeten-
gje i zadania dla jednostek pomocniczych. W ramach przyznawanych kompe-
tengji organy jednostek pomocniczych moga nawet wydawacé decyzje w indy-
widualnych sprawach z zakresu administragji publicznej (art. 39.4 USG). Gmi-
ny ustalaja takze wysokos¢ i sposéb finansowania jednostek pomocniczych.
Ustawodaweca zastrzegl, Ze nie moga by¢ one samodzielne finansowo i two-
rzyé wlasnego budzetu. Musza, w mysl art. 51.3 USG, dziala¢ w ramach bu-
dzetu gminy, ktéra ponosi za nie odpowiedzialno$é. Rozwiazanie taki pod-
kresla ich niesamodzielny, pomocniczy wzgledem gminy charakter. Gmina
musi takze ustali¢ formy nadzoru jaki powinna sprawowac¢ nad jednostkami
pomocniczymi. Wszystkich powyzszych ustalenn gmina dokonuje w statucie
jednostki pomocniczej (odrebnym od statutu gminy)*. Statuty gminnych jed-
nostek pomocniczych samorzad ksztaltuje dowolnie (w ramach ogélnych unor-
mowan prawnych).

3.2. Zakres samodzielnosci w organizacji aparatu do wykonywania za-

dan stojacych przed jednostkami samorzadu terytorialnego.

Autonomia organizacyjna samorzadéw gmin, powiatéw i wojewddztw
rozciaga sie takze na dzialajace na ich terenie samorzadowe jednostki organi-
zacyjne. Co do zasady jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie de-
cyduja o istnieniu i ksztalcie swoich jednostek organizacyjnych. Samodziel-
nosé ta przejawia si¢ m.in. na plaszczyznach: kreacyjnej, organizacyjnej, finan-
sowej, kadrowej i kontrolnej. Samodzielnos¢ kreacyjna polega na prawie do
powolywania nowych lub likwidowania juz istniejacych jednostek organiza-
cyjnych. W ramach swobody podejmowane sa decyzje co do formy organiza-
cyjnej danej jednostki i jej wewnetrznej organizacji. Zakres swobody finanso-
wej oznacza mozliwoé¢ wyposazania jednostek organizacyjnych w potrzebny
majatek oraz okreslenia sposobéw zarzadzania tym majatkiem i finansowa-
nia calej jednostki. Jednostki samorzadu terytorialnego decyduja o obsadzie
personalnej powolanych instytucji oraz ustalaja zasady i wykonuja nadzér
nad ich dzialalno$cia. Istnienie i funkcjonowanie samorzadowych jednostek
organizacyjnych uzaleznione jest jednak od rodzaju zadan, do ktérych wyko-
nywania zostaly powolane. Kazda z trzech ustaw samorzadowych nadajac
gminom, powiatom i wojewddztwom prawo do ich powolywania w tym sa-
mym miejscu okresla, ze ich istnienie i dzialanie nastawione jest na wykony-
wanie stojacych przed samorzadem terytorialnym zadafi (art. 9 ust. 1 USG;
art. 6 ust. 1 USP; art. 8 ust. 1 USW). Wszystkie z wymienionych zakreséw
swobody organizacyjnej podlegaja mniejszym lub wiekszym ograniczeniom

%2 Leonski Z. Samorzqd terytorialny w RP. Wydawnictwo C.H. BECK. Warszawa 1999 .
S. 115.
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w zalezno$ci od rodzaju zadan, ktére dana jednostka organizacyjna wykonu-
je. Zakres swobody organizacyjnej samorzadu terytorialnego w ramach kon-
kretnej jednostki organizacyjnej jest zatem pochodna jej zadafi. Dokladna ana-
liza samorzadowej swobody organizacyjnej wiazalaby si¢ zatem z konieczno-
Scig szczeg6lowej analizy samych zadan gmin, powiatéw i wojewédztw, co
znacznie wykraczaloby poza temat niniejszego opracowania. Unormowania
przelamujace samorzadowa swobode organizacyjna przywolywane tu beda
jedynie jako przyklady przelamujace zasade samodzielnosci, nie za$ jako sys-
tematyczna analiza.

3.2.1. Samodzielno$¢ organizacyjna samorzadu terytorialnego w zakre-

sie wyboru aparatu do realizacji zadan

Jednostki samorzadu terytorialnego kazdego z trzech szczebli zobowia-
zane sa do wykonywania szeregu zadan. Ustalenie metody realizacji zadan,
czyli okreélenie konkretnego zespotu ludzi i odpowiednich $rodkéw mate-
rialno—finansowych do ich wykonania, nalezy co do zasady do uprawnief
organéw samorzadowych. Mozliwe s tu dwie zasadnicze sytuacje: jednost-
ka samorzadu terytorialnego sama tworzy nowa strukture (ewentualnie do-
stosowuje strukture juz istniejaca), lub zleca w drodze umowy cywilno—prawnej
realizacje zadania instytucjom trzecim. Zakres swobody pozostawiony w tym
zakresie jednostkom samorzadowym wydaje sig by¢ stosunkowo duzy, zwlasz-
Cza w zakresie zadan wlasnych. W razie podjecia decyzji o samodzielnym
wykonywaniu zadan z zakresu gospodarki komunalnej i utworzeniu w tym
celu odpowiedniej jednostki, mozliwe jest zlecenie utworzonej jednostce wy-
konywania okreslonych zadan nawet z pominigciem przepiséw ustawy z
dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zaméwiefi publicznych® Trzeba tu jednak
doda¢, ze mozliwe w takim trybie jest zlecenie jedynie tych zadan, do kté-
rych realizacji jednostka zostala, zgodnie z postanowieniami jej statutu, po-
wolana#

Z drugiej strony swoboda gmin, powiatéw i wojewédztw w trakcie wy-
boru narzedzia stuzacego realizacji zadari bywa ograniczana. Ustawodawca
niejednokrotnie sam okresla strukture organizacyjna podmiotu przewidzia-
Nego do wykonywania okre$lonych zadan. W stosunku do zadan przyjetych
Przez jednostki samorzadowe do realizacji w drodze porozumienia, struktu-
¢ te moze okresli¢ zlecajacy. Powyzsze przypadki oczywiscie przelamuja za-
sade samodzielnosci organizacyjnej samorzadu terytorialnego. Poza wskaza-
Nymi przypadkami do organéw jednostek samorzadowych nalezy decyzja,
jaki podmiot bedzie realizowal okreslone zadanie. W przypadku decyzji
0 samodzielnym wykonywaniu zadania (nie delegowaniu go podmiotom trze-
cim), organy jednostek samorzadu terytorialnego samodzielnie rozstrzygaja,

—

*Dz.U. nr 19 z 2004r. poz. 177 z pé2n. zm.
*Por. Wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2005 r. Il GSK 105/05. ,Samorzad Terytorialny”
nr 1-2 (181-182) z 2006 r. S. 139-145.
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czy do realizacji okreslonego zadania zostanie stworzona nowa samorzado-
wa jednostka organizacyjna, czy ewentualnie dostosowana juz istniejaca. Do
kompetencji organéw stanowiacych gmin, powiatéw i wojewddztw nalezy
takze podejmowanie decyzji o likwidacji jednostek organizacyjnych.

3.2.2. Samodzielnosé organizacyjna samorzadu terytorialnego w zakre-

sie organizacji samorzadowych jednostek organizacyjnych

Analogicznie do kreowania jednostek organizacyjnych ich organizacja
réwniez nie jest w pelni swobodna. Wedlug ogélnego zalozenia gminy,
powiaty i wojewddztwa same organizuja struktury takich jednostek. Jak
juz nadmieniono zasade samodzielnosci organizacyjnej przeltamuje usta-
wodawca, niekiedy z gory narzucajac ich ustréj. Brak jest calkowitej do-
wolnosci w konstruowaniu jednostek organizacyjnych. Samorzad teryto-
rialny dziala w zakresie obowigzujacego prawa. Obowiazuja go zatem re-
gulacje dotyczace tworzenia i funkcjonowania oséb prawnych i jednostek
organizacyjnych nie posiadajacych osobowosci prawnej. W ramach ogél-
nie obowiazujacych norm prawnych, jednostki samorzadu terytorialnego
moga tworzy¢ podmioty przewidziane w ustawie o finansach publicznych*,
spolki prawa handlowego, fundacje, stowarzyszenia oraz inne szczeg6lne
jednostki przewidziane przez ustawy np. zaklady opieki zdrowotnej lub
instytucje kultury.

Sposréd form organizacyjno-prawnych sektora finanséw publicznych
gminy, powiaty i wojewdédztwa moga w celu realizacji zadan tworzy¢ i
przeksztalca¢ jednostki budzetowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek
budzetowych, zaklady budzetowe oraz fundusze celowe. Mozliwe jest
takze tworzenie srodkéw specjalnych, nie s3 one jednak ze wzgledu na
brak czynnika osobowego klasycznymi jednostkami organizacyjnymit¢

Jednostki sektora finanséw publicznych tworza lub przeksztalcajg odpo-
wiednio rady gminy i powiatu oraz sejmik wojewédztwa (art. 18.2.7 USG;
art. 12.8.i USP; art. 18.19.f USW). Aktem erekcyjnym jest uchwala organu sta-
nowiacego jednostki samorzadowej. Okresla ona m.in. nazwe, siedzibe, cel
powolanej jednostki i przedmiot dzialalnosci, jaka ma wykonywaé. Powoly-
wanym jednostkom przekazywany jest odpowiedni do realizowanych zadan
majatek. Wybér skladnikéw tego majatku nalezy do samorzadu. Zaklady
budzetowe i fundusze celowe posiadajgce osobowosé prawna nabywaja go
na zasadzie prawa wlasnosci. Wilascicielem majatku przekazanego pozosta-
lym jednostkom, w zwiazku z nieposiadaniem przez nie osobowosci prawnej,
pozostaje jednostka samorzadowa. Uchwala rady gminy, rady powiatu lub
sejmiku wojewddztwa powinna takze okresla¢ zasady finansowania powola-

W mysl art. 17 ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 155
21998 r. poz. 1014 z p6Zn. zm.) jednostki sektora finanséw publicznych moga by¢
tworzone jedynie w formach przewidzianych ustawami.

% Por: Sonita W. Finanse samorzqdu terytorialnego. Radom 2001. S. 128-130.
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nych jednostek organizacyjnych, ich strukture kadrowa, wewnetrzna organi-
zacje i spos6b wykonywania nad nimi nadzoru. Powyzsze postanowienia moga
przybraé postaé statutu.

Ograniczenia w swobodzie ksztaltowania jednostek organizacyjnych wy-
nikaja réwniez ze specyfiki wykonywanych przez nie dzialan. Jednostki bu-
dzetowe wykorzystywane s3 do realizacji dzialan takich jak o$wiata, opieka
spoleczna czy administracja. Nie mozna ich natomiast wykorzystywac do dzia-
lan prowadzonych jako dzialalno$é¢ gospodarcza oraz szeregu zadan, dla kt6-
rych zastrzezona jest inna forma prawna. Przykladowo dla zadan z zakresu
kultury przewidziana zostala forma organizacyjna instytucji kultury zdefi-
niowana w art. 25 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu
1 prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej”” Realizacja zadan z zakresu kultury
musi by¢ zatem realizowana jedynie w tej postaci. Stanowisko takie niejedno-
krotnie zajmowal takze NSA* Natomiast realizacja dzialani gospodarczych
Przez jednostki budzetowe mozliwa jest tylko posrednio, jako instytucji nad-
zorujacych, koordynujacych te dziatania. Praktycznie przejawia sie to dos¢
czgsto w postaci tzw. zarzqdéw np. komunikacji komunalnej lub zieleni komu-
nalnej* Do realizadji dzialafi w postaci dzialalnosci gospodarczej w sektorze
uslug komunalnych moga by¢ takze w ramach jednostek budzetowych two-
rzone gospodarstwa pomocnicze. Cechuje je jednak ograniczony zakres dzia-
lania i niesamodzielno$¢. Gospodarcze zadania jednostek samorzadowych
w wigkszej skali realizowane moga by¢ w formie zakladéw budzetowych.
Brak jest natomiast mozliwosci utworzenia ktérejkolwiek jednostki sektora
finanséw publicznych do realizaqji dzialan wykraczajacych poza sfere uzy-
tecznosci publicznej (art. 7 UOGK).

Wykonywanie zadan stojacych przed samorzadem terytorialnym moze
si¢ odbywaé takze pod postacia spélek prawa handlowego. Gminy, powiaty
1 wojewédztwa moga zawiazywaé nowe spolki i przystepowaé do spélek
juz istniejacych (art. 9 i 10 UOGK). Ustawodawca przewidzial jednak w tym
zakresie ograniczenia. Gminy, powiaty i wojew6dztwa moga tworzy¢ oraz
Przystepowacé do spoélek kapitalowych. Spéiki osobowe prawa handlowego
$3 juz zarezerwowane dla gmin i wojewddztw. Art. 10 UOGK przewiduje,
ze spéiki osobowe moga byé wykorzystywane jedynie poza sfera uzytecz-
noSci publicznej. Dzialania poza sfera uzytecznosci publicznej sa za$ niedo-
Stepne dla powiatéw (art. 6.2 USP). Gminy i wojewddztwa moga podejmo-
wac dzialania takze w tej sferze, ale w waskim zakresie. Gmina moze podjaé
takie dzialania w przypadku kumulatywnego wystapienia niezaspokojonych
potrzeb wspdlnoty lokalnej oraz znacznego bezrobocia (art. 10.1 UOGK).
Watpliwosci co do spelnienia obu warunkéw rozpatrywane byly w strone

———

7 Dz.U. nr 118 2 1991r. poz. 721 z pé2n. zm.

* Por. Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2001 r. - I SA 2197/01 - niepublikowany
lub wyrok NSA z dnia 17 czerwca 1998 r. — I SA 407 /98 - niepublikowany.

*Sonta. Finanse samorzqdu...s. 123.
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zawezajaca samodzielno$é jednostek samorzadu terytorialnego®® Wojewédz-
twa wymieniona dzialalnoé¢ moga podja¢ tylko w zakresie stuzacych jego
rozwojowi przedsiewzie¢ wydawniczych, promocyjnych i edukacyjnych (art.
13.2 USW). Gminy i wojewddztwa moga zatem tworzy¢ spoélki jawna, ko-
mandytowa i komandytowo akcyjna. Oczywiscie niedostepna bedzie forma
spolki partnerskiej, w ktdrej jako wspélnicy wystepuja jedynie osoby fizycz-
ne, posiadajace uprawnienia do wykonywania okreslonych zawodéw® Nie
jest takze mozliwe tworzenie przez jednostki samorzadu terytorialnego
spélek cywilnych. Spétka taka jest umowa prawa cywilnego. Gminy, powiaty
i wojewddztwa moga realizowac swoje zadania w drodze uméw cywilnych,
ale zawartych jedynie z podmiotami trzecimi (art. 3.1 UOGK)® Nie jest za-
tem dopuszczalne wspélne realizowanie zadan przez jednostke samorzadu
terytorialnego i podmiot trzeci w postaci spétki cywilnej. Decyzje o utworze-
niu lub przystapieniu do spoélki podejmuje odpowiednio rada gminy, rada
powiatu lub sejmik wojewddztwa. Do tych organéw naleza takze wszelkie
postanowienia o wnoszeniu do spékki majatku.

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ przez nie reali-
zowane takze pod postacia fundacji i stowarzyszen. Tworzac fundacje, gmi-
na, powiat lub wojew6dztwo, samodzielnie okre$la w statucie fundagcji cel
jakiemu ma ona stuzy¢?, sposoby realizacji tego celu oraz jej wewnetrzna
organizacjg. Ustalenia na temat majatku tworzacego fundacje jednostki sa-
morzadowe podejmuja autonomicznie w my$l ogélnych unormowan usta-
wowych* Fundacji nie mozna wykorzystywac do realizacji dzialan z za-
kresu gospodarki komunalnej. Dla takich dziatari w mys$l art. 2 UOGK za-
strzezone sa organizacyjne formy zakladu budzetowego i spélek prawa han-
dlowego.

Powyzsze uwagi odnosza si¢ réwniez do stowarzyszeri gmin. Zakres
wykorzystywania takiej postaci organizacyjnej wydaje si¢ byé szczegélnie
ograniczony. Jedynie ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje mozliwos¢
tworzenia stowarzyszen. Powiaty i wojewddztwa nie moga zatem tworzy¢
stowarzyszen dzialajacych na podstawie przepiséw ustawy z dnia 7 kwietnia
1989 r. prawo o stowarzyszeniach. Nalezy tu jednak odrézni¢ prawo do two-

* Por. Wyrok NSA - II SA 739/94 w ,Wokanda” nr1z 1995r. lub wyrok NSA z dnia
6 grudnia 2000 r. - ISA/Gd 1977/99 OSS 2001/2/63.

> Chodzi o tzw. wolne zawody. Ich otwarty katalog znajduje si¢ w art. 88 KSH. -
Jacyszyn]. Spétka partnerska wedtug przepiséw ustawy Kodeks spotek handlowych. Biel-
sko-Biala 2001 r. S. 39 - 41.

2 Kidyba A. Prawo handlowe. Warszawa 2002 r. S. 607-608.

3 W polskim systemie prawnym dopuszczalne jest tworzenie fundacji jedynie w celu
spolecznie lub gospodarczo uzytecznym. Swoboda wszystkich podmiotéw, w tym
samorzadu terytorialnego, w tym zakresie jest zatem ograniczona. Odno$nie do
dopuszczalnych celéw fundagji patrz: Cioch H. Pojecie i rodzaje fundacji. , Pafistwo
iPrawo” z 1987 r.nr2.5.70.

* Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach.
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rzenia stowarzyszen od prawa do zakladania lub przystepowania do zrze-
szefi jednostek samorzadu terytorialnego. Dodatkowym czynnikiem ograni-
czajacym jest norma z art. 84 USG, ktéra przewiduje ze stowarzyszenia moga
tworzy¢ gminy w celu obrony i wspierania swoich intereséw, nie zas w celu
ich bezposredniej realizagji.

Przy realizacji niektérych zadan zakres samodzielnosci organizacyjnej jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest dodatkowo wezszy. Specyficzny cha-
rakter tych zadan (np. ochrona zdrowia i edukacja) powoduje, Ze ustawo-
dawca wprowadza w ich organizacje i proces wykonywania dodatkowe wy-
mogi. Nalezy jednak podkresli¢, Ze ograniczenia te nie dotycza wylacznie
Jednostek samorzadu terytorialnego, ale kazdego podmiotu realizujacego
zadania tego typu, z pewnymi tylko modyfikacjami. Regulujac formy wyko-
nywania zadan z zakresu np. stluzby zdrowia i oswiaty ustawodawca nie ogra-
nicza sie do og6lnie obowiazujacych uregulowan ustrojowych, ale wprost
wskazuje forme realizacji okreslonego zadania.

Zadania z zakresu ochrony zdrowia jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja w formie zakladu opieki zdrowotnej. Ustawodawca dopuszcza
w art. 35¢c ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej*
ich realizacje takze w formie jednostki budzetowej lub zakladu budzetowego
ale w drodze wyjatku. Niezaleznie od powyzszego ustawodawca przepisami
Cytowanej wyzej ustawy reguluje wewnetrzny ustrdj kazdego zakladu opieki
zdrowotnej (takze dzialajacych jako jednostka lub zaklad budzetowy). Do-
datkowo zaklady opieki zdrowotnej podlegaja specyficznym wymogom na-
tury techniczno-sanitarnej. Wymagania te zostaly okre$lone w szeregu ak-
téw wykonawczych do ustawy o zakladach opieki zdrowotnej w randze roz-
porzadzen®.

*Dz.U. nr 91 z 1991r. poz. 408 z p6zn. zm.

* Np.: Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 22 czerwca 2005 1. w sprawie wy-
magan, jakim powinny odpowiadaé¢ pod wzgledem fachowym i sanitarnym po-
mieszczenia i urzadzenia zakladu opieki zdrowotnej (Dz.U nr 116 z 2005 r. poz.
985 z p6zn. zm.); Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 7 kwietnia 2006 r.
w sprawie minimalnych wymagan dla zakladéw opieki zdrowotnej ubiegajacych
si¢ o wydanie zgody na prowadzenie dzialalnosci zwigzanej z narazeniem na
pPromieniowanie jonizujace w celach medycznych, polegajacej na udzielaniu $wiad-
czen zdrowotnych z zakresu radioterapii onkologicznej (Dz.U. nr 75 2 2006 r. poz.
528); Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 pazdziernika 2004 r. w sprawie
szczegblowych wymagari, jakim powinien odpowiadaé lokal podmiotu wykonu-
Jacego czynnosci z zakresu zaopatrzenia w srodki pomocnicze i wyroby medyczne
bedace przedmiotami ortopedycznymi (Dz.U. nr 231 z 2004 r. poz. 2327); Rozpo-
rzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 3 marca 2004 r. w sprawie wymagar, jakim
pPowinno odpowiadaé medyczne laboratorium diagnostyczne (Dz.U.nr 43 22004 r.
poz. 408); Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 23 marca 2006 r. w sprawie
standardéw jakosci dla medycznych laboratoriéw diagnostycznych i mikrobiolo-
gicznych (Dz.U. nr 61 z 2006r. poz. 435).
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Do realizacji zadan z zakresu o$wiaty ustawodawca przewidziat dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego jedynie forme jednostki budzetowej. Jed-
nostki inne niZ samorzad terytorialny moga wykonywa¢ dzialania o$wiato-
we takZze w innych formach. Ustawodawca uregulowal ustréj wewnetrzny
placéwki oswiatowej w postaci norm ustawowych. Dla kazdego typu placé-
wek odwiatowych wydane zostaly takze w formie rozporzadzenia wzorco-
we statuty” Wprowadzaja one dalsze, nie podlegajace modyfikacjom roz-
wigzania organizacyjne oraz reguluja techniczne zagadnienia organizacyjne.

Wykonywanie zadan tego typu wiaze si¢ wiec z ograniczeniem samo-
dzielno$ci organizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego. Regulacja usta-
wodawcy siega glebiej niz w pozostalych przypadkach i prowadzi wrecz do
unifikagji i standaryzacji ich form organizacyjnych na terenie calego kraju.
Charakterystyczna cechg zadan powodujacych dodatkowe ograniczenia or-
ganizacyjne, jest staly nadzér nad ich realizacja prowadzony przez instytucje
bezposrednio podlegle centralnym organom panstwowym®

W zakresie samodzielnoSci organizacyjnej jednostek samorzadu teryto-
rialnego wyjatkowo przedstawia sie sytuacja powiatowych inspekqji i strazy
(sa to powiatowe: komenda Policji, komenda Panstwowej Strazy Pozarnej,
stacja sanitarno—epidemiologiczna, inspektorat weterynaryjny, inspekcja nad-
zoru budowlanego). Zgodnie z USP zwierzchnikiem dzialajacych na terenie
powiatu inspekdji i strazy jest starosta powiatu. Zwierzchnictwo to polega na:
powolywaniu i odwolywaniu kierownikéw tych jednostek po uzgodnieniu
z wojewoda (choé¢ mozliwe jest takze powolywanie ich przez podmiot inny
niz starosta np. komendanta powiatowego policji powoluje komendant woje-
woédzki w porozumieniu ze starosta); zatwierdzaniu programu ich dziatalno-
$ci; uzgadnianiu i koordynowaniu ich wspélnych dzialan zwlaszcza w sytu-

¥ Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnija 11 grudnia 2002 r.
w sprawie ramowegpo statutu publicznej poradni psychologiczno-pedagogicznej,
w tym publicznej poradni spegqjalistycznej (Dz.U. nr 223 z 2002 r. poz. 1869); Roz-
porzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 11 grudnia 2002 r.
w sprawie szczegblowych zasad dzialania publicznych poradni psychologiczno-
pedagogicznych, w tym publicznych poradni specjalistycznych (Dz.U. nr 5 z 2003
r. poz. 46); Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 7 marca
2005 r. w sprawie ramowych statutéw placéwek publicznych (Dz.U. nxr 52 22005 1.
poz. 466); Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 21 maja 2001 r.
w sprawie ramowych statutéw publicznego przedszkola oraz publicznych szkél
(Dz.U.nr 61 z2001 r. poz. 624 z p6Zn. zm.).

% Por. przepisy dziatu III ustawy o zakladach opieki zdrowotnej ,,0 kontroli zakla-
dow” i przepisy ustawy o o§wiacie i rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowe;
i Sportu z dnia 23 kwietnia 2004 r. w sprawie szczegélowych zasad sprawowania
nadzoru pedagogicznego, wykazu stanowisk wymagajacych kwalifikacji pedago-
gicznych, kwalifikacji niezbednych do sprawowania nadzoru pedagogicznego,
a takze kwalifikacji 0s6b, ktérym mozna zlecaé prowadzenie badan i opracowywa-
nie ekspertyz (Dz.U. nr 89 z 2004 r. poz. 845 z p6Zn. zm.).
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agjach nadzwyczajnych, przeprowadzaniu w tych jednostkach kontroli®* . Sa-
modzielno$¢é organizacyjna powiatu w stosunku do jednostek tego typu jest
znikoma. Regulujace je ustawy okreslaja ich istnienie, organizacje i dzialanie.

Polski system samorzadu terytorialnego pozostawia jednostkom samo-
rzadowym znaczny zakres swobody w organizowaniu ich wlasnego ustroju.
Podstawa prawna takiego stanu wyplywa z Konstytucji, EKST oraz ustaw
regulujacych poszczegélne szczeble samorzadu terytorialnego. Normy kom-
petencyjne sformulowane zostaly w sposéb ogélny, stanowia jednak wystar-
Czajacg podstawe wszelkich regulacji ustrojowo-organizacyjnych, zwlaszcza,
ze nalezy je rozpatrywac¢ w kontekscie zasady subsydiamosci. Zgodnie z ta
zasada dozwolone dla samorzadu jest wszystko, co nie jest niezgodne z pra-
wem lub nie zostalo juz przez samego ustawodawce uregulowane. Samodziel-
no$¢ organizacyjna napotyka zatem na granice w postaci, ogélnych uregulo-
wan prawnych oraz rozwigzan przyjetych juz przez ustawodawce. Ustawo-
dawca sam uregulowal znaczna cze$é ustroju gmin, powiatéw i wojewodztw
1jednostki samorzadowe nie moga niczego z tych zapiséw samodzielnie zmie-
ni¢. Dodatkowo dla pewnych typ6éw jednostek samorzadowych przewidzia-
ne jest dodatkowe ograniczenie samodzielnoéci w postaci obowigzku konsul-
taqji przyjmowanych rozwiazan organizacyjnych. Jednostki samorzadu tery-
torialnego samodzielnie organizuja takze aparat do wykonywania stojacych
Przed nimi zadan. Moze to polega¢ na tworzeniu, przeksztatcaniu lub znosze-
niu samorzadowych jednostek organizacyjnych, albo tez na rezygnacji z sa-
modzielnego wykonywania zadan i przekazaniu ich do realizacji instytucjom
Pozaparistwowym. Na tym polu jednostki samorzadowe znajduja jednak ko-
lejne ograniczenia samodzielnoéci, wynikajace z przypisania przez ustawo-
dawce realizadji okreslonych zadar do, uregulowanego w wiekszym lub mniej-
Szym stopniu, typu jednostek organizacyjnych. Mozliwe s3 trzy sytuacje: swo-
boda organizacyjna w ramach ogélnie obowiazujacych unormowarn (np. za-
dania z zakresu pomocy spolecznej lub gospodarki komunalnej), swoboda
Organizacyjna ograniczona normami szczegdélnymi (stuzba zdrowia i o$wia-
ta), praktycznie wylaczona swoboda organizacyjna (stuzby i straze).

Polski system prawny nie definiuje zasady subsydiarnosci. Nie ma zatem
gotowego wzorca, wedlug ktérego mozna by dokona¢ oceny obowiazuja-
Cych rozwiazan w zakresie organizacji jednostek samorzadu terytorialnego.
Prosta odpowiedz: przyjety system jest lub nie jest zgodny z zalozeniami za-
sady subsydiarmosci nie jest chyba mozliwa. Oceng takaq komplikuje dodatko-
Wo réznorodnosé i zlozonoéé problemu. Oceniaé mozna jedynie konkretne,
jednostkowe rozwiazania. I tak z cala pewnoscia nie realizuje postulatéw prze-
Kazania mozliwe jak najwiekszej swobody organizacyjnej jednostkom samo-
Izadowym, obowiazek konsultacji tresci statutéw. W sprzecznosci z nimi beda

—

¥ Stec M. Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracyjnym. ,Samorzad Tery-
torialny” nr 122 1998 r. S. 18-19.
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staly kazdorazowo, przyjmowane przez ustawodawce sztywne regulacje, kt6-
rych samorzad nie moze do swoich indywidualnych potrzeb dostosowaé.
Mozna sie takze spieraé, czy zakres regulacji ustawowej nie jest zbyt duzy,
czy samorzadowi nie pozostawiono zbyt malo kompetendji. Elementy zasady
subsydiarnosci z pewnosci sa jednak w polskim systemie obecne. Przyktado-
wo brak obowiazku szczegélowej, ustawowej podstawy prawnej dla wszyst-
kich zapiséw statutéw jednostek samorzadu terytorialnego, czy swoboda
w okresleniu sposobu (narzedzia) realizacji niektérych zadan samorzadowych,
to proste przyklady realizacji zalozen zasady. Podkresli¢ takze trzeba, ze za-
sada subsydiamosci znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie.

Summary

The Principle of Subsidiarity is the principle included in the catalogue of
law principles of the Republic of Poland. In the article the author/s attempts
to show the issue of internal organization structure of local government units
in contemporary law system, followed by its assessment in the context of law
principle mentioned. Despite being included in the preambule of Polish Con-
stitution of 2™ April 1997, there is no ready definition of this principle. Its
basic assumption is to delegate as much authority of the state as possible to
communities closest to a single citizen. Polish local government system leaves
its units significant range of freedom as far as the organization of their struc-
ture is concerned. Local government units, like all other state bodies, act on
the basis and within the authority given by legislator. However authority
standards are drawn in a very general way as well as they constitute suffi-
cient law basis of all organizational and constitutional regulations, especially
in the context of the principle of subsidiarity. Within the framework of orga-
nizational freedom, all that is constitutional or has not been regulated by the
legislator yet, is allowed. On the other hand, it has to be stressed that the
legislator regulated itself significant part of structure of communes, districts
as well as provinces and local government units are not allowed to change
anything of the ruling. What is more, there are some additional restrictions of
freedom for some types of local government units in the form of obligation
to consult organizational solutions implemented. The simple answer: “the
system adopted is or is not compatible with assumptions of the principle of
subsidiarity” is not possible to be given. Such assessment is complicated addi-
tionally by variety and complexity as well as lack of lawful definition of the
very principle mentioned above. Only specific and separate solutions could
be assessed. You could also argue whether the scope of statutory regulations
is not too extensive or whether local government has been delegated too
little authority. Elements of the principle of subsidiarity are undoubtedly pre-
sent in the Polish local government system, though.



