Ksigzka stanowi zbior artykulow napisanych w jezyku polskim i niemieckim,
ktore dotycza wybranych zagadnien zwigzanych z teoria i praktyka funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego w Polsce oraz w Niemczech. Komparatystyczny
charakter niniejszej publikacji stanowi o jej szczegdlnym walorze poznawczym.
W monografii znajduja si¢ opracowania zaréwno o charakterze dogmatycznym,
jak i historycznym, ktore prezentuja rozne aspekty organizacji oraz funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego w obu krajach. Autorami poszczegolnych arty-
kuléw sa gléwnie prawnicy, afiliowani w polskich i niemieckich osrodkach na-
ukowych. Po 25 latach funkcjonowania odrodzonego samorzadu terytorialnego
w Polsce, wymiana polsko-niemieckich doswiadczen w tym zakresie moze oka-
za¢ sie¢ waznym glosem w dyskusji, w ramach ktorej stawia sie pytanie: czy czas
na zmiany?
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Stowo wstepne

nistracja terytorialna” stala si¢ gléwnym filarem koncepcji ustro-

jowej (art. 3 1 65 Konstytucji marcowej z 17.111.1921 r.). Koncepcja
ta wykazuje temporalng paralele do gwarancji samorzadu terytorialnego wy-
nikajacej z przepisu art. 127 Konstytucji Weimarskiej. Obie gwarancje padly
jednak ofiarg nastepstw przejecia wladzy przez narodowych socjalistow lub rza-
déw komunistycznych. Przywrdcenie samorzadu terytorialnego w Polsce mo-
glo nastapi¢ dopiero moca regulacji prawnych z roku 1990. Od tego czasu stat
sie on najdobitniejszym wyrazem zasady subsydiarno$ci i maksymy decentrali-
zacji oraz zostal istotnie wzmocniony orzecznictwem Trybunatu Konstytucyj-
nego RP. Podobnie jak w prawie niemieckim uznanie samorzadu terytorialnego
skutkowatlo podzialem jego zadan na wiasne i zlecone. W komparacji biezacych
wyzwan dotyczacych niemieckiego i polskiego sposobu postrzegania samorza-
du terytorialnego mozna jednak dostrzec takze znaczng ilo$¢ zbieznych dyle-
matow.

P o odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w roku 1918 tzw. ,,admi-

Dlatego istotng warto$¢ naukowq miala zorganizowana w dniu 24 maja
2013r. wspoélnie przez Wyzsza Szkote Menedzerska w Warszawie i Stowarzy-
szenie Stypendystéw Niemieckiej Centrali Wymiany Akademickiej (DAAD)
konferencja naukowa po$wiecona tematowi ,,Samorzad terytorialny w Polsce
i w Niemczech”, podczas ktdrej oprocz gtéwnych referatéw na temat koncep-
cji samorzadu terytorialnego oraz finansowych podstaw jego funkcjonowania
poruszonych zostato takze wiele istotnych, dodatkowych watkéw. Dyskurs na-
ukowy polskich i niemieckich przedstawicieli nauki prawa bardzo szybko wy-
kazal, ze biezace problemy obu krajow - bez wzgledu na ich zréznicowane drogi
prowadzace do uksztaltowania si¢ samorzadu terytorialnego - sg istotnie po-
dobne i dlatego tez podejscie prawnoporéwnawcze moze mie¢ znaczng wartosé
poznawcza. To z kolei doprowadzito do realizowanego tu projektu w postaci
publikacji ksiegi pokonferencyjnej. Dla nas, jako niemieckich przedstawicieli
prawa samorzadu terytorialnego, mozliwos¢ redagowania niniejszego tomu jest
ogromnym zaszczytem. Niech ta publikacja pokonferencyjna stanowi podstawe
dla dalszej pomyslnej wymiany naukowej miedzy Polska a Niemcami.

Erlangen/Potsdam, dnia 15 listopada 2014 r.
Prof. Dr. Max-Emanuel Geis, Erlangen
Prof. Dr. Thorsten Ingo Schmidt, Potsdam
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Vorwort

das Ordnungskonzept der sog. ,territorialen Verwaltung® (Art.

3 und 65 der sog. Marzverfassung vom 17.111.1921). Dieses Kon-
zept weist eine zeitliche Parallelitat zur Garantie der kommunalen Selbstverwal-
tung in Art. 127 der Weimarer Reichsverfassung auf. Beide Garantien wurden
Opfer der nationalsozialistischen Machtergreifung bzw. der kommunistischen
Gleichschaltung. In Polen konnte eine territoriale Selbstverwaltung erst durch
die Rechtsvorschriften von Jahr 1990 reinstalliert werden. Seitdem hat sie sich
als sinnfalligster Ausdruck des Subsidiaritatsprinzips und der Maxime der De-
zentralisierung etabliert und wurde durch die Rechtsprechung des polnischen
Verfassungsgerichtshofs mafigeblich gestarkt. Wie im deutschen Recht hat die
Anerkennung kommunaler Selbstverwaltung die Einteilung in eigene und tiber-
tragene Aufgaben zur Folge. Im Vergleich der aktuellen Herausforderungen im
deutschen und polnischen Verstindnis der kommunalen Selbstverwaltung fin-
det man eine grof3e Anzahl dhnlicher Problemsituationen.

Nach der Unabhiangigkeit Polens 1918 war ein tragendes Element

Es war daher von hohem wissenschaftlichem Stellenwert, dass die War-
schauer Hochschule fiir Management und der Alumniverein des Deutsches
Akademischen Austauschdienstes (DAAD) am 24. Mai 2013 eine Konferenz
»Kommunale Selbstverwaltung und Polen und in Deutschland“ veranstalteten,
in der neben Grundsatzreferaten zur Konzeption der kommunalen Selbstver-
waltung und ihrer finanziellen Grundlagen eine Vielzahl spezieller Themati-
ken behandelt wurde. Im wissenschaftlichen Dialog zwischen deutschen und
polnischen Wissenschaftlern schilte sich sehr bald heraus, dass die aktuellen
Probleme in beiden Landern-ungeachtet ihrer unterschiedlichen Wege zur
kommunalen Selbstverwaltung - sehr dhnlich sind und ein rechtsvergleichen-
der Ansatz daher einen groflen Erkenntnisgewinn verspricht. Dies fithrte zu
dem hier realisierten Projekt, die Referate der Konferenz in einem Tagungsband
zu publizieren. Es ehrt uns deutsche Kommunalrechtswissenschaftler sehr, als
Herausgeber dieses Bandes fungieren zu diirfen. Moge dieser Tagungsband eine
erfolgreiche Basis weiteren wissenschaftlichen Austauschs zwischen Polen und
Deutschland sein.

Erlangen/Potsdam, den 15.11.2014
Prof. Dr. Max-Emanuel Geis, Erlangen
Prof. Dr. Thorsten Ingo Schmidt, Potsdam
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Referenda lokalne w sprawach
merytorycznych w $wietle prezydenckiego
orojektu ustawy o wspotdziataniu
w samorzqdzie terytorialnym na rzecz
rozwoju lokalnego i regionalnego -szansa
Cczy zagrozenie?

Lokale Volksabstimmungen Uber Sachfragen angesichts
des Prasidentengesetzesprojekts zur Zusammenarbeit
fur lokale und regionale Entwicklung in der kommunalen
Selbstverwaltung - Chance oder Bedrohung?

ZUSAMMENFASSUNG

In dieser Studie versuchen wir den Abschnitt zu beurteilen, der den lokalen Referenden tiber
Sachfragen gewidmet ist und sich im Gesetzesprojekt iber Zusammenarbeit in der kommu-
nalen Selbstverwaltung fiir lokale und regionale Entwicklung befindet.

Das Projekt nimmt an, dass die Biirgerbeteiligung an der Losung der aktuellen Problemen
von lokaler Gemeinschaft verstarkend wird. Von zentraler Bedeutung ist in diesem Bereich
auch die Abschaffung der Wahlbeteiligung, die als Kriterium fiir die Giiltigkeit der Volks-
abstimmung gilt. Diese Abschaffung soll aber keine Referenden tiber Selbstbesteuerung und
Ablosung einer Behorden betreffen. Die Frage ist, ob diese Losung eine Chance oder eine
Bedrohung fiir die Entwicklung der Biirgergesellschaft und die Funktionsweise der kom-

munalen Selbstverwaltung bildet?

Dieser Entwurf verursacht jedoch zahlreiche Kontroversen. Es entsteht eine gerechtfertigte
Befiirchtung, dass eine solche Losung politisch verwendet werden kann, um in kleinen Ge-
meinden vorldufige Partikularinteressen zu verwirklichen. Dieses kann zu negativen Folgen
finanzieller Art fiir die kommunalen Selbstverwaltungen fithren. Kritiker werfen dem Ent-
wurf auch vor, dass die vorgeschlagene Anderung zu solcher Situation fiihren kann, in der
eine kleine Gruppe iiber Sachen entscheidet, die eine Auswirkung auf die Gesamtbevolke-

* Dr hab., Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II.
i Dr, Akademia im. Jana Diugosza w Czestochowie.
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rung hat. Unsere Antwort auf diese Befiirchtung verteidigt ratio legis der vorgeschlagenen
Veridnderungen und umfasst mehrere Aspekten.

Unabhéngig von der Wahlbeteiligung soll die Volksabstimmung iiber Sachfragen giiltig
sein. Was auch wichtig ist, sollen die Referenden nach dem Gesetzentwurf entweder auf
Antrag der Behorden der kommunalen Selbstverwaltung oder auf Antrag von mindestens
10% der Wahlberechtigten in der Gemeinde oder im Landkreis, oder von mindestens 5%
der Wahlberechtigten in der Woiwodschaft durchgefiithrt werden. Wie man sehen kann,
gibt es eine bestimmte Schwelle der lokalen Initiative. Es ist daher nicht so, dass jemand
vollig beliebig und subjektiv oder wegen Eigen- oder Gruppeninteressen die Politik von der
kommunalen Selbstverwaltung schaftt.

In diesem Kontext soll man das axiologische Argument anfithren. Die Feststellung, dass
~die Minderheit iiber die Mehrheit nicht herrschen kann®, ist wahrlich bemerkenswert,
aber auf der axiologischen Ebene der modernen Demokratie sehen die ,,Kosten” fiir das
Gemeinwohl jedoch anders aus. Erstens sollte es angemerkt werden, dass wir nicht in der
Ara der Mehrheitsdemokratie (Massendemokratie) leben, wo die Mehrheit iber alles, sogar
tiber die Grenzen des moralischen Guten und Bosen entscheidet. Solche Funktionsweise
der Demokratie fithrt zur Entstehung von Regierungen, die total frei sind und kollektive
Entscheidungen unter dem Vorwand des Mehrheitsbesitzes treffen. Bei dieser Art von De-
mokratie werden das Recht und die Moral oft durch das Mehrheitsargument ersetzt, wobei
die Entwicklung von Einzelpersonen, guten Initiativen und Talenten gehemmt bleibt. De-
mokratie wird zu einer Arena des Kampfes von verschiedenen Interessengruppen, die sich
die offentliche Sphire raffiniert aneignen und das Recht als Instrument fiir ihre eigenen
Interessen behandeln.

Daher wird die lokale Initiative, worauf der Prasidentengesetzentwurf hinweist, ein Lack-
muster dafiir sein, ob es in der Gesellschaft die entwickelte und deliberative Demokratie
gibt, wo das Individuum Mdglichkeiten hat, sich aktiv am Leben von lokaler Gemeinschaft
zu beteiligen oder, ob es zu einer Mehrheit angehdren muss, um an solchem Leben teilneh-
men zu konnen — was im Widerspruch zu dem Begriff der Beteiligung steht. Diese Beobach-
tung zeigt einen signifikanten Sinn der Beteiligung und den Unsinn des Arguments, dass
die Mehrheitsregierung eine hervorstechendes Vorgehen von der kollektiven Entscheidun-
gen ist. Aus axiologischen Griinden ist die deliberative Demokratie eine notwendige Kor-
rektur der Massendemokratie.

Zweitens soll man auch ein praktisches (psychologisches und Motivations-) Argument
vorbringen. Wie die Statistiken zeigen, wird das Referendum zu einer Waffe im Personal-
kampf fiir die Ablosung von den Selbstverwaltungsbehorden. Die geltenden Vorschriften
verursachen es, dass die sachlichen Referenden sporadisch und oft ungiiltig sind. Das ist der
Grund, warum man ein entsprechendes Kriterium fiir Referendumsinitiative festlegen und
die Beteiligungsschwelle als das Giiltigkeitskriterium abschaffen soll. Solche Schritte fithren
zur Erhéhung der Biirgerbeteiligung bei den Entscheidungsprozessen im Bereich von der
lokalen Gemeinschaft. Die vorgeschlagene Losung motiviert auch die Bewohner, sich fiir die
sogenannten ,,kleine Projekte“ zu engagieren und an der Volksabstimmung teilzunehmen.
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Dabei soll es auch auf etwas sinnvolles und gesellschaftlich wertvolles hingewiesen werden,
um ein bestimmtes Thema zu einer 6ffentlichen Diskussion zu stellen.

Die von dem polnischen Présidenten vorgeschlagenen Losungen fiir lokale Volksabstim-
mung sollen dem Gesetzgeber als Grundlage fiir eine 6ffentliche Debatte iiber die Form
dieser Institution dienen, damit das beachtenswertes Ziel des Projektes, d.h. ,die Erh6hung
der Entwicklungschancen fiir lokale und regionale Gemeinschaften verwirklicht wird.

1. WPROWADZENIE

gloszony przez Prezydenta RP projekt ustawy o wspoétdzialaniu

w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regio-

nalnego (dalej: prezydencki projekt ustawy samorzadowej)’ obej-
muje szeroki zakres proponowanych zmian majacych na celu unowoczesnienie
obecnie funkcjonujacej polskiej administracji. Zmiany te wskazuja na pewne
szanse, ale budzg takze rézne watpliwosci. Przede wszystkim pojawia si¢ pyta-
nie, czy sa to rozwigzania systemowe, czy tylko dorazne? W niniejszym opraco-
waniu podejmujemy probe wycinkowej tylko oceny projektu w czesci dotyczacej
referendow lokalnych w sprawach merytorycznych, wprowadzajacej zmiany
w ustawie z dnia 15 wrzesnia o referendum lokalnym?. W tym przypadku kon-
trowersje wywoluje gtéwnie propozycja zniesienia progu frekwencji, jako kryte-
rium waznosci referendum. Nasza ocena uwzglednia dwie plaszczyzny analizy.
Pierwsza ma charakter teoretyczny i odnosi sie do takich ogélnych koncepcji,
jak: partycypacja w sprawowaniu wiladzy, administracja responsywna, demo-
kracja deliberatywna i lokalna. Natomiast druga plaszczyzna to analizy szcze-
gétowe. W tym zakresie konieczne bedzie odniesienie si¢ do Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Lokalnego® (dalej: EKSL), Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r.* (dalej: Konstytucja RP) oraz ustawodawstwa zwyklego.
Uwzgledniono takze dane statystyczne zawarte w raporcie Kancelarii Prezy-
denta RP na temat stanu referendéw lokalnych w Polsce. Stanowi to podstawe
do sformulowania wspélnych wnioskow i postulatow de lege ferenda.

2. RATIO LEGIS NOWE] USTAWY SAMORZADOWE]J - UWAGA
WSTEPNA

Z uzasadnienia rzeczonego projektu wynika, ze ,wlasciwe zarzadzanie
publiczne wymaga (...) w dzisiejszych czasach odpowiedniego zréwnowazenia
aspektow proefektywnoséciowych i partycypacyjnych™, zas przediozony projekt

Druk 1699.

Dz. U.z 2013 r. poz. 706 z p6zn. zm.

Dz. U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdin. zm.

Uzasadnienie do projektu ustawy o wspoéldzialaniu w samorzadzie terytorialnym
na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw, za-
mieszczone na oficjalnej stronie internetowej Prezydenta RP http://www.prezydent.

U W N~
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»ma stanowi¢ odpowiedz na deficyt mechanizméw koordynacji i wspétdzia-
tania” (...) ma da¢ ,szanse na unowoczesnienie modelu funkcjonowania pol-
skiej administracji™. W czesci koncowej uzasadnienia przyjeto zalozenie, ze
»podstawowym przewidywanym skutkiem spolecznym jest zwiekszenie szans
rozwojowych poszczegolnych wspolnot lokalnych i regionalnych” a ,wlaczenie
spoleczenstwa w proces decyzyjny w tym zakresie przelozy si¢ na dalszg bu-
dowe spoleczenstwa obywatelskiego i lepsze urzeczywistnienie idei samorzad-
no$ci”. Zmiany w zakresie referendum lokalnego w przedmiocie odwolania
organu wykonawczego wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oméwiono w od-
rebnym opracowaniu®.

Przywolane wyzej fragmenty uzasadnienia wskazujg na dwa rézne cele
projektu ustawy samorzadowej: Po pierwsze, stworzenie nowych form wspoét-
dziatania miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, Po drugie, wzmoc-
nienie podstaw partycypacji spotecznej w sprawowaniu wtadzy. Nas interesowac
bedzie jedynie drugi motyw przedstawionego projektu. Zwiekszenie lokalnej
demokracji jest, z jednej strony, zgodne z obecnymi zmianami fadu spolecz-
no - kulturowego, z drugiej za$ wzmacnia postawy prospoteczne i buduje spote-
czenistwo obywatelskie. Wsrdd kategorii opisujacych nowy fad spoteczno - kul-
turowy wymieni¢ nalezy m.in. ,spoleczenstwo komunikacyjne” (J. Habermas)
i,,spoleczenstwo sieci” (M. Castells)’. Przywolane kategorie wskazujg na osobli-
wos¢ otoczenia spolecznego administracji, a w zwigzku z tym na kierunki uno-
wocze$niania modelu wspotczesnej administracji publicznej. W tym wymiarze
projekt nalezy oceni¢ pozytywnie.

Przypomnijmy wiec, ze spoleczefistwo komunikacyjne to idea pewnej
wspolnoty spoteczno - politycznej, w ktdrej warunek stalej komunikacji, dyskurs
i konsensus roznych aktoréw spotecznych, staje si¢ podstawowym czynnikiem
okreélania i realizacji zadan publicznych. Istota spoteczenstwa komunikacyjne-
go w wymiarze wspolczesnego zarzadzania publicznego jest jego interakcyjna
natura. Inicjatorem dzialan w sferze publicznej jest nie tylko organ wladzy, lecz
takze sa inne podmioty, w tym mieszkancy lokalnej wspolnoty. Wladza sprawo-
wana jest przez rozne podmioty bedace w stalej interakcji. Idea ta w odniesieniu
do dziatan administracji traktowana jest jako remedium na problemy, ktérym
nie sprostato silne w przeszto$ci przekonanie o wyzszosci hierarchicznych form

pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-
-ustawy-o-samorzadzie, s. 4 (dostep: 18. 07. 2014 r.).

6 Ibidem,s. 6.
7 Ibidem, s. 30.
8 Szerzej B. Przywora, Referendum lokalne w przedmiocie odwolania wéjta - wnioski

de lege lata i perspektywy zmian, (w:) Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych
jednostek samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec i K. Malysa - Sulifiska, Warszawa
2014, s. 110-128.

9 Szerzej T. Barankiewicz, W poszukiwaniu modelu standardow etycznych admini-
stracji publicznej w Polsce, Lublin 2013, s. 44 i n.
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podejmowania decyzji zbiorowych (M. Weber). Obecny komunikacyjny model
spoleczenstwa odchodzi od stosowania jedynie wtadczych form decyzji, kie-
rujac si¢ ku partycypacyjnym: debata, negocjacje, kooperacja. To takze nowa
koncepcja racjonalnosci, tzw. racjonalnosci rozproszonej (dyslokacyjnej) kon-
centrujacej si¢ wokot idei partycypacji (Yac. particeps — uczestnik), uczestnictwa,
wspoludziatu i porozumienia réznych partnerdéw, wspdlnego bardziej elastycz-
nego dzialania w szerszym otoczeniu spolecznym. Przyjmuje si¢, Ze procesy de-
cyzyjne we wspodlczesnych zlozonych i dynamicznych organizacjach nie maja
charakteru linearnego, lecz urzeczywistniaja model multicentrycznej sieci na
wzor polaczen informatycznych (networks). Sposob istnienia w sieci polega na
wspolpracy, za$ unikanie uczestnictwa w takich sieciach traktuje sie, jako chec¢
narzucania innym przekonan i decyzji. Wszystko to przekltada sie na propozycje
nowych form zarzadzania w sferze publicznej.

Dla spoleczenstwa obywatelskiego duze znaczenie majg dzisiaj takze
modele administracji responsywnej i refleksyjnej'’, pochodzace z kregu kultury
angloamerykanskiej, tj. administracji reagujacej, odpowiadajacej (fac. respon-
so-odpowiada¢) na potrzeby w zakresie rozwoju wspdlnoty samorzadowej, czy
odzwierciedlajacej (fac. reflecto - zwréci¢ wstecz, odbija¢) oczekiwania spotecz-
ne''. Obie koncepcje traktujg administracje jako pewien fragment Zycia spotecz-
nego. Aby doszto do swoistej spotecznej adaptacji administracji musi ona cha-
rakteryzowac sie responsywnoscig i reflesyjnoscig. W procesie podejmowania
decyzji powinna nie tylko podkresla¢ swojg autonomie i wykonywanie prawa,
ale powinna dazy¢ do reagowania w sposob efektywny na problemy spoteczne,
uzywajac réznych metod i odwolujac sie jednoczesnie do ocen spotecznych. To,
ze administracja powinna by¢ zdolna do dostrzegania i rozwigzywania proble-
mow spolecznych nie budzi wiec dzisiaj Zadnych watpliwosci, ale kwestia do
rozstrzygniecia pozostaje, jakie rozwiazania, metody i narzedzia bedzie si¢ sto-
sowalo w konkretnej praktyce.

3. REFERENDUM A MODEL POLSKIEJ ADMINISTRAC]JI
PUBLICZNE]

3.1. WYTYCZNE WYNIKAJACE Z EUROPEJSKIE] KARTY SAMORZADU
LOKALNEGO

Z punktu widzenia podejmowanego tematu kluczowe znaczenie majg
wytyczne wynikajace z EKSL, przyjetej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985

10 Na ten temat M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008.

11 Na temat refleksyjnosci w administracji podejmuje rozwazania T. Barankiewicz,
O pewnym istotnym wymiarze e-modernizacji administracji publicznej (w:) E - ad-
ministracja. Szanse i zagrozenia, red. T. Stanislawski, B. Przywora, L. Jurek, Lublin
2013,s. 221 powolywana tam literatura.



Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech

LTy ommunale Selbstverwaliung i Polen und in Deutschland

r., a ratyfikowanej przez Polske dnia 26 kwietnia 1993 r.">. W $wietle art. 87
ust. 1 Konstytucja RP, ratyfikowane umowy miedzynarodowe nalezg do zrodet
powszechnie obowigzujacego prawa w Polsce. Ratyfikowana umowa miedzy-
narodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw RP, stanowi cze$¢ krajowego
porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana'. EKSL w art. 3 definiuje
samorzad lokalny jako ,,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze¢$cig spraw
publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow”,
a »,prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktorych sktad
wchodzg czlonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bez-
posrednich i powszechnych i ktére moga dysponowaé organami wykonawczy-
mi im podlegajacymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwolania si¢ do
zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego
uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie”. W art. 4 ust.
2 EKSL wskazuje natomiast, ze spotecznosci lokalne maja - w zakresie okreslo-
nym prawem - pelng swobode dzialania w kazdej sprawie, ktdra nie jest wyla-
czona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wiadzy.

3.2. UWARUNKOWANIA KONSTYTUCYJNE

Ustrojodawca w art. 4 ustawy zasadniczej okreéla suwerena, czyli pod-
miot wladzy panstwowej. Ustep 1 tego artykulu stanowi, iz ,Wladza zwierzch-
nia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu”. Zatem wladze panstwowa
w Polsce sprawuje 0go6! obywateli naszego panstwa, tj. ,wszyscy obywatele Rze-
czypospolitej™. Przyjac nalezy wiec, iz podstawg przynaleznosci do tak rozu-
mianego Narodu jest fakt posiadania obywatelstwa polskiego (Naréd w sensie
prawnym i politycznym, a nie etnicznym)®.

Artykul 4 Konstytucji RP, poza okresleniem podmiotu wladzy pan-
stwowej, wskazuje w ust. 2 podstawowe formy jej sprawowania. Mianowicie,
ustrojodawca wymienia w tym zakresie dwie formy: bezposrednia i posrednia.
Z uwagi na temat opracowania dalsze analizy dotyczy¢ beda formy bezposred-
niej. Podkreslenia wymaga, iz forma ta zostala zastrzezona do rozstrzygania
spraw szczegolnej wagi panstwowej lub lokalnej’. Instrumentem prawnym po-

12 Nazwa zmieniona Obwieszczeniem Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierp-
nia 2006 r. o sprostowaniu bledu (Dz. U. Nr 154, poz. 1107).

13 W. Kisiel, Ustréj samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 21 i n.; B.
Przywora, Partycypacja organizacji pozarzgdowych w realizacji zadan publicznych
o charakterze regionalnym na wybranych przyktadach z wojewédztwa matopol-
skiego, (w:) Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2014 1., 5. 957 in.

14 Preambuta do Konstytucji RP.

15 W. Skrzydlo, Komentarz do art.4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2013, (dostgp w systemie LEX).

16 Ibidem.



Referenda lokalne w sprawach merytorycznych w Swietle...
Lokale Volksabstimmungen Uber Sachfragen angesichfs...

zwalajacym realizowad spoleczenstwu wladze bezposrednia jest przede wszyst-
kim referendum. Wobec powyzszego nalezy zauwazy¢, iz w kwestii tworzenia
polityki publicznej istnieje nie tylko zréznicowanie instrumentéw prawnych,
ale takze uprawnionych podmiotéw taj polityki. Obok administracji rzadowej,
jednostek samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewddztwo), a takze in-
nych, w pelni legitymizowanymi podmiotami polityki publicznej panstwa sa
sami obywatele, wspolnota obywateli wspdldziala i wspottworzy dobro wspdl-
ne, podejmujacy decyzje bezposrednio.

W s$wietle Konstytucji RP, obywatel polski ma prawo udziatu w referendum
oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatoréw i przedsta-
wicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu glosowania
koniczy 18 lat (art. 62 ust. 1). Prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania
nie przystuguje osobom,"” ktére prawomocnym orzeczeniem sagdowym sg ubez-
wlasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych. Jest to za-
tem obywatelskie prawo do wyrazania swojej woli w drodze referendum, bedacego
formg demokracji bezpo$redniej. Ponadto ustrojodawca przesadzil, iz czlonkowie
wspolnoty samorzagdowej mogg decydowaé, w drodze referendum, o sprawach
dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bez-
posrednich organu j.s.t (art. 170)'®. Przyja¢ zatem mozna, iz referendum lokalne
w ramach wspolnoty samorzadowej, podobnie jak referendum ogélnokrajowe,
uzupelnia podstawowy mechanizm realizacji ich zwierzchnictwa narodowego
(we wspodlnotach - uczestnictwa w sprawowaniu wladzy publicznej) do jakich
nalezg organy przedstawicielskie". Z Konstytucji RP wynika zakres przedmio-
towy referendum lokalnego - sprawy dotyczace wspdlnoty. Zatem zakres ten
obejmuje wszystkie sprawy zwigzane z funkcjonowaniem wspolnoty samorza-
dowej, w przeciwienstwie do zakresu referendum ogélnopolskiego, ktore z kolei
moze by¢ przeprowadzane tylko w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla pan-
stwa®. Przyjete rozwigzanie oceni¢ nalezy pozytywnie, umozliwia obywatelom
decydowanie o wszystkich kluczowych sprawach lokalnych. W szczegolnosci
podkresli¢ nalezy, iz Konstytucja RP wprost przewiduje mozliwos¢ odwota-
nia pochodzacego z wybordéw bezposrednich organu j.s.t., a zatem na pozio-
mie gminy: organu wykonawczego (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta), jak
i organu stanowigcego (rady gminy)?'. W $wietle powyzszego stwierdzi¢ nalezy,
iz ustrojodawca nie wskazat Zadnych innych wytycznych odnosnie referendum
lokalnego, zwlaszcza dotyczacych frekwencji, czy wymogdéw formalnych, po-

17 Por. art. 62 ust. 1 Konstytucji RP.

18 Zob. art. 170 Konstytucji RP.

19 Szerzej P. Sarnecki, Komentarz do art. 170 Konstytucji RP, (w:) L. Garlicki, Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2007, s. 1.

20 Podobnie B. Banaszak, Prawo..., s. 325.

21 Podobnie P. Sarnecki, Komentarz..., s. 1.

[17]
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wierzajac ustawodawcy zwyklemu zadanie okreslenia zasad i trybu przeprowa-
dzania referendum lokalnego®.

Nalezy rowniez przypomnie¢, ze sposéb funkcjonowania samorzadu te-
rytorialnego, jego samodzielnos$¢ i rozwoj, jako organicznej caloséci spoteczne;j
wynika bezposrednio z zasady pomocniczoséci. Ustrojodawca w preambule do
Konstytucji RP wskazujac na zasade pomocniczosci, stwierdza, iz ustanawiana
Konstytucja RP jest, jako zbior praw podstawowych dla panstwa, opiera sie ,,na
poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspotdziataniu wladz, dialogu spo-
fecznym oraz na zasadzie pomocniczoéci umacniajacej uprawnienia obywateli
i ich wspélnot”. Warto w tym miejscu przywola¢ stanowisko S. Fundowicza, iz
,»z tak rozumianej zasady pomocniczosci wynika, ze panstwo pozbawione jest
omnipotencji wobec zadan publicznych i ze konieczne jest dopuszczenie innych
podmiotéw wypelniajacych zadania publiczne i za nie odpowiedzialnych™.
Zasada pomocniczosci reguluje relacje spoleczne od ,,géry do dotu” i od ,,dotu
do goéry”. Ujawnig si¢ one na roznych plaszczyznach (politycznej, gospodarczej,
spolecznej), ale zasadniczo stanowig uznanie autonomii wspolnot lokalnych.
Przy czym nie nalezy rozumie¢ tej zasady jedynie jako relacji pomocy. Chodzi
tutaj wlasnie o partycypacje, jako wspotdziatanie i wspdtdecydowanie réznych
podmiotéw na rzecz wspdlnych zadan publicznych.

3.3 REFERENDUM JAKO INTEGRALNY ELEMENT NOWOCZESNEGO
MODELU ADMINISTRAC]JI PUBLICZNE]

Referendum jest forma demokracji bezposredniej. Polega na wyrazaniu
stanowiska na dany temat w glosowaniu przez ogét uprawnionych obywate-
li**. Referendum lokalne ze wzgledu na zasieg terytorialny mozna podzieli¢ na:
gminne, powiatowe i wojewddzkie*. Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 15 wrze-
$nia 2000 r. o referendum lokalnym w referendum lokalnym mieszkancy j.s.t.
jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja
wole:

1. w sprawie odwolania organu stanowiacego tej jednostki;

2. codo sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, miesz-
czacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki;

22 B. Przywora, Referendum..., ibidem.

23 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 22.

24 Podobnie A. Kulig, Pojecie i instytucje demokracji bezposredniej, (w:) P. Sarnec-
ki (red.) Prawo konstytucyjne, Warszawa 2011, s. s. 208; B. Dolnicki, Samorzgd
terytorialny, 2009, s. 67; A. Janus, Polityczna partycypacja lokalna wyborcza
i referendalna, (w:) Samorzqd terytorialny w Polsce. Spoteczno - polityczne aspekty
funkcjonowania, red. S. Michatowski, A. Pawtowska, Lublin 2004, s. 175 i n.; K.
Kiljan, Referendum lokalne w swietle przepisow ustawy z 15 wrzesnia 2000 roku,
»Samorzad terytorialny” 2002, nr 3,s. 19 in.

25 B. Banaszak, Referendum lokalne, (w:) Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 327;
E. Olejniczak - Szalowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego,
Warszawa 2002, s. 36.
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3. w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodar-
czych lub kulturowych wiezi faczacych te wspdlnote.

Ponadto przedmiotem referendum gminnego moze by¢ réwniez:
1. odwotlanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta);

2. samoopodatkowanie si¢ mieszkancow na cele publiczne mieszczace

sie w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy.

Powyzsze rozumienie referendum, jako legalnej formy demokracji bezpo-
$redniej stanowi obecnie element nowoczesnego modelu zarzadzania publiczne-
go, w ktorym obok decyzji wladczych wystepuja, a nawet dominujg rézne formy
wspolpracy, koordynacji dziatan zbiorowych réznych podmiotéw. Zasadniczo
w interesujacym nas tu uzasadnieniu do prezydenckiego projektu ustawy samo-
rzadowej wymienia sie trzy modele administrowania w sferze publicznej: kla-
syczny, czyli weberowski, New Public Management i Good Governance. Pierw-
szy model, jak wiadomo, mial ogromne znacznie dla sposobu zorganizowania
nowoczesnej administracji w pafistwach zachodnich XX w. Wedlug M. Webera
wszelkie administrowanie wymaga przede wszystkim zatrudnienia profesjo-
nalnego, tj. zawodowego, fachowego, wyksztalconego i apolitycznego aparatu
urzedniczego. Aparat ten, by dziata¢ w sposob sprawny i efektywny powinien
by¢ odpowiednio zorganizowany. Musi mie¢ hierarchiczng strukture, stosowac
wertykalny sposob podejmowania decyzji oraz uregulowang prawem procedure
postepowania administracyjnego. M. Weber byl mocno przekonany o szczegol-
nym znaczeniu hierarchicznego sposobu podejmowania decyzji nad wszelkimi
innymi formami, ktore cenimy dzisiaj, tj. opierajacymi sie na kooperacji, wystu-
chaniu i partycypacja obywateli w sprawowaniu wladzy. W ostatnich dekadach
XX w. nastgpifo stopniowe odchodzenia od modelu weberowskiego na rzecz no-
wych idei organizacji i zarzadzania. Te nowe modele zarzadzania, przywotane
wlasnie w prezydenckim projekcie ustawy samorzadowej (New Public Manage-
ment, Good Governance), umownie nazwaé¢ mozemy post-weberowskimi i par-
tycypacyjnymi. We wspolczesnym $wiecie, w ktérym stale narasta dynamika
stosunkow spolecznych, szczegdlnego znaczenia nabieraja nowe rozwigzania
w dziedzinie organizacji i zarzgdzania w sferze publicznej. Czesto méwi sie dzi-
siaj o swoistej ,,niezdolno$ci panstwa do rzadzenia” (ungovernability). Owa dys-
funkcyjno$¢ wynika m.in. z dynamicznych zmian w otoczeniu administracji,
a takze z niezdolnosci do przetwarzania wielkiej ilosci informacji koniecznej
w podejmowaniu merytorycznie trafnych decyzji.

Idea New Public Management opiera si¢ na podstawowym zalozeniu, iz
administracja dzialajac na rzecz interesu publicznego jest dostawca okreslonych
ustug, a sposob, jakos¢ i efektywno$¢ ekonomiczna tych ustug powinna by¢
wzorowana na dzialaniu sektora prywatnego. Obywatele nie sa tu, jak w mode-
lu Webera, strong postepowania administracyjnego, ale klientem urzedu, ktory
moze spodziewac sie ustugi o okreslonej jakosci (informacja, czas obstugi, sku-

[19]



[201]

Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech
Kommunale Selbstverwaltung in Polen und in Deutschland

teczno$¢ w zalatwianiu sprawy-do urzedu nie trzeba przychodzi¢ kilka razy,
dostepnos¢ urzednika). O ile model New Public Management cechuje proba
urynkowienia administracji publicznej, promowania swobody dziatania pod-
miotdw, czy decentralizacji kompetencji, to model Good Governance stanowi
swoistg korekture tego modelu. W punkcie wyjécia zaktada si¢, ze zarzadzanie
sprawami publicznymi rézni si¢ od zarzadzania prywatnym przedsigbiorstwem.
W wielu sferach dzialanie na rzecz interesu publicznego, szczegélnie w dziedzi-
nie stuzby zdrowia, szkolnictwa, kultury i sportu, nie jest spdjne z podejsciem
stosujacym tylko kryteria ekonomiczne. Model Good Governance, nazywany
tez zarzadzaniem publicznym patrycypycyjnym, mocniej akcentuje wiec takie
standardy dzialania, jak: inicjatywa obywatelska, zaufanie, jawnos¢, solidar-
nos¢ i dialog z obywatelami. Co wigcej, prawo w tradycyjnym rozumieniu, jako
hard law jest tu uzupelniane o standardy etyczne-soft law, ktore warunkuja
dobre administrowanie.

W ocenie Autoréw poczynione wyzej uwagi nie muszg jednak prowadzi¢
do prostego wniosku, ze modeli tych nie da sie ze sobg uzgodnic, a jak wynika
z uzasadnienia do projektu ustawy?*. Nie mozna takze twierdzi¢, Ze model par-
tycypacyjny naruszy stabilnos¢ organow wladzy, a takie stanowisko, jak sie wy-
daje bez glebszej analizy, wyrazita Rada Ministréw?”. Warto wiec w tym miejscu
przywola¢ my$l H. Izdebskiego, iZ mozemy moéwic¢ o swoistej ewolucji réznych
uje¢ i sposobdw zarzadzania w sferze publicznej, gdy dorobek poszczegdlnych
etapow byl jakby ,wmontowywany” w kolejne, nowe modele zarzadzania.
Kolejne kierunki w rozwoju zarzadzania publicznego w praktyce nie zrywaly
w sposob tak radykalny, jak sie czesto sugeruje, z koncepcjami wczesniejszy-
mi. Mozemy wigec méwi¢ o kumulatywnym przechodzeniu od prostych uje¢
Rechtsstaat do uje¢ bardziej juz zlozonych i partycypacyjnych w koncepcjach
Good Governance®. W tym wzgledzie jeszcze mocniejszg my$l formutowal M.
Kulesza, ktéry podkreslal, ze w praktyce mamy obecnie do czynienia z ewo-
lucja w kierunku modelu neoweberowskiego, ktéry integruje w sobie elemen-
ty: zawodowosci aparatu urzedniczego, skutecznosci i efektywnosci ,,nowego
zarzadzania publicznego” oraz zasady ,,dobrego rzadzania” charakterystyczne
dla demokracji deliberatywnej, upatrujacych w obywatelach wspétdecydentow
i wspolkreatorow dobra wspdlnego®. Model neoweberwski wskazuje na ko-
nieczno$¢ zachowania proporcji, tj. wymaganej rownowagi miedzy réznymi
niewladczymi, spolteczno - organizatorskimi formami dzialania administracji,
proponowanymi w omawianym projekcie ustawy samorzadowej, a konstytu-

26 Uzasadnienie do projektu ustawy o wspdldziataniu..., s. 2-4.

27 Stanowisko Rzadu do prezydenckiego projektu ustawy o wspoldziataniu w samo-
rzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektorych ustaw (druk nr 1699).

28 Zob. H. Izdebski, Kierunki rozwoju zarzgdzania publicznego w Europie, w: tenze,
H. Machinska (red.), W poszukiwaniu dobrej administracji, Warszawa 2007, s. 21.

29 Tamze, s. 5-6.
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cyjnym dzisiaj wymogiem dzialania organu na podstawie prawa i w ramach
prawa. Wydaje sie, iz model ten, ktdry nie jest, co nalezy mocno podkresli¢,
prostym odnowieniem mysli M. Webera, ale jej polaczeniem z koncepcjami
partycypacyjnymi, moze stanowi¢ zarazem wazng kategorie poznawczg, opi-
sujacg i wyjasniajacg konieczne relacje miedzy elementami traktowanymi jako
przeciwienstwa: legalnos¢, efektywnos¢, partycypacja. Model ten wskazujac na
role prawa moze stanowi¢ dobra odpowiedz na krytyke kierowanag pod adre-
sem demokracji partycypacyjnej, wskazywane wady i niebezpieczenstwa, jak
np. wydtuzanie si¢ procesu decyzyjnego, ostabianie legalnie wybranych orga-
néw wiadzy, mozliwo$¢ manipulacji opinig publiczna, ,liczenie gloséw” przed
wyborami samorzadowymi, czy wykorzystywanie opinii spolecznej dla roznie-
cania paniki moralnej, odwracania uwagi, czy realizacji intereséw partykular-
nych, a nie dobra wspdlnego.

4. PROPOZYCJE ZMIAN I ICH OCENA

Prezydencki projekt ustawy samorzadowej, jak juz podkreslalismy, pro-
ponuje szereg zmian*. Ze wzgledu na przedmiot analiz wymieni¢ nalezy kilka
propozycji zmian w zakresie ustawy o referendum lokalnym w $wietle prezy-
denckiego projektu?.

Po pierwsze, wskaza¢ nalezy na mozliwos$ci obnizZenia przez organ stano-
wigcy progow procentowych okreslajacych skale niezbednego poparcia wnio-
sku referendalnego. Mianowicie proponuje si¢, by referendum przeprowadzane
byto, z zastrzezeniem art. 5 ust. 1, z inicjatywy organu stanowigcego danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, lub na wniosek co najmnie;:

1. 10% uprawnionych do glosowania mieszkancéw gminy albo powia-
tu,

2. 5% uprawnionych do glosowania mieszkancow wojewddztwa.

Za$ organ stanowigcy wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego
moze w drodze uchwaly ustali¢ progi procentowe nizsze niz wskazane powy-

30 W pismiennictwie szerzej K. Bandarzewski, Kierunki zmian ustroju samorzgdu
terytorialnego na kanwie prezydenckiego projektu ustawy dotyczqgcej spotecznosci
lokalnych i jednostek samorzgdu terytorialnego, (w:) Partycypacja obywateli i pod-
miotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie lo-
kalnym, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2012, s. 58 i n; H. Izdebski, Opinia
w przedmiocie przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o wspotdzia-
taniu w samorzqgdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o zmianie niektérych ustaw (druk nr 1699), na zlecenie Biura Analiz Sejmowych,
Warszawa, 8 wrzesnia 2014 r. http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?Open-
Page&nr=1699; J. Flis, Opinia w sprawie projektu ustawy o wspétdziataniu w sa-
morzgdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektérych ustaw (Druk nr 1699), Warszawa, 4 wrzesnia 2014 r. http://orka.sejm.
gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=1699.

31 Druk 1699.
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zej. Wprowadzenie okreslonych progéw nalezy oceni¢ pozytywnie. Nie jest wigc
tak, ze kto$ zupelnie uznaniowo, subiektywnie, badz tez ze wzgledu na interes
wlasny lub partykularny, tworzy¢ bedzie polityke wspolnoty samorzadowe;.
Przyznanie organowi stanowigcemu j.s.t. prawa obnizenia wymienionych pro-
géw nalezy traktowa¢ jako instrument realizacji spoleczenistwa obywatelskiego
i samorzadnosci.

Po drugie, projekt przesadza, ze uchwala w sprawie referendum moze
by¢ podejmowana z wlasnej inicjatywy organu stanowigcego lub na wniosek
organu wykonawczego (proponowany art. 9 ust. la u.r.l), zas wniosek organu
wykonawczego o podjecie uchwaly w sprawie przeprowadzenia referendum jest
rozpatrywany w terminie 3 miesiecy od dnia zlozenia (proponowany art. 9 ust.
1 bu.rl). Celem tych rozwigzan bylo rozszerzenie katalogu podmiotéw upraw-
nionych do inicjowania referendéw.

Po trzecie, projekt przewiduje zmiany w zakresie referendum w sprawie
samoopodatkowania si¢ mieszkancow. Przede wszystkim rozszerzenia obo-
wiazkowej tresci uchwaly. Projekt przewiduje, ,aby w przypadku, gdy przed-
miotem referendum lokalnego jest samoopodatkownie si¢ mieszkancéw na cele
publiczne, uchwata organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego
wskazuje rowniez konkretny cel lub cele oraz szczegdtowo okresla projektowane
zasady samoopodatkowania, a takze ustala okres, na jaki samoopodatkowanie
ma by¢ wprowadzone” (proponowana zmiana art. 9 ust. 3 u.r.l.). Natomiast ,Je-
zeli realizacja rozstrzygajacego wyniku referendum spowodowataby znaczna
strate finansowa lub bedzie niemozliwa ze wzgledu na brak $rodkéw finanso-
wych, na zadanie organu wykonawczego jednoczesénie z referendum na wniosek
mieszkancow przeprowadza si¢ referendum w sprawie samoopodatkowania”
(proponowany art. 16 ust. a ust. 2 u.r.l.). Skala samoopodatkowania musi by¢ tak
ustalona, by uzyskane z tego zrédta dochody nie byly wyzsze niz odpowiednio:
przewidywana konieczna do poniesienia strata finansowa wynikajaca z realiza-
cji ewentualnego rozstrzygajacego wyniku referendum lub przewidywane wy-
datki konieczne do realizacji ewentualnego rozstrzygajacego wyniku referen-
dum” (proponowany art. 16 a ust. 3 u.r.L.). Rozwigzanie to wydaje sie racjonalne
z punktu widzenia finanséw publicznych.

Po czwarte, kluczowe zmiany dotycza kryteriow waznosci referendum.
Z punktu widzenia podejmowanego tematu znaczenie ma propozycja zniesienia
frekwencji jako kryterium waznosci referendéw innych niz dotyczacych odwo-
tania organu, a w sprawie samoopodatkowania, gdy wzi¢lo w nim udzial co
najmniej 30% mieszkancéw uprawnionych do glosowania (proponowany art.
55 ust. 113 u.rl.). Rozwiazanie to zostanie poddane ocenie w dalszej czesci.

Kolejne zmiany dotyczg doprecyzowania sposobu wykonania rozstrzy-
gajacego wyniku referendum. W obecnym stanie prawnym regulacja tej materii
jest bardzo lakoniczna.
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Proponuje si¢, by w sytuacji, gdy ,referendum zakonczy si¢ wynikiem
rozstrzygajacym w sprawie poddanej pod referendum, wtasciwy organ jednost-
ki samorzadu terytorialnego niezwlocznie, nie pdzniej niz w terminie 3 mie-
siecy od dnia ogloszenia wynikow referendum, podejmowat czynnosci w celu
realizacji wyniku referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem, w szczegdlno-
$ci przez wydanie odpowiednich aktéw normatywnych, badz podjecie innych
dzialan, z zastrzezeniem ust. 2 (proponowany art. 65 ust. 1 u.r.l.). Ustep 2 stano-
wi za$, iz ,jezeli przeprowadzone zostato referendum w sprawie samoopodat-
kowania na pokrycie kosztow realizacji rozstrzygajacego wyniku referendum
przeprowadzonego na wniosek mieszkancéw, organy jednostki samorzadu te-
rytorialnego sa obowigzane podja¢ czynnosci w celu realizacji rozstrzygajacego
wyniku referendum przeprowadzonego na wniosek mieszkancéw tylko wow-
czas, gdy nastapilo pozytywne rozstrzygniecie w referendum w przedmiocie
samoopodatkowania”.

Projekt przewiduje rowniez inne ograniczenia. Zaktada, iz ,,organy jed-
nostki samorzadu terytorialnego nie moga podejmowac dzialan sprzecznych
z rozstrzygajacym wynikiem referendum w terminie 2 lat od dnia ogloszenia
wynikow referendum, jednak nie dluzej niz do konca kadencji chyba, ze dzia-
tania takie sg konieczne w zwigzku ze zmiang przepiséw prawa (proponowany
art. 65 ust. 3 u.r.l.). Jezeli referendum przeprowadzone na wniosek mieszkan-
cow zakonczylo sie wynikiem rozstrzygajacym, kolejne referendum na wniosek
mieszkancow w tej samej sprawie nie moze by¢ przeprowadzone w tej samej
kadencji organow jednostki samorzadu terytorialnego przed uptywem 2 lat od
dnia ogloszenia wynikéw referendum” (proponowany art. 65 ust. 4 u.r.L.).

Pozytywnie nalezy oceni¢ propozycje wykorzystania tych samych ko-
misji referendalnych do kilku referendéw przeprowadzonych w jednym dniu
z inicjatywy organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego lub na
wniosek mieszkancoéw w sprawach innych niz odwolanie organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego” (proponowany art. 48 a u.r.l). Stuzy to zatem racjo-
nalizacji wydatkow publicznych. Zaproponowane wytaczenie ma na ,,(...) celu
unikniecie sytuacji, w ktorej rozstrzygniecie merytoryczne moze by¢ wigzane
z ustosunkowaniem si¢ do wniosku o odwotanie organu”.

Krytyczne stanowisko do niektorych z tych rozwiazan zajal rzad*. Zda-
niem rzadu zmiana kryteridw waznosci referendum (zniesienie progu frekwen-
cji, za wyjatkiem referendum w sprawie samoopodatkowania i referendum
w sprawie odwolania organu) ,moze doprowadzi¢ do sytuacji, gdy o wyniku
rozstrzygniecia referendalnego, odnoszacego skutki dla ogétu mieszkancow,
decydowal bedzie nieznaczna grupa spolecznosci”. Ponadto-zdaniem rza-
du - dyskusyjne jest przyjecie konstrukeji w ktorej - ,w przypadku stwierdzenia

32 Uzasadnienie..., s. 9-10.
33 Stanowisko Rzgdu...,s. 9in.
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przez organ wykonawczy braku srodkéw na realizacje rozstrzygnie¢ referendal-
nych -bedzie si¢ ono mogto odby¢ przy jednoczesnym przeprowadzeniu refe-
rendum w sprawie samoopodatkowania. Nalezy wskaza¢ na ewentualng moz-
liwo$¢ instrumentalnego wykorzystania tych rozwigzan przez organy gminy
w celu ograniczenia inicjatyw referendalnych™.

Krytyczne stanowisko, co do zmian w zakresie referendum lokalnego te-
matycznego zajat rowniez M. Klimaszewski**. Ekspert w opinii stwierdza, zZe
z ,jednej strony proponowane rozwiazania, co do zasady, znosza wymog uzy-
skania okreslonego progu frekwencji dla wazno$ci referendum. Z drugiej strony
poprzez arbitralne oswiadczenie organu wykonawczego co do skutkéw finan-
sowych referendum, konieczne bedzie jednoczesne referendum w przedmiocie
samoopodatkowania mieszkancéw. W takim przypadku dla wazno$ci referen-
dum konieczne bedzie uzyskanie frekwencji na poziomie 30%, co niweczy ra-
tio legis proponowanych zmian”. Ponadto -jego zdaniem - zastrzezenia wywo-
tuje takze ,sztywne zalozenie zwigzania organéw samorzadowych wynikami
referendum przez okres dwoch lat, jednak nie diuzej niz do konca kadencji”,
co moze mie¢ ,,szczegdlnie istotne znaczenie moze to mie¢ przy inwestycjach
dlugoterminowych”. W dalszym ciggu do okreslenia pozostaje ,co w sytuacji,
w ktdrej pomimo samoopodatkowania mieszkancéw cel okreslony w referen-
dum nie zostal zrealizowany, a uplyw czasu pozwolil organom stanowigcym
na odstgpienie od jego realizacji lub zmiane celu (np. planowano wybudowanie
szkoty, a w konsekwencji powstala siedziba wtadz gminy)™.

5. STATYSTYKI NA TEMAT REFERENDOW LOKALNYCH
W SPRAWACH MERYTORYCZNYCH?/

W celu zobrazowania praktyki ustrojowej stosowania tej instytucji war-
to odwota¢ si¢ do statystyk zawartych w raporcie Kancelarii Prezydenta RP na
temat referendéw lokalnych*. Zaznaczy¢ nalezy, iz referenda tego rodzaju nie
podlegaja kontroli Panistwowej Komisji Wyborczej. Nie sg one tez ewidencjono-

34 Ibidem, s. 10.

35 M. Klimaszewski, Opinia prawna o projekcie ustawy o wspétdziataniu w samo-
rzqdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz zmianie
niektorych ustaw (druk nr 1699) na zlecenie Biura Analiz Sejmowych Warszawa, 4
pazdziernika 2013 r. s. 13.

36 Ibidem.

37 Statystyki opracowane przez Kancelari¢ Prezydenta RP na podstawie danych
otrzymanych od wojewodéw, Raport, ibidem.

38 Raport opracowany przez Kancelarie Prezydenta RP pt. Referenda lokalne. Podsta-
wowe problemy i propozycje zmian przedstawione w projekcie ustawy o wspoldzia-
taniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o zmianie niektdrych ustaw, stan na dzien 6 wrze$nia2013r. ,http://www.prezydent.
pl/gfx/prezydent/userfiles2/files/2013_pliki_rozne/raport_referenda/referenda_lo-
kalne_raport_kprp_20130925_131447.pdf. (dalej: Raport Kancelarii Prezydenta RP
pt. Referenda lokalne.).
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wane przez wojewodow. Jedynym Zrédlem informacji sg zapisy w dziennikach
urzedowych wojewodztw®.

Z rzeczonego raportu wynika, Ze z przeprowadzonych w latach
2010-2013 referendéw merytorycznych wiele nich byto niewaznych ze wzgle-
du na frekwencje¢ mniejszg niz 30% oséb uprawnionych do gtosowania. Nalezy
zwrdci¢ uwage, ze w 2012 i 2013 roku odbyto si¢ po 7 takich referendéw. Odpo-
wiednio w tych latach bylo 61 i 23 akgji referendalnych w sprawach odwotania
wiadz*.

W kadencji 2006 - 2010 przeprowadzono 50 referendéw merytorycznych,
z ktorych 22 bylo niewaznych ze wzgledu na frekwencje mniejsza niz 30%.
W tej liczbie ponad potowa dotyczyta przejecia przez wlasciwg gmine obowigz-
kéw wlascicieli nieruchomosci w zakresie odbioru odpadéw komunalnych.
W zwigzku ze zmianami ustawowymi tj. wprowadzeniem publicznej wlasnosci
odpadéw komunalnych, referenda te w biezacej kadencji praktycznie nie wyste-

powaly'.
6. WNIOSKI I REFLEKSJE KONCOWE

Konstytucja RP, ktorej fundamentalne postanowienia przedstawilismy
na poczatku opracowania okresla wylacznie generalne zalozenia dotyczace za-
sad przeprowadzania referendum lokalnego, cedujac na ustawodawce zwyktego
obowiazek wprowadzenia szczegélowych regulacji prawnych w tym zakresie.

Powyzsze statystyki potwierdzajg, ze referenda lokalne merytoryczne
niestety nie sg inicjatywami zbyt czesto stosowanymi, a jeszcze rzadziej waz-
nymi, wywolujacymi okreslone skutki prawne. Podobnie rzecz si¢ ma w przy-
padku referendéw w przedmiocie odwotywania organéw wykonawczych j.s.t*%.
Statystyki te nie mozna w zadnym razie uznaé na satysfakcjonujace. Poprawi¢
ten stan rzeczy moze zgloszony do Sejmu przez Prezydenta RP projekt usta-
wy o wspoétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalne-
go i regionalnego. Projekt tez zakltada wzmocnienie partycypacji obywatelskiej
w rozwigzywaniu biezacych problemoéw stojacych przed lokalng wspolnota.
Kluczowe znaczenie w tym zakresie ma zaprojektowane rozwigzanie zniesienia
frekwenciji, jako kryterium wazno$ci referendéw innych niz dotyczacych odwo-
tania organu. Rozwigzanie to moze przyczynic sie do aktywnosci obywatelskiej,
a tym samym zwiekszona zostanie odpowiedzialno$¢ mieszkancow za wlasciwy
wybor*. Zatem propozycja ta moze stanowic¢ skuteczne instrumentarium reali-
zowania przez mieszkancow polityki lokalne;j.

39 Ibidem.
40 Ibidem.
41 Ibidem.
42 Ibidem.
43 Ocena proponowanych zmian zawarta na stronie Prezydenta RP http://www.prezy-

dent.pl/kancelaria/dzialalnosc-kancelarii/art,905,raport-kprp-nt-referendow-lokal-



[20]

Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech
Kommunale Selbstverwaltung in Polen und in Deutschland

Jednakze zaprojektowane nowe rozwiazanie w zakresie zniesienia progu
frekwencji, jako kryterium waznosci referendum merytorycznego, wywoluje
wiele kontrowersji. Istnieje obawa, ze takie rozwigzanie moze by¢ wykorzysty-
wane polityczne do realizacji doraznych i partykularnych intereséw grup w ma-
tych gminach. Wowczas doprowadzi¢ to moze do negatywnych konsekwencji
finansowych j.s.t. Nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czy podnoszone wat-
pliwoéci w sposob istotny niweczg ratio legis projektowanej ustawy? Krytycy
przytaczaja przemawiajacy do wyobrazni argument, Ze proponowana zmiana
prowadzi do sytuacji, w ktérej grupa, nawet niezbyt liczna, w wyniku rozstrzy-
gniecia referendalnego bedzie decydowac o czyms$ odnoszacym skutki dla ogo-
tu mieszkancédw. Nasza propozycja odpowiedzi na te obawe, tj. obrona ratio legis
proponowanych zmian, ma kilka wymiaréw.

Aczkolwiek referendum merytoryczne bedzie wazne niezaleznie od
liczby uczestniczacych w nim oséb, to jednak zgodnie z projektowang ustawa
referendum przeprowadza sie, co nalezy podkresli¢, na wniosek organu stano-
wigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego lub na wniosek, co najmniej
10% uprawnionych do glosowania mieszkanicéw gminy lub powiatu albo 5%
uprawnionych do glosowania mieszkancéw wojewddztwa. Jak wida¢, istnieje
okreslony prég inicjatywy lokalnej. Nie jest wiec tak, ze kto$ zupelnie uzna-
niowo, subiektywnie, badz tez ze wzgledu na interes wlasny lub waskiej grupy,
tworzy dorazng polityke wspdlnoty samorzgdowej.

W tym kontekscie przywota¢ warto argument aksjologiczny. Stwierdze-
nie ,nie moze mniejszo$¢ decydowac o spotecznej racji wigkszosci” przemawia
owszem do wyobrazni, ale we wspolczesnej rozwinietej demokracji ten ,rachu-
nek” dobra wspdlnego ma si¢ jednak inaczej. Nie zyjemy w dobie demokracji
wiekszosciowej (masowej), tzn. gdy wigkszos¢ decyduje o wszystkim, nawet
o granicach dobra i zta moralnego. Powolanie si¢ na racje spoleczne nie niweczy
stusznego interesu indywidualnego. Takie rozumienie demokracji prowadzito-
by do rzadéw zupelnie nieograniczonych, podejmujacych decyzje zbiorowe pod
pretekstem, ze ma si¢ wiekszo$é. Wtedy argument wigkszosci moze zastapi¢
prawo, moralno$¢ i sta¢ si¢ narzedziem hamowania jednostek, dobrych inicja-
tyw i talentdw.

Warto takze przywola¢ argument socjologiczny, sformulowany przez J.
Buchanana, laureata Nagrody Nobla i wspotzalozyciela Centrum Badan Wy-
boru Publicznego (Center for Study of Public Choice), w ramach ktorego wspol-
nie z G. Tullockiem podat podstawy teorii wyboru publicznego i negatywnych
skutkéow demokracji masowej*. Autor ten kwestionuje zalozenie, ze system de-
mokratyczny poprzez wybranych reprezentantéw dziala niejako automatycznie
na korzys¢ catej wspolnoty politycznej. Wybrane osoby, partie polityczne i ich

nych.html (dostep: 27.07.14).
44 Zob. J. Buchanan, G. Tullock, The calculus of consent. Logical Foundations of Con-
stitutional Democracy, Michigan 1992.
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zwiazki poszukuja takze wlasnych korzysci. Wedtug Buchanana, budowaé moz-
na rézne modele wyboru publicznego, ale zaden nie moze przestoni¢ gtéwnego
zalozenia systemu demokratycznego, tj. indywidualnego uczestnictwa i reakeji
spotecznych na dziatania wladzy. W demokratycznym spoleczenstwie kazdy
jest podmiotem decyzji publicznej. Nie istnieje tez zaden rodzaj woli powszech-
nej. Istnieje natomiast pokusa ustanowienia wladzy silnej i sprawnej, kosztem
stusznego interesu indywidualnego. Zdaniem J. Buchanana, w bardzo prostym
modelu decyzyjnym grupy oséb A, B i C wida¢, ze dla zachowania wspélnoty B
i C musza ograniczy¢ swoja wolnos¢, aby z gory nie wykluczaé A z partycypacji
spolecznej. Przejscie bowiem osoby A na pozycje ,wolnego strzelca” lub jego
postawa wycofania spotecznego prowadza do wielu negatywnych zjawisk, wy-
nikajacych z utraty kontroli spotecznej B i C w stosunku do A. Prawo, gtéwnie
konstytucyjne, winno zaklada¢, iz w spoleczenstwie demokratycznym istnieje
rodzaj ,rachunku umowy” (calculus of consent) jednostek*. Wszystkie jednost-
ki obliczajg korzysci ptynace z partycypacji w danej wspolnocie politycznej.
Jesli wiadza korumpuje przestrzen zycia publicznego to pojawia si¢ wiele nega-
tywnych skutkoéw, ktore stanowia rodzaj usprawiedliwienia jednostek i odmo-
wa poparcia dla tzw. racji ogolno-spotecznych.

Pozostaje jeszcze argument praktyczny (psychologiczno - motywacyjny).
Ot6z, jak wynika z przywolanych statystyk, obecnie referendum traktowane jest
gléwnie jako narzedzie walki personalnej o odwolanie wladz samorzadowych.
Dotychczasowe przepisy sprawiaja wiec, ze referenda w sprawach merytorycz-
nych sg sporadyczne i czesto nie s one wazne. Stad tez ustalenie kryterium
inicjatywy referendalnej oraz zniesienie progu frekwencji bedzie prowadzi¢ do
zdynamizowania partycypacji mieszkancéw w procesach decyzyjnych w spra-
wach waznych dla danej spotecznosci lokalnej. Proponowane rozwigzanie zmo-
tywuje mieszkancéw do inicjowania rowniez tzw. malych projektéw i udziatu
w referendum. Czesto chodzi¢ bedzie o zwrdcenie uwagi na co$ spotecznie cen-
nego, czy wywolanie publicznej debaty na okreslony temat. Zwigkszona zostaje
woéwczas odpowiedzialno$¢ mieszkancow za dobro wspélne.

Jedno nie ulega watpliwoséci. Zaproponowane przez Prezydenta RP roz-
wiazania w zakresie referendum lokalnego w sprawach merytorycznych moga
stanowi¢ dla ustawodawcy zwyklego asumpt do podjecia szerokiej dyskusji
publicznej nad dalszym ksztaltem tej instytucji, aby w optymalny sposéb méc
zrealizowac szczytne cele projektu, tj. ,zwiekszenie szans rozwojowych po-
szczegolnych wspdlnot lokalnych i regionalnych”, a poprzez ,wlaczenie spote-
czenstwa w proces decyzyjny w tym zakresie (...) dalsza budowe spoleczenstwa
obywatelskiego i lepsze urzeczywistnienie idei samorzadnosci”.

45 J. Buchanan, G. Tullock, The calculus..., s. 11-12, 107-108.
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ADAM BOSIACKTI*

Samorzqd terytorialny jako pojecie
naturalne i prawne. Polskie doswiadczenia
W perspektywie komparatystycznej

Die kommunale Selbstverwaltung als natdrlicher
und juristischer Begriff. Polnische Erfahrungen
aus einer rechtsvergleichenden Sicht

ZUSAMMENFASSUNG

Jahrelang wurde in der Literatur keine einheitliche Doktrin der kommunalen Selbstverwal-
tung entwickelt. Die Entwicklung lief dann von den natiirlichen Theorien der Selbstverwal-
tung tiber die staatliche und de facto etatistische Theorie bis zur Theorie der Stirkung von
lokaler Gemeinschaft (lokale Gemeinschaft als Rechtstrager) ab, als Affirmation der lokalen
Interessen gegeniiber dem Staat (und im Grunde genommen gegeniiber der Regierungsver-
waltung). Nach der vorherrschenden Meinung ist die kommunale Selbstverwaltung ein ju-
ristischer und kein politischer Begriff.

Die eigenverantwortliche Wahrnehmung der lokalen Angelegenheiten als die Idee der na-
tiirlichen Rechte kommunaler Selbstverwaltung bildet eine unmittelbare Rezeption des
englischen (und nicht britischen) Modells kommunaler Selbstverwaltung. Es ldsst sich sie
auch mit dem Institut der lokalen Volksabstimmung zusammensetzen, in der man iiber alle
lokalen Angelegenheiten, einschliefllich der Abberufung der Rechtssetzungs- bzw. Exeku-
tivorgane der Einheit kommunaler Selbstverwaltung vor dem Amtszeitablauf, entscheidet
(Art. 170 i.V.m. Art. 4 II). Weitere Anzeichen der Rezeption des englischen Modells in der
polnischen kommunalen Selbstverwaltung sind auch, aufer der oben erwahnten Volksab-
stimmung, in solchen Rechtsinstituten wie die unmittelbare Wahl des Vogts (Biirgermeis-
ters, bzw. Stadtprasidenten) bzw. bis heute geltende Steuer- und Planungshoheit zu finden.
Es ist ein klassisches Modell des kommunalen Naturalismus.

nokrotnie w przeszto$ci, stanowi zjawisko tylez ciekawe, co wcigz

P roblem doktryny samorzadu terytorialnego, dyskutowany niejed-
malo znane w polskiej literaturze prawniczej'. W tym znaczeniu

* Prof. dr hab., Uniwersytet Warszawski.
1 W pismiennictwie polskim w kwestii tej por. np. A. Bosiacki, Od naturalizmu do
etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1939,
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istotne we wspolczesnej Polsce jest badanie samorzadu terytorialnego jako
zjawiska, a w $lad za tym analiza ksztaltu i zakresu samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, czy jego relacji z innymi sektorami administracji
publicznej?. Ostatnia wlasciwos$¢ w aspekcie globalizacji, ale tez wspotczesnej lo-
kalizacji prawa, jest zjawiskiem silnie dynamicznym. Z punktu widzenia wska-
zanych wlasciwosci warto tez bada¢ samorzad terytorialny z punktu widzenia
wielu innych nauk spotecznych, czy tez w aspekcie szeroko pojetych nauk o za-
rzadzaniu’.

Badania instytucji samorzadu terytorialnego mogg by¢ réwniez ciekawe
z powodu koniecznosci stosowania doktryny ustrojowej (w tym doktryny sa-
morzgdowej) w Polsce?, ktora w procesie dziejowym wydaje sie zjawiskiem uni-
kalnym. Abstrahujac od ewolucji doktrynalnej polskiej instytucji samorzadu
terytorialnego, przedstawionej jak wskazano odrebnie przez piszacego niniejsze
stowa w innym miejscu, badanie zjawisk doktrynalnych samorzadu terytorial-
nego moze prowadzi¢ wspolczesnie do rozwigzan, poszukiwanych w systemach
prawnych, uznawanych dzis za klasyczne.

W literaturze przez dlugie lata nie wypracowano jednej doktryny sa-
morzadu terytorialnego. Ewolucja w tym zakresie przebiegala od teorii natu-
ralnych samorzadu, przez teori¢ panstwows, a de facto etatystyczna, do teorii
upodmiotowionej spolecznosci lokalnej, bedgcej wyrazem afirmacji interesu
lokalnego wobec interesu panstwa® (a wlasciwie administracji rzadowej). Prze-
waza oczywiscie poglad, ze samorzad terytorialny jest przede wszystkim poje-
ciem prawnym, a nie politycznym, jednak Ze jest takze pojeciem spolecznym,
ze wszystkimi trzema pojeciami facznie, z przesunigciem akcentéw na prawnie

Warszawa 2006, H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalno-

Sci, wyd. 4, Warszawa 2006, A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci
gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, E. Kornberger-Soko-
towska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001. Prezentowany tekst wykorzystuje

w znacznej mierze rozwazania i ustalenia pierwszej ze wskazanych prac.

2 Por. np. H. Izdebski, Introduction to Public Administration and Administrative Law,
Warszawa 2006, rozdz. 11 2.
3 Zob. np. E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqgdzie terytorialnym, wyd. 2 po-

prawione i rozszerzone, Warszawa 2012, A. Zalewski, Nowe zarzgdzanie publiczne
w polskim samorzgdzie terytorialnym, wyd. 2 popr. i rozszerzone, Warszawa 2007,

A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Felicki, I. Zachariasz (red.), Nowe zarzgdzanie publicz-
ne i ,public governance” w Polsce i w Europie, Warszawa 2010, zwl. s. 300 i nast.

4 Krajem, stosujacym recepcje instytucji administracyjnych innych panstw jest np.
Szwecja, gdzie wystepuja instytucje przejete z systeméw administracji Anglii, Fran-
¢ji i Niemiec; Hiszpania recypuje stosunkowo znaczng liczbe administracyjnych
instytucji francuskich, za$ Stany Zjednoczone, co oczywiste, przejety pierwotnie
niektére instytucje administracji angielskiej. Szerzej por. np. H. Izdebski, M. Kule-
sza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, wyd. 111 rozszerzone, Warszawa
2004, zwl. s. 52-64, H. 1zdebski, Fundamenty wspétczesnych panistw, wyd. I, Warsza-
wa 2007, s. 185 i nast.

5 A. Wiktorowska, op. cit., s. 243.
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nadane kompetencje dzialalno$ci samorzadu terytorialnego. Nie znaczy to jed-
nak, ze samorzad terytorialny jest jedynie pojeciem prawnym ani tym bardziej
jedynie decentralizacja wladzy publicznej®.

W czasach nowozytnych na Kontynencie przyijat sie poglad, ze podsta-
wowe kryterium definicji samorzadu terytorialnego powinno stanowic okresle-
nie jego stosunku do panstwa. W polskiej nomenklaturze przedmiotu po odzy-
skaniu niepodlegtosci na podstawie takiego wlasnie kryterium wyodrebniono
przede wszystkim tzw. teorig naturalistyczng samorzadu terytorialnego, formu-
tujac jg jako podstawows dla tej instytucji i wyplywajaca z tradycji antyabsolu-
tystycznych. Po wysoce wadliwym funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego,
skonstruowanego jak mniemano, na podstawie takiej teorii, stworzono jej an-
tidotum. Byta to tzw. panstwowa teoria samorzadu. W literaturze okreslano jg
niekiedy jako teorig naturalistyczno-paristwowgq. Ta ostatnia jednak moze stano-
wié synteze obu teorii, cho¢ przez niektorych autoréw byla uznawana za de facto
paristwowg teorie samorzadu terytorialnego’.

Wedlug zalozen teorii naturalistycznej, samorzad byl instytucja starsza
od panstwa. Samorzad terytorialny, a bardziej konkretnie gmina, stanowil na-
turalng instytucje polityczng, nie za$ tylko instytucje administracyjng. Tak poje-
ty samorzad terytorialny, stanowil swoisty odpowiednik idei parlamentaryzmu
na szczeblu lokalnym, dziatajgcy bez réwnolegtego wystepowania przedstawicieli
rzgdu w terenie®. Za ojczyzne samorzadowego naturalizmu uchodzi angielska
tradycja samorzadu i wigzana z nig koncepcja tzw. niecentralizacji’, a zatem
wypracowanych niejako naturalnie wlasciwosci lokalnej wladzy, nie odbieranej
wspdlnotom przez wladze¢ panstwowa, w przeciwienstwie do praktyk, podejmo-
wanych na Kontynencie'.

Za patrona naturalizmu moze by¢ uznany John Locke (1632-1704), kto-
ry prezentowal koncepcje tzw. praw naturalnych (natural laws)"'. Do praw ta-

6 Dzieje si¢ tak nawet pomimo faktu, Ze samorzad terytorialny jako decentralizacje
stanowi konstytucja (patrz dalej).
7 A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu..., op. cit. Poglady na temat naturali-

stycznej i panstwowej teorii samorzadu terytorialnego przedstawiono szerzej w tej
wlaénie pracy.

8 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 31.

9 Ibidem., s. 36, H. 1zdebski, Samorzqgd terytorialny, op. cit., s. 43 i nast, Albert Shaw,
Municipal Government in Great Britain, London 1898, nast¢pnie np. R. K. Grooch,
England, (w:) Local Government in Europe, London 1939, G. Montagu Harris, Mu-
nicipal Self-Government in Britain, London 1939, W. Ivory Jennings, The Approach
to Self-Government, ost. wyd. Cambridge (UK) 2011, itd.

10 Albert Shaw, Municipal Government in Continental Europe, London 1898, zwt. s.

V-VIIIL, W. L. Jennings, op. cit.

11 Por. John Locke, Dwa traktaty o rzgdzie, thum. i oprac. Zbigniew Rau, Warszawa
1992. Nota bene, w Traktacie Drugim (§ 126 i poczatek § 127), autor pisze, ze w sta-
nie natury czesto brakuje wladzy czesto brakuje wladzy, ktéra wspierataby i pod-
trzymywala stuszne wyroki, a takze wykonywataby je (...). Tak wiec, mimo wszelkich
przywilejow stanu natury, ludzie unikajgc niedogodnosci potozenia w jakim si¢ dotgd

[31]
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kich-réwniez w kontekécie instytucjonalnym - zaliczano wtedy gmine, jako
synonim samorzadno$ci. Naturali$ci uznawali pdzniej, ze gmina, posiadajgc
wlasng sferg prawng w postaci «pouvoir municipal», obejmuje w ten sposéb spra-
wy jej wrodzone i niezbywalne wobec paristwa. Prawa takie obejmowaly sprawy
nietykalne dla parnstwa, ktorych panstwo nie moglo gminy nigdy pozbawic. Sifg
rzeczy - pisal o tym Jozef Staryszak-w prezentowanej w ten sposob koncepcji
zadan gminy nasuwala si¢ analogia z naturalnymi, przyrodzonymi prawami
cztowieka i obywatela'.

U podstaw naturalistycznej koncepcji samorzadu terytorialnego lezato
wyodrebnienie w instytucji samorzadu terytorialnego pojecia tzw. wlasnego
prawa oraz samej instytucji wladzy municypalnej. Ta ostatnia byta uznawa-
na za samodzielng w czasach francuskiego absolutyzmu, pézniej O$wiecenia,
a po raz pierwszy (w 1814 roku) wyszczegodlnil jg teoretycznie Beniamin Con-
stant (1767-1830). Wedlug niego, nalezy moéwi¢ o wladzy municypalnej, ktorg
takze zawsze mieszano z wladzg wykonawczg®, ktéra jednakze w swoim okre-
gu powinna by¢ wladzq oddzielng od innych niezawislg (...). Wedtug zasad tedy
zwierzchno$¢ narodowg, zwierzchnos¢ powiatowg, zwierzchnos¢ gminng majg,
kazda z osobna, swéj wltasny zakres, w ktorym zostac powinny; i to nas prowadzi
do ustanowienia prawdy, zdaniem naszym fundamentalnej: dotgd miano wladze
miejscowq (lokalng) za odnoge nalezgcg do wladzy wykonawczej; jednak tak nie
jest, nie powinna ona jej przeszkadza(, ale zaleze¢ od niej nie powinna. Wiadza
municypalna powinna zajmowaé w administracji miejsce, ktore by nalezato sie
sedziom pokoju w porzgdku sgdowym. Nie jest ona wladzg pod wzgledem ad-
ministrowania, albo raczej jest tylko ich petnomocnikiem co do intereséw, ktére
ich samych dotyczg. Na zarzut, ze administrowani nie bedg postuszni wladzy
municypalnej, poniewaz ta nie bedzie wielkimi otoczona sitami, odpowiadam:
ze bedg postuszni, bo to bedzie ich interesem. Styszymy ustawicznie o jednosci
krélestwa, i o narodzie calym; ale krélestwo jest niczym, biorgc go oddzielnie od
jego prowincji, Nardd zas caly jest niczym, odlgczony od czgstek, co go sktadajg.
Bronigc praw czqgstek, bronimy praw Narodu catego, gdyz on jest podzielony po-
miedzy te czgstki'.

Tak pojeta instytucja samorzadu terytorialnego wyptywata z jego prze-
ciwstawiania absolutyzmowi, a bardziej wspolczesnie samowoli panstwa, czy

znajdowali, przystepujg pospiesznie do spoleczeristwa. To tumaczy, dlaczego tak
rzadko mozemy spotkac jakgs grupe ludzi, zyjgcych razem w tym stanie przez pewien
czas (op. cit., s. 252). Koncepcja taka kldci si¢ z naturalnym pojmowaniem instytucji
gminy wedtug naturalistow.

12 J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjg samorzgdowg w Polsce, Warszawa
1931, s. 15.
13 Podobnie jak - wedlug Constanta - czyniono to z wladza glowy panstwa (wladza

krolewska), mieszajac ja z wltadza wykonawcza (por. nastepny przypis).

14 Benjamin Constant, O monarchii konstytucyjney i rekojmi wladz publicznych, War-
szawa 1831. cyt. za: Historia doktryn politycznych i prawnych do poczgthku XX wieku.
Materialy Zrédtowe, Lublin, 2003, s. 337 oraz A. Bosiacki, op. cit., s. 93-94.
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administracji rzadowej. Jego podstawowg instytucja byla gmina, niezalezna od
panstwa i wykazujgca swa podmiotowos¢.

Po raz pierwszy samorzad terytorialny w takim ksztalcie wprowadzita
ustawa o gminie porewolucyjnej Francji, uchwalona 14 grudnia 1789. Wpro-
wadzila tez pojecie pouvoir municipal oraz dwie kategorie spraw gminnych®.
Pouvoir municipal - pisal entuzjastycznie polski teoretyk samorzadu terytorial-
nego - stata sig przez to czwartg «pouvoir» - jako instytucja prawna obok innych
«pouvoir»'S. Wraz z rozwojem nauki prawa gminie przyznano osobowo$¢ praw-
RS

Wytworzona konstrukcja wprowadzala swoista dychotomie: panstwo
nie moglo od tej pory ingerowac¢ w sfere zadan wlasnych gminy, gmina nie mo-
gla natomiast pozbawia¢ jakichkolwiek uprawnien panstwa (czyli administracji
rzadowej). Co rownie istotne, sprawujac nadzor nad jednostkami samorzadu
terytorialnego, tzw. panstwo moglo pozbawi¢ gmine innych uprawnien niz jej
uprawnienia naturalne'®.

Weszystkie zasady konstytucji francuskiej w zakresie ustroju samorzg-
du - pisal cytowany autor - staly sie w wigkszej albo w mniejszej mierze podstawg
dla organizacji gminnej prawie wszystkich wspotczesnych panistw®. Dzieje si¢ tak
nawet pomimo koniecznej pozytywizacji uprawnien samorzadu terytorialne-
g0, czy zarzucania idei samodzielnoéci samorzadu terytorialnego w czasach
rozmaitych systeméw politycznych (juz za czaséw dyktatury jakobinow, w 1793
r.).

Oprocz Francji doby 1789 r. doktryna pouvoir municipal rozwineta sie
w Belgii. Konstytucja tego kraju z 1830 r. jako pierwsza wprowadzita pouvoir
municipal jako czwarta wladze w panstwie (pouvoir provincial et communal)?,
przeksztalcajac instytucje polityczng pouvoir municipal w instytucje prawng?
do samodzielnego regulowania swych wlasnych spraw.

Co istotne w kontekscie rozwazan prezentowanych w ramach poklosia
konferencji, teoria francuska i belgijska rozwinela si¢ w Krolestwie Pruskim,
a po 1871 r. w zjednoczonych Niemczech. Pewien paradoks da si¢ tutaj wyttu-

15 S. Podwinski, Teoria i dzieje samorzgdu terytorialnego, wyd. II, L6dz 1947, t. I, s.
178.

16 Ibidem, s. 4.

17 Por. np. J. Staryszak, op. cit., np. s. 12.

18 Sugerowal to np. J. Staryszak (ibidem).

19 S. Podwinski, op. cit., s. 5.

20 Z prac ostatnich np. Peter John and Colin Copus, The United Kingdom: Is There Re-
ally an Anglo Model (w:) John Loughlin, Frank Hendriks, Anders Lindstrom (red.),
The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy in Europe, Oxford 2011, s.
39-41 (the current state of governance).

21 Idee pouvoir municipal wprowadzono we Francji ustawa z 14 grudnia 1789 r. (por.
np. J. Staryszak, op. cit.).

22 J. Staryszak, op. cit., s. 17.
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maczy¢ nie tyle dazeniem tego panstwa do decentralizacji, ile silnymi trady-
cjami niecentralizacyjnymi i stosunkowo popularnymi w polowie XIX wieku
ideami niemieckiego liberalizmu. O samorzadzie w Prusach wspominano juz
w Landrechcie 1794 r., co moglo stanowi¢ kontynuacje mysli obecnej wowczas
we Francji®.

Czolowi teoretycy niemieckiego liberalizmu, Karl von Rotteck (1775-
1840) i Karl Theodor Welcker (1790-1869)* glosili poglad, ze gmina dziejowo
wczesniej wystepuje od panistwa, posiada swéj byt wltasny, pierwotny, a nie po-
chodny od paristwa, a zatem i wlasng, pierwotng sfere swych spraw, do ktorych
nalezq przede wszystkim: wybor organow gminnych, przyjmowanie cztonkow,
administracja majgtku, policja miejscowa i wszystko to, co wchodzi w zakres sa-
modzielnej wladzy gminnej*. Koncepcja pruska byla jednak inna od francuskiej.
Gmina w Prusach byla bowiem uzywana do celow panstwowych?®, co oznaczalo,
ze panstwo delegowalo na jej rzecz czegs¢ swych administracyjnych uprawnien
celem samodzielnego administrowania. Pomimo tego jednak, gminy posiadaly
zawsze wlasny zakres spraw ,,niezaleznie” od panstwa, a gwarancja ich niezalez-
nosci byly zwigzki komunalne”, stanowiace rodzaj organéw wyzszego stopnia
(czego we Francji nie bylo). Koncepcje taka mozna okresli¢ jako zmodyfikowa-
ng teori¢ naturalnych kompetencji gminy (stynna Selbstverwaltung). Zasadne
jest jednak twierdzenie, Ze wbrew potocznej opinii ustawodawstwo pruskie na-
wigzywatlo do teorii pouvoir municipal®®. Do podobnej koncepcji nawigzywal,
w szczegolnosci, w koncu XIX wieku Georg Jellinek®, piszac jednak, ze -jak
to okreslat - rozczlonkowanie parnstwa powinno odpowiadaé zaréwno ogétowi,
jak jednostce®. Zblizalo to tego autora do koncepcji, ktéra mozna okresli¢ jako
naturalistyczno-panstwowg.

23 O gminach wspominal juz Wstep Powszechnego Prawa Krajowego (§ 11§ 2). Z now-
szych opracowan por. np. Grazyna Baltruszajtys, Jerzy Kolarzowski, Marzenna
Paszkowska, Karol Rajewski, Wybér Zrédet do historii prawa sgdowego czasow
nowoZytnych, ‘Warszawa 2002, s. 43.

24 Por. liczne hasta, dotyczace problematyki samorzadu terytorialnego, obu autordw,
zamieszczone (w:) Karl von Rotteck, Karl Welcker (red.), Staatslexikon. Enzyklopddie
der sammlichen Staatswissenschaften fiir alle Stinde, t. 1-XV, Altona 1847 (szerzej: Adam
Bosiacki, Wstep (w:) Robert von Mohl, Encyklopedia umiejetnosci politycznych, Warszawa
2003).

25 J. Staryszak, op. cit., s. 19.

26 S. Podwinski, op. cit., s. 7.

27 J. Staryszak, op. cit., s. 19. Stanowil o tym m. in., nie wprowadzony nigdy w zycie,
artykul 184 Konstytucji Rzeszy Niemieckiej (Reichsverfassung), opracowany przez
Parlament Frankfurcki 1848 r. (por. np. ibidem).

28 Por. w tej kwestii takze bardzo interesujace rozwazania J. Staryszaka (op. cit., s. 19-
20).

29 Por. np. Georg Jellinek, Ogélna nauka o parnstwie. Ttum. M. Balsigierowa, M.
Przedborski, Warszawa 1924, s. 496 i nast.

30 Ibidem., s. 485.
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Oproécz koncepcji francuskiej i pruskiej (a potem w mniejszym stopniu
niemieckiej) do idei pouvoir municipal nawigzywala takze doktryna austriacka.
W ustawie gminnej 1849 r. méwilo sie, ze wolna gmina ma byé podstawg wolne-
go panstwa®. Doktryna austriacka prezentowala najszerszy, i najbardziej zblizo-
ny do naturalistycznego, model samorzadu terytorialnego. Byta tez najbardziej
krytykowana przez antynaturalistow?.

Za patrona naturalistycznej teorii samorzadu uchodzil w Niemczech je-
den z klasykéow niemieckiego liberalizmu XIX wieku, Karl von Rotteck (1775-
1840)*. Glosit on mianowicie— pisal miedzywojenny autor - ze gmina dziejowo
wczesniej wystepuje od paristwa, posiada swoj byt wlasny, pierwotny, a nie po-
chodny od paristwa, a zatem i wlasng, pierwotng sfere swych spraw, do ktorych
nalezg przede wszystkim: wybor organow gminnych, przyjmowanie cztonkow,
administracja majgtku, policja miejscowa i wszystko to, co wchodzi w zakres sa-
modzielnej wladzy gminnej. Gmina w takim swym zakresie moze by¢ uzyta do
celow panistwowych, czyli ze paristwo moze delegowac jej czes¢ swych spraw do
administrowania. Wlasna sfera spraw gminnych rodzi wlasne prawo gminy do
ich zarzgdzania niezaleznie od panistwa, a gwarancjg nietykalnosci jej ze strony
panistwa majg byé wyzsze zwigzki komunalne®. Wedltug niektorych na takiej za-
sadzie, panstwo jest wlasciwie federacjg gmin®, co byto juz projekcja twierdzen
niemieckiego mysliciela. Koncepcja von Rotteck’a wywodzila sie z pogladow,
gloszonych przez nestora niemieckich nauk administracyjnych, cho¢ nie libe-
rala, Rudolfa Gneista. Ten jednak uchodzil za patrona panstwowej teorii samo-
rzadu.

W polskiej mysli samorzadowej dominowato z poczatku podejscie natu-
ralistyczne®. Jak juz wskazano, przed odzyskaniem niepodlegtosci wigzalo sie
ono z tendencjami wiary w lud i tendencjami antyzaborczymi. Poglady takie
glosity programy partii socjalistycznych, narodowej demokracji, a jeszcze wcze-
$niej Wielkiej Emigracji*’

Os$ rozwazan koncepcji naturalistycznej stanowita gmina, czesciej wiej-
ska, cho¢ réwniez o charakterze miejskim. Powstata ona wczeéniej niz panstwo,
a cechowaly ja stosunki miedzyludzkie, wynikajace z sgsiedztwa*®. Mogtla réw-
niez funkcjonowaé w przypadku nieistnienia panstwa.

31 J. Staryszak, op. cit., s. 19.

32 Krytyke taka podjal m. in. Jozef Staryszak (op. cit.), s. 20.

33 Por. np. Antoni Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego,
Poznan 1947, s. 44, J. Staryszak, op. cit., s. 18-19.

34 J. Staryszak, op. cit., s. 18-19.

35 S. Podwinski, op. cit., t. 1, s. 13.

36 A. Kronski, Ustrdj komunalny miast, Warszawa 1917, tenze: Teoria samorzgdu tery-
torialnego, Warszawa 1932, J. Staryszak, op. cit., s. 20, S. Podwinski, op. cit., s. 22-23.

37 A. Bosiacki, op. cit., s. 116 i nast. i 140 i nast.

38 A. Kronski, Teoria samorzgdu terytorialnego..., op. cit. Identycznie twierdzil row-
niez program Stronnictwa Narodowego, jeszcze w 1938 r. (Jak pracowac w samo-
rzgdzie. Opracowane przez Wydziat Samorzgdowy Zarzgdu Gléwnego Stronnictwa
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Naturalne uwarunkowania gminy, wlacznie ze stanowieniem jej
zwierzchno$ci, powodowaly w szczegoélnosci, Ze gmina staje si¢ zawsze granica
wszechwladztwa paristwowego®. Wedlug przywolanej koncepcji nawet panistwa
starozytne zmuszone byly uzna¢ taki stan rzeczy. Regulacje samorzadu teryto-
rialnego wprowadzilo juz Cesarstwo Rzymskie (Codex Iulia Municipalis), dazac
w ten sposdb do rozwoju samorzadnosci swoich obywateli*.

Istota ewolucji stosunkéw lokalnych stanowily w czasach nowozytnych
tzw. zwigzki publiczno-prawne*'. Funkcjonuja one licznie w prawie publicznym
jako tzw. korporacje prawa publicznego, a ich istotg jest przyznanie im osobo-
wosci, czyli podmiotowosci prawnej. Korporacje prawa publicznego stanowi in-
stytucja samorzadu terytorialnego, jednostki samorzadu terytorialnego, a cza-
sami takze ich organy. Osoba prawna o charakterze pozapanstwowym moze
powstawac z woli samej natury (jest to tzw. teoria fikcji, za tworce ktorej ucho-
dzi Paul Laband), albo tez z woli panstwa (Hans Kelsen)*2. Na podstawie wlasnie
tych dwdch teorii powstatly, najprawdopodobniej, dwa podejscia do instytucji
samorzadu terytorialnego w mysli I Rzeczypospolitej: teoria naturalna, i teoria
panstwowa®.

Z obu teorii powstania osoby prawnej wynikaly dalsze implikacje podej-
$cia do samorzadu terytorialnego, takie jak chocby teoria nadzoru, ktéry moze
by¢ sprawowany za pomoca panstwa albo tez samych organéw samorzadowych
(ustanowionych przez panstwo innych jednostek samorzadu, jako organéw
wyzszego stopnia**).

Narodowego, Nakladem Zarzadu Okregowego Cieszynsko-Podhalanskiego Stron-
nictwa Narodowego w Bielsku, 1938, s. 3).

39 Identyczne rozumowanie prezentowal skrajny poglad niemieckich zwolennikéw
panstwowej teorii samorzadu terytorialnego. Por. Hermann Blodig, Die Selbst-
verwaltung als Rechtsbegriff: eine Verwaltungsrechtliche Monographie, Wien und
Leipzig, s. 5 inast

40 Jest to, by¢ moze, delikatna aluzja, zmierzajaca do wywolania przekonania, ze
samorzad nie jest bynajmniej antagonista paristwa, a to ostatnie nie musi z nim
w zadnej mierze konkurowad. Poglad taki wypowiedzial autor w latach trzydzie-
stych.

41 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928. W odréznieniu od wielu ksigzek polskiej mysli prawnej Dwudziestolecia,
praca ta, skadinad przeciez bardzo istotna, jest szeroko znana w obiegu prawni-
czym.

42 T. Bigo, op. cit., s. 27 i nast. oraz 38 i nast. Teorii kreacji osoby prawnej jest, natu-
ralnie, wigcej, co autor rowniez analizuje w swoich rozwazaniach (ibidem). Teorie
fikgji, jako istoty kreacji osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego,
przyjmowali zwolennicy teorii naturalistycznej, jak cho¢by Henryk Dembinski
(por. np. op. cit., s. 145).

43 Szerzej: A. Bosiacki, op. cit., np. s. 116.

44 Zwréémy uwage, ze instrument dziatania panstwa w takiej teorii zbiega sie z teorig
naturalistyczno-panstwowa, bynajmniej nie zaprzeczajac naturalnemu i a-pan-
stwowemu pochodzeniu samorzadu.
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Teori¢ naturalistyczng do$¢ szybko jednak zarzucono. Juz w koncu lat
dwudziestych czolowy polski autor definiowal samorzad jako decentralizacje
administracji publicznej, ktérej samodzielnymi podmiotami sg korporacje po-
wolane do tego przez ustawe®. Polemizujac z takim podej$ciem, najbardziej
wyrazisty przedstawiciel panstwowej teorii samorzadu terytorialnego niestusz-
nie wskazywal, ze samorzad terytorialny wykonuje administracje tylko spraw
panstwowych*®. Naturalista twierdzil natomiast, Ze samorzad terytorialny nie-
stusznie utozsamia si¢ jedynie ze zjawiskiem decentralizacji. Gdyby tak bylo,
samorzad zniknalby dawno wraz z rozwojem demokracji”’. Wskazane polemi-
ki uprawniaja do stwierdzenia, ze przyjmowana wspolczesnie teoria szerokich
praw podmiotowych jednostek samorzadu terytorialnego korzysta wlasnie
z tego typu rozwazan®.

Wypracowana koncepcja panstwowo-naturalistyczna optowala tez za
dekoncentracjg samorzadu terytorialnego. Czolowy teoretyk okreslat ja jako
posredni system miedzy centralizmem a decentralizacjg®. Pisal tez, ze Polska
byta zawsze krajem wybitnych indywidualnosci regionalnych. Dgzenia odsrod-
kowe poszczegblnych organéw byly i sq bardzo silne. Doprowadzone do skrajno-
sci, rozsadzajg jednos¢ patistwa, albo sq Zrodlem anarchii. Umiarkowane jednak
glebokg myslg o catosci panistwa i przez mgdre prawo, szanujgce naturalne indy-
widualnosci i pozwalajgce pracowac na rozne sposoby dla wspélnego celu, kto-
rym jest dobro catosci-stajqg sie Zrédlem sily i gwarancjg trwatosci panstwowego
bytu*. Nie pomoze bowiem - pisal cytowany autor - najbardziej demokratyczny
ustréj panistwowy, gdy poszczegolny obywatel nie czuje si¢ jednoscig z paristwem.
Nie pomogg przepisy prawne, z ktorych niezbicie wynika, ze decydujgcym w pan-
stwie czynnikiem jest obywatel, gdy w rzeczywistosci czuje on zupetng odrebnosé
swoich spraw w stosunku do spraw paristwowych. Paristwo nowoczesne nie bedzie
naprawde silne, dopokgd poszczegdlny obywatel nie bedzie mogt z petnym prze-
sSwiadczeniem powiedzie¢ tak, jak mawial Ludwik XIV: paristwo -to ja. Jakzez
nam do tego daleko! O wiele nam dalej, niz innym, z powodu braku bezposredniej
teorii panistwowe;>.

Tak pojeta koncepcja samorzadu kladta nacisk na wzajemng harmonij-
nos¢ pomiedzy panstwem a samorzadem terytorialnym. Jest to, jak sie wydaje,
synteza stosunku samorzadu do panstwa, ale zarazem postulat wzajemnego
pogodzenia obu teorii. Jak juz stwierdzono, podobny poglad dominuje wspét-
czesnie.

45 T. Bigo, op. cit., s. 152, ostatnio S. Wojcik, op. cit., s. 171.

46 Cytat za S. Wojcik, op. cit., ibidem.

47 A. Kronski, op. cit., s. 23.

48 A. Wiktorowska, op. cit., s. 3.

49 M. Jaroszynski, Rola i zadania samorzgdu terytorialnego w Polsce, Kalendarz Sa-
morzadowy, r. I, 1926, s. 3.

50 Ibidem., s. 5.

51 Ibidem., s. 8.
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Samorzad terytorialny jako pojecie prawne utozsamiany byl niegdy$
z tzw. panstwowg teorig samorzadu. Zwracano w niej np. uwage, ze samorzqgd
nie jest sam dla siebie celem, lecz systemem administracji paristwowej-w kon-
sekwencji zatem musi by¢ przy uwzglednieniu w najszerszej mierze interesow
ludnosci miejscowej, jej zyczen i dgze#, zainteresowania sig najszerszych jej sfer
sprawami publicznymi, dostosowany jednak do potrzeb paristwa i w mechanizm
jego administracji scisle wlgczony. Przyjmujgc bowiem za podstawy administra-
cji paristwowej samorzgd - o ile administracja ta ma byc jednolitg i prawidtowg,
muszg samorzgdowe ogniwa tego ustroju administracyjnego dziataé niezwykle
sprawnie w scistej koordynacji z administracjg rzgdowg. (...) Samorzgd (...) jest
sprawowaniem wladztwa miejscowego przez lokalne czynniki obywatelskie, tj.
sprawowaniem przez te czynniki administracji terytorialnej panistwa, jest udzia-
tem tychze czynnikéw w dgznosciach panistwa do realizacji potrzeb ludnosci na
drodze ustawodawstwa lokalnego, wreszcie kontrolg ludnosci nad administracjg
publiczng. Konstytucja zasade powyzszq realizuje na podstawie zespolenia wladz
panstwowych z samorzgdem, gdyz istotnym warunkiem dobrej administracji jest
ciggla stycznosé i wspotdziatanie organéw administracji publicznej z przedstawi-
cielami narodu®. Nie byla to zatem teoria upanstwowienia samorzadu teryto-
rialnego, ani tym bardziej jego likwidacji, jak dokonano tego w systemie tota-
litarnym.

W mysl teorii panstwowej samorzad zawsze reprezentowal panstwo,
tyle Ze w znaczeniu potocznym, czy spolecznym. Wiasciwos¢ taka dotyczyta
nie tylko samorzadu terytorialnego, ale samorzadu w ogole. Samorzad jako or-
gan panstwa byl instytucja w pojeciu prawnym - nie za$ w pojeciu politycznym,
jak chcieli zwolennicy naturalizmu. Powotany prawem, samorzad terytorialny
wykonywal cze§¢ administracji panstwowej, ktéra musiala by¢ ustalona usta-
wowo. Samorzad w takim rozumieniu wigze si¢ z decentralizacjg administracji
panstwowej i jest forma takiej decentralizacji, ale tylko z woli panistwa, jako jej
jedynego kreatora®.

Nade wszystko jednak samorzad, jak ujat to Jerzy Panejko, w teorii pan-
stwowej funkcjonowat jako organ paristwa>*. Dopiero taki organ byl powotany
do wykonywania ustawowo okreslonej czesci administracji paristwowej>. Samo-
rzad jako organ panstwa oraz samorzad terytorialny jako cze$¢ administracji

52 T. Przeorski, Organizacja gminy miejskiej wedtug projektu rzgdowego, ,Samorzad
Miejski” 1924, nr 1, s. 4.

53 Identyczne stanowisko zajmowal np. Ignacy Czuma (Samorzgd a paristwo, Samo-
rzad Miejski 1925, s. 386).
54 W mysli niemieckiej por. niecytowane przez Panejke stanowisko: H. Blodig, Die

Selbstverwaltung als Rechtsbegriff: eine Verwaltungsrechtliche Monographie, Wien
und Leipzig, s. 5 i nast, J. Staryszak, op. cit., 8. 21.

55 Jest to wlasnie definicja samorzadu wedlug Panejki (por. J. Panejko, Istota samo-
rzgdu (w:) J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, wyd. II, Wilno
1934, 5. 106).
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panstwowej, pojmowanej jako calo$¢, to istota panstwowej teorii samorzadu. Jej
gwarancjg prawnag jest nakladanie na samorzad obowiazkoéw przez paristwo in
corpore, a administracje rzadowa in concreto, jedynie w drodze ustawy>®.
Wedtug teorii panstwowej, nie istnieje réznica pomiedzy administracja
rzagdows a administracjg samorzadowa®, poniewaz obie tworzg jedng admini-
stracje panistwowg®®. Roznica pomiedzy administracja rzagdowa a administracjg
samorzadowy istnieje tylko w formalnej stronie samorzadu, czyli w jego orga-
nizacji. Ten bledny poglad usilowano wprowadzi¢ w przepisach Konstytucji
Kwietniowej, gdzie wprowadzono jednolity termin administracja paristwowa™.

Réznica w organizacji samorzadu terytorialnego jako rodzaju admi-
nistracji dotyczyla jednak m. in. jego osobowosci prawnej. Osobowo$¢ praw-
na-co, dla panistwowcéow bylo niezmiernie istotne-nie byla jednak pewng
abstrakcjg prawng®, jak chcieli naturalisci-a instytucja powotang do zycia na
podstawie ustawy. W rdéznicy pomiedzy kreacjg osoby prawnej mozna szuka¢
réznicy pomiedzy koncepcjami naturalistow i zwolennikéw teorii panstwowej.

Pojecie osoby prawnej etatysci taczyli z pojeciem korporacji, ktora z kolei
taczyli z pojeciem panstwowego organicyzmu, uosabianego wedlug nich przez
Ottona von Gierke’go®, a nastepnie przez Hansa Kelsena®?. Von Gierke ucho-
dzil wedlug etatystow réwniez za tworce pojecia korporacji®®. Korporacja jako
taka - dowodzit Panejko - nie jest tylko pojeciem prawnym, ale takze psycholo-
gicznym i socjologicznym. Korporacjg prawng staje si¢ ona dopiero przez nada-
nie jej wlasciwosci podmiotu prawnego, tzn. zdolnosci stawania si¢ podmiotem
praw i zobowigza#n. Podmiotem prawnym nie jest zatem Zadna istota, lecz tylko
stworzona przez porzgdek prawny zdolnos¢ prawna®. Dlatego wlasnie osoba,

56 Warto zauwazy¢, ze od czasu Noweli Sierpniowej gwarancja ustawowej formy dzia-
fania samorzadu stracita na znaczeniu, gdyz zwierzchnik administracji rzagdowej
mogl stanowic rozporzadzenia z mocg ustawy.

57 J. Panejko, op. cit., s. 106. Definicje Panejki przytoczyt S. Podwinski (op. cit., s. 19).

58 J. Panejko —ibidem.

59 Por. szerzej: A. Bosiacki, op. cit., s.

60 S. Podwinski, op. cit., s. 19.

61 J. Panejko, op. cit., s. 108-109.

62 Por. T. Bigo, op. cit., np. s. 38. Por. takze H. Kelsen, O istocie i wartosci demokra-
cji, op. cit. Jak byla jednak mowa, Kelsen zdecydowanie wystepowal przeciwko
zastepowaniu jakiegokolwiek modelu przedstawicielskiego demokracji ogdlnopan-
stwowej albo lokalnej instytucjami korporacyjnymi (por. np. op. cit., s. 65 i nast.).
Nie przeszkadzalo to glosi¢ temu autorowi poglady podobne do paristwowcow.
Pierwotnie por. H. Kelsen, Algemeine Staatslehre, wyd. I, Berlin 1925, np. s. 188,
idem: Hauptprobleme der Staatsrechtslehre, wyd. I, Tiibingen 1923, np. s. 406).

63 Por. O. von Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht, t I: Rechtsgeschichte der
deutschen Genossenschaft, Berlin 1868, s. 743. Bardzo ciekawe jest w tym konteksécie
pojmowanie przez von Gierkego prawa lokalnego, jako immanentnej wspélnoty,
co z pewnoscig nie jest przejawem czysto panstwowego traktowania samorzadu te-
rytorialnego (z drugiej strony zrodel takiego prawa mozna z powodzeniem szuka¢
w tradycyjnej nacjonalistycznej mysli niemieckiej I pol. XIX w.).

64 Ibidem.

[391]



[401]

Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech
Kommunale Selbstverwaltung in Polen und in Deutschland

takze osoba prawna powinna by¢ traktowana jako twoér prawa przedmiotowego.
Za von Gierkem Panejko przyjmowal, ze osoby prawne i korporacje to synoni-
my.

Etatysci dzielili korporacje na prywatne i publiczne. Istotna réznica mie-
dzy jednymi i drugimi nie lezy w przymusowym lub dobrowolnym charakterze
jednych lub drugich, pisat Panejko. Korporacje prywatne powstaja na podsta-
wie dobrowolnego objawu woli cztonkdw, korporacje publiczne moga powsta¢
przez przymus wladzy panstwowej. Jednak nie ten przymus lub moment obo-
wigzkowy stanowi charakterystyczng ceche osobowosci publiczno-prawnej,
lecz wykonywanie przez nig praw zwierzchniczych czyli imperium [panstwa]®.
Podmioty prywatno-prawne, twierdzila teoria panstwowa, najczesciej powstaja
dobrowolnie; podmioty publiczno-prawne tworzy natomiast panstwo w drodze
przymusu. Podobnie w panstwie nowoczesnym wyglada sytuacja z funkcjono-
waniem samorzadu terytorialnego, ktéry réwniez wykonuje pewne elementy
wladzy zwierzchniej, ale, co oczywiste, tylko z nadania imperium panstwa.

Istotg samorzadu nowoczesnego panstwa, argumentowal Jerzy Panejko,
jest przyznanie samorzadowi terytorialnemu osobowosci prawnej. Jesliby tak sie
nie stalo, samorzad nie bylby samorzadem we wspoélczesnym rozumieniu tego
stowa. Instytucje taka mozna by jedynie poréwnaé do wykonawcy zadan pan-
stwa, na wzdr instytucji ancien regime’u, ale w zadnym razie nie samodzielnego
podmiotu®®. W tej sytuacji nie ma znaczenia zagadnienie wlasnych - w znacze-
niu spotecznym, a nie prawnym - spraw samorzadu®.

Wraz z osobowoscia prawng samorzad otrzymywal od panstwa caty ka-
talog praw podmiotowych®. Skutek nabycia takich praw jest jednak inny niz
w stosunkach cywilnoprawnych, gdyz ze strony panstwa zawiera zawsze ele-
ment wladczosci (brak zatem, co w stosunkach administracyjno-prawnych
oczywiste, rownorzedno$ci podmiotéw; stosunek panstwo-samorzad jest, ex
definitione, zawsze stosunkiem tego typu). Rozumowanie takie prowadzito do
przekonania, ze samorzad wykonuje prawa zwierzchnie, jako nadane mu przez
panstwo wobec innych podmiotéw. Prawo takie jest odwolywalne, tym nie-
mniej pafistwo chroni samorzad w zakresie wykonywanej przezen zwierzchno-
$ci. Zasada rozdziatu wladzy i principium panstwa prawnego na wzor niemiecki
zaklada takze sadowa ochrone publicznych praw podmiotowych przez samo-
rzad w przypadku obawy ich naruszania ze strony panstwa®.

Panejko pisal, ze z punktu widzenia panstwa istotne jest, aby samorzad
byl od panstwa niezalezny. Nie jest natomiast istotne, czy panstwo wykonu-
je swoje imperium nad organami samorzadu pochodzacymi z wyboru, czy tez

65 J. Panejko, op. cit., s. 110.

66 Por. takze J. Staryszak, op. cit., s. 13 i nast.

67 Por. takze B. Wasiutynski, Samorzgd i parstwo, Warszawa 1927, s. 7.
68 J. Panejko, op. cit., S. Podwinski, op. cit., s. 20.

69 Por. W. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924.
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z nadania. Tak czy inaczej korzystne dla panstwa, nie tylko z powodu efektyw-
nos$ci wykonywania wladzy publicznej, jest istnienie niezaleznego oden samo-
rzadu.

Jak wida¢, teoria paristwowa uznawala za warunek konieczny istnienia
samorzadu terytorialnego posiadanie przezen osobowosci prawnej. Zgodzic sie
z tym nalezy, pisano pozniej, ze osobowos¢ prawna uwypukla samodzielnos¢ sa-
morzgdu wobec wladz rzgdowych, usprawnia jej dziatalnos¢, rodzi prawa pod-
miotowe. Gdyby tej osobowosci prawo podmiotowe nie przewidziato, w takim
razie musiatoby obmyslec inng forme wyodrebnienia jednostki samorzgdowej
z konstrukcji administracji publicznej, a to ze wzgledu na korzysci, jakie daje
osobowos¢ prawna™.

Panstwowa teoria samorzadu stala sie teoria dominujaca po zamachu
majowym. Oproécz Panejki od polowy lat dwudziestych glosili ja tacy autorzy
jak Wtadystaw Leopold Jaworski czy Kazimierz Kumaniecki. Argumenty pa#-
stwowcow wspieraly takze, szeroko obecne w zyciu naukowym lat trzydziestych,
wspominane juz poglady tworcy normatywizmu, Hansa Kelsena. Cho¢ uczony
ten wystepowal przeciwko systemowi korporacyjnemu, zastepujacego natural-
ny i powszechny system przedstawicielski, byl takze przeciwienstwem rozdzia-
tu samorzadu terytorialnego od panstwa. Autor Czystej teorii prawa nakreslit
bardzo pesymistyczny obraz niezaleznosci samorzadu od panstwa. Kelsen pisal
mianowicie, ze wraz ze wzrostem decentralizacji, nastepuje zanik zasady legal-
nosci, czyli praworzadnosci, bowiem sprzecznos¢ zasady legalnosci (Legalitiit)
z zasadg demokratyzmu uwydatnia sie tym silniej, im bardziej przy organizacji
wigkszego ustroju spolecznego ujawnia sig nieunikniona potrzeba decentraliza-
cji, tj. przestrzennego rozcztonkowania spoteczeristwa. I w tym kierunku - pisat
Kelsen - objawia si¢ takze funkcjonalna réznorodnos¢ dwéch etapéw ksztatto-
wania woli paristwowej. Tworzenie indywidualnych katow panistwowych, tj. za-
kres tzw. wladzy wykonawczej, godzi si¢ z decentralizacjg, a nawet potrzebuje jej
w o wiele wigkszym stopniu niz akt tworzenia norm ogolnych, tzw. ustawodaw-
stwa. Tymczasem demokratyzujgc radykalnie Srednie i nizsze instancje, powsta-
te wskutek decentralizacji, narazamy si¢ wprost na zniesienie demokratycznego
ustawodawstwa. Jezeli si¢ dzieli terytorium panstwowe na duze okregi admini-
stracyjne, np. wojewddztwa, a te znowu na okregi mniejsze, np. powiaty i jezeli,
zgodnie z idealem demokratycznym, powierza sig zarzgd tych obszarow kolegiom
wybranym przez obywateli, zamieszkatych w ich obrebie, tak ze bezposrednio
pod rzgdem centralnym znajdujg si¢ zgromadzenia wojewddzkie, pod nimi zas
zgromadzenia powiatowe -w takim razie jest wigcej niz prawdopodobne, ze te
organy samorzgdowe bynajmniej nie bedg widzialy najwyzszego celu w legalno-

70 S. Podwinski, op. cit., s. 20. Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ z autorem cytowanych
stow, gdy pisze on w nastepnym zdaniu: w kazdym razie nalezy przyjgc, ze osobo-
wo$¢ ta jest kwestig tylko celowosci (ibidem). Jest to, zauwazmy, poglad przeciwny
teorii panstwowe;.
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sci swych aktow, zwlaszcza jezeli ich sktad polityczny, ich liczebnos¢ partyjna
rézni sig od centralnego ciata ustawodawczego. Znajdg sie one, wrecz przeciwnie,
tacno w swiadomej opozycji do ustaw, uchwalanych przez parlament centralny.
Wola catosci, wyrazona przez centralne ciafo ustawodawcze, naraza si¢ na pa-
ralizujgce dziatanie woli czgstkowej w poszczegdlnych ciatach samorzgdowych.
(...) Z pewnosciq istniejg Srodki techniczne zapobiegania temu niebezpieczeristwu
i uniewaznienia nielegalnych aktéw owych demokratycznie wybranych zorgani-
zowanych czynnikow - ciat samorzgdowych. Ale te srodki nie idg po linii demo-
kratycznego tworzenia woli czgstkowych obszaréw administracyjnych, sq raczej
jego ograniczeniem. Legalizm wykonania, réwnoznaczny przy demokratycznym
ustawodawstwie z wolg narodu, wiec z samg demokracjqg, z pewnoscig lepiej od
ciat samorzgdowych zabezpieczajg w sredniej i nizszej instancji organy jednooso-
bowe, zamianowane przez wladze centralng i przed nig odpowiedzialne, innymi
stowy, autokratyczna organizacja tego odcinka tworzenia woli parnistwowej —kon-
kludowat Kelsen™.

Cytowany fragment, wart przytoczenia w calosci nie tylko z uwagi na
osobe autora, ale i pojmowanie samorzadu, dobrze oddaje implikacje teorii pan-
stwowej, funkcjonujgcej de facto jako autokratyczne pojmowanie szeroko poje-
tego wladztwa panstwa nad samorzadem, ale przy tym, co oczywiscie bardzo
istotne, wladztwa funkcjonujacego na poziomie prawa pisanego.

Bliskie teorii panistwowej byly takze srodowiska katolickie. Zdeklarowa-
nym zwolennikiem teorii pafistwowej byt w szczegolnosci Ignacy Czuma, profe-
sor Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego. Paristwo, twierdzil ten uczony, dzia-
ta samo, panistwo utatwia lub umozliwia dzialanie, paristwo toleruje dziatanie,
panistwo wreszcie sprzeciwia sig dziataniu. Ta przewaga paristwa, w jego ustosun-
kowaniu do innych podmiotéw, jeszcze w owej mierze czy kierunku podlegtych,
nie jest wyrazem omnipotencji panistwa, ale postulatem porzgdku i celowosci.
Dziatanie panistwa i, znajdujgcych sig w orbicie wladzy tegoz, grup spolecznych,
czy jednostek, powinno bowiem reprezentowaé pewng cigglos¢. Gtownie jednak
idzie o linig celow. Cele mniejsze podporzqdkowujg si¢ celom wigkszym...”?. Tego
typu zjawiska, nakreslone zreszta dobra wolg, nie byly juz tylko projekcja teorii
panstwowej, cho¢ z taka wlasnie je utozsamiano. Byly natomiast proba poszu-
kiwania umocnienia panstwa per saldo kosztem samorzadu. Spowodowalo to,
jak pisal pdzniej Jerzy Bonkowicz-Sittauer, niebezpieczenstwo etatyzacji w sa-
morzadach”. Etatyzacja samorzadow nie byta jednak, co oczywiste, celem teo-
rii panistwowej. W srodowiskach lokalnych zdarzalo si¢ jednak, ze, mimo woli,
stawala sie¢ szkoty takiej implikacja.

71 H. Kelsen, O istocie i wartosci demokracji..., s. 93-95.

72 I. Czuma, Samorzgd a patistwo..., s. 386.

73 J. Bonkowicz-Sittauer, Niebezpieczetistwo etatyzacji w samorzgdach (artykut dysku-
syjny), »Gazeta Administracji i Policji Pafistwowej” 1929, nr 17, s. 607 (7).
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Polemiki naturalistow i ich przeciwnikéw znalazly takze oddzwiek na
gruncie $cisle politycznym. Implikowaly one dyskusje na forum parlamentu;
przenikaty takze do programéw partii politycznych i zwigzanych z nimi ru-
chéw. Co oczywiste, samorzad terytorialny nie byl jednak dla partii politycz-
nych zjawiskiem pierwszoplanowym™.

Jak wida¢ z przytoczonych przykladéw, mysl samorzadowa II Rzeczy-
pospolitej byla zjawiskiem niestychanie ptodnym-i z pewno$cig uznawanym
wowczas za zjawisko istotniejsze, niz podejmuja to dyskusje nad ksztattem i rolg
samorzadu terytorialnego ostatniego dwudziestopigciolecia. Tak, jak dzisiaj,
koncepcja samorzadu terytorialnego przezywala podobng ewolucje, pomimo,
ze w latach 1918-1939 doktryna nie wytworzyla nie tylko jednej koncepciji sa-
morzadu, ale ustroju panstwa w ogole. Zlozylo si¢ na to, miedzy innymi, praw-
dopodobnie, pofaczenie w Polsce tradycji samorzadowego naturalizmu Anglii,
naturalizmu polaczonego z elementami silnego panstwa w doktrynie rewolu-
cyjnej Francji, i konsekwentnego propanstwowego charakteru administracji lo-
kalnej Prus, akcentujacego czesto (wbrew np. postulatom takich autoréw jak we
Francji de Tocqueville) potrzebe ograniczania wladzy samorzadu lokalnego™
na rzecz prawa panstwowego Rzeszy Niemieckiej (Reichstaatsrecht)’®. Koncep-
cje samorzadu terytorialnego, ktore tworzono w Polsce, stanowig bowiem wia-
$nie konglomerat klasycznej mysli samorzadowej, ale, powtoérzmy raz jeszcze,
podobnie jak instytucje wladzy i administracji lokalnej co najmniej od czasow
zabordw, tworzg w wielu wypadkach oryginalng mys$l administracyjng, wypra-
cowang przez Polakdw, i dzi§ nieco zapomniang. Mysl taka i realizowane w jej
efekcie rozwiazania, warte sg z pewnoscig badania z punktu widzenia nie tylko
historii, ale takze nauki administracji.

Wspolczesnie neguje sie oczywiscie kompetencje samorzadu terytorial-
nego poza panistwem, tj. niezaleznie badz przeciwstawnie od panstwa w kla-
sycznym, cho¢ nieprawniczym, rozumieniu ostatniego terminu. Przyjmuje si¢
powszechnie, ze kreacja samorzadu terytorialnego i jego uprawnien nastepuje
z woli ustawy, a nie na zasadzie samej natury, badz jeszcze bardziej teorii fik-
cji. Samorzad terytorialny jest jednak oczywiscie niezalezny od administracji
rzadowej i jak wiadomo, budzetu panstwa. Naturalizm instytucji i jednostek
samorzadu terytorialnego zastapila w pewnym sensie samodzielnos¢, cho¢ jej

74 Programy polityczne w odniesieniu do samorzadu terytorialnego w dwudziesto-
leciu zebrat skrupulatnie: R. Szwed, Samorzqgd terytorialny w Polsce w latach 1918-
1939: wybér materiatow Zrédtowych, Czestochowa 2000.

75 Por. np. H. Peters, Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preussen. Ein Bei-
trag zur Lehre vom Verhidltnis der Gemeinden zu Staat und Reich, Berlin 1926, zwl.
s. 111 i nast.

76 Por. np. R. von Mohl, Das deutsche Reichsstaatsrecht: rechtliche und politische
Erorterungen, Ttibingen 1873. Nieco informacji takze (w:) R. Von Mohl, Encyklopedia
umiejetnosci politycznych, op. cit., s. XXII i nast. (we wstepie A. Bosiackiego).
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przejawy sa w duzej mierze zalezne od uprawnien, przyznanych samorzadowi
terytorialnemu na podstawie ustaw.

Trudno oczywiscie zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze samorzad terytorial-
ny jest tylko przejawem kreacji i funkcjonowania woli panstwa, nawet w nie-
prawniczym znaczeniu’’, ani tym bardziej administracji rzgdowe;j. Jest jednak
przede wszystkim — cho¢ nie wylgcznie - pojeciem prawnym, a nie naturalnym.
Stanowienie prawa w tym zakresie nie jest na pewno dowolne. Jak bedzie jednak
mowa, w wielu aspektach przepisy prawa nie mogg abstrahowa¢ od naturalizmu
samorzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny w kontekscie naturalnym wystepuje do dzi$ naj-
pelniej w anglosaskim modelu administracji. Wiaze si¢ tam z przyjmowanym
tzw. pionowym podzialem wladzy, ktéry w odréznieniu od znanego podzialu
poziomego wprowadza samorzad terytorialny jako samodzielng wiadze pu-
bliczna’. Jak juz wskazano, w Polsce wladza samorzadowa prawnie nie istnieje™;
typowa jest jednak dla panstw federalnych, jak w szczegoélnosci Stany Zjedno-
czone, nominalnie Konfederacja Szwajcarska i w pewnym stopniu wspdlczesne
Niemcy. Na podstawie konstytucji mniejsza badz wiekszg samodzielno$¢ wyka-
zujg jednak wladze publiczne.

W obowiazujacej konstytucji RP istnieja jednak nie tylko gwarancje
samodzielno$ci instytucji samorzadu terytorialnego, ale i §lady koncepcji na-
turalistycznych. Do naturalizmu nawigzuje przede wszystkim sama formuta
samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny wykonuje bowiem zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wladz publicznych (art. 163 konstytucji). Na nie do konca tozsame;j takiej zasa-
dzie samorzadu terytorialnego przyjmuje si¢ jednak (patrz dalej), Ze wszystkie
zadania publiczne jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja na podstawie
przepisdéw prawa (na podstawie ustaw).

Konstytucja stwierdza rowniez, Ze stanowiony na podstawie ustawy
zasadniczy podzial terytorialny panstwa musi uwzglednia¢ wiezi spoleczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢
wykonywania zadan publicznych (art. 15 ust. 2 konstytucji). Slad naturalizmu
widoczny jest rowniez w uczestnictwie samorzadu terytorialnego w sprawowa-
niu wladzy publicznej. Uczestnictwo jest w tym przypadku czyms$ innym niz
przyznanie sprawowania wladzy publicznej, cho¢ konstytucja zastrzega jed-

77 Zob. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqgdu terytorialnego, wyd. I1I, Warszawa
1934.

78 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 21, H. Izdebski, Samorzgd terytorialny.
Podstawy ustroju i dzialalnosci, wyd. 4, Warszawa 2006, s. 17, Idem, Fundamenty
wspotczesnych paristw, op. cit.

79 Por. wskazane w nastepnym przypisie orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
i zasade Rzeczypospolitej jako panstwa jednolitego (art. 3 konstytucji).
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nak przy tym wyraznie, samorzad terytorialny opiera si¢ w Polsce na zasadzie
decentralizacji (a nie niecentralizacji) wladzy publicznej i ze wykonuje istotng
cze$¢ zadan publicznych w ramach ustaw (art. 16 ust. 2 w zw. z art. 15 ust. 2). Jest
to zatem w efekcie konstrukcja samodzielnosci instytucji oraz jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktdra jest wartoscig chroniong, ale nie absolutng i ktéra nie
jest wladzg samorzagdowa®, mimo ze wykonuje istotng cze$¢ dziatan publicz-
nych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Jako idea naturalnych praw samorzadu terytorialnego prowadzenie
spraw lokalnych na wtasng odpowiedzialno$¢ jest bezposrednia recepcja an-
gielskiego (nie brytyjskiego) modelu samorzadu terytorialnego. Mozna ja tez
zestawi¢ z instytucjg referendum lokalnego, majacego prawo rozstrzygania
wszelkich spraw lokalnych, w tym odwotania organéw stanowiacych lub wy-
konawczych jednostki samorzadu terytorialnego przed uplywem kadencji (art.
170 w zw. z art. 4 ust. 2). Slady recepcji modelu angielskiego w polskim samorza-
dzie terytorialnym mozna odnalez¢ w instytucji takiego wlasnie referendum,
bezposrednim wyborze wojtow (burmistrzéw, prezydentéw miast), czy majace-
go do dzi$ zastosowanie wladztwie podatkowym® i planistycznym (planowania
przestrzennego). Jest to klasyczny model samorzadowego naturalizmu.

Jak zatem wida¢é, przejawy samorzadowego naturalizmu beda wyste-
powac. Nawet w sensie prawnym zawezeniem jest utozsamianie i traktowanie
samorzadu terytorialnego jedynie z kompetencjami przyznawanymi na podsta-
wie ustaw oraz z przeprowadzang ta droga decentralizacja.

80 Por. orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego RP z 18 lutego 2003 (OTK-
-A 2003/2/11, cz. V, s. 24). Szerzej: A. Bosiacki, op. cit., s. 13.

81 Granice wladztwa podatkowego okresla oczywiscie konstytucja i ustawy (por. art.
183 konstytucji, A. Wiktorowska, op. cit., s. 183). Wladztwo takie wiaze sie szerzej
takze z wladztwem finansowym przyznanym samorzadowi terytorialnemu i jego
jednostkom w ramach tzw. decentralizacji finanséw publicznych (vide E. Kornber-
ger-Sokolowska, op. cit.).
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ZBIGNIEW BUKOWSKT*

Aktualna struktura organizacyjna
samorzadu terytorialnego w Polsce -
Czy CzQs nA zmiany?

Aktuelle Organisationsstruktur der kommunalen
Selbstverwaltung in Polen-ist die Zeit
for die Umwandlung reif?

ZUSAMMENFASSUNG

Grundsitzlich lasst sich sagen, dass es nun die zweite Hilfte zweiter Dekade der geltenden
Organisationsstruktur kommunaler Selbstverwaltung, im Sinne der Gliederung in Land-
gemeinden, Kreise und Woiwodschaften, vergeht. In Zwischenzeit ist diese Struktur zu ei-
nem der wichtigsten Untersuchungsgegenstinde der Rechtslehre geworden. Die Zeitspanne
rechtfertigt die Frage danach, ob diese Struktur reformiert werden sollte und wenn man die
Frage bejaht, in welche Richtung sollte die Reform verlaufen? Die Organisationsstrukturen
anderer Lander konnen dafiir ein wichtiger Maf3stab sein, aber die nationale Tradition, in-
nerstaatliche Bediirfnisse und ihre Anwendungsmoglichkeit sollten eine ausschlaggebende
Rolle spielen.

Im Rahmen des Aufsatzes wurden zunéchst die grundlegenden Reformen der kommunalen
Selbstverwaltung vom Jahr 1998 geschildert. Ferner wurde allgemein die gegenwartige Or-
ganisationsstruktur der kommunalen Selbstverwaltung in Polen charakterisiert. Schliefllich
wurde die Aufmerksamkeit den Fragen geschenkt, tiber die, beztiglich der rechtssystemi-
schen Reform polnischer kommunalen Selbstverwaltung, diskutiert werden konnte.

WPROWADZENIE

I : onstrukcja ustrojowa samorzadu terytorialnego nalezy z reguly

do trwalych elementéw administracji publicznej. Nie oznacza to
jednak, iz nie podlega ona Zadnym ewolucjom, czy to w drodze

* Dr hab. prof. nadzw., Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy.
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reform czy reorganizacji. Zakres tej trwalosci uzalezniony jest od szeregu czyn-
nikéw wewnetrznych i zewnetrznych'.

W Polsce w podstawowym zakresie mozemy moéwi¢ o drugiej polowie
drugiej dekady aktualnej struktury organizacyjnej samorzadu terytorialnego,
majac na mys$li jego wystepowanie na poziomie gminy, powiatu i wojewodztwa.
Struktura ta stala si¢ jednym z najistotniejszych przedmiotéw badan doktryny
prawa’. Jednakze taki okres czasu stawia mozliwym postawienie pytania czy
w strukturze tej mozna dokonac zmian, a jesli tak, to w jakim kierunku miaty-
by one podazaé. Pewnym ich wyznacznikiem mogg by¢ konstrukcje ustrojowe
wystepujace w innych panstwach europejskich, ale niebagatelna role odgrywac
tutaj musza krajowe tradycje, potrzeby oraz praktyczne mozliwosci ich wpro-
wadzenia.

W artykule przedstawiono najpierw podstawowe reformy samorzadu te-
rytorialnego przeprowadzone w okresie od 1998 roku. Dalej scharakteryzowano
ogolnie aktualng strukture organizacyjng samorzadu terytorialnego w Polsce.
Wreszcie wskazano uwage na zagadnienia, ktére moga sta¢ si¢ przedmiotem
dyskusji w zakresie zmian w strukturze organizacyjno-prawnej polskiego sa-
morzadu terytorialnego.

REFORMY SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE
W OKRESIE OD 1998 ROKU

Kluczowe znaczenie dla uksztaltowania aktualnej struktury organizacyj-
nej samorzadu terytorialnego w Polsce miala reforma podziatu terytorialnego
oraz administracji terytorialnej z 1998 r.?, ktéra wprowadzona zostata poprzez:

o ustawe z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréj-

stopniowego podzialu terytorialnego panstwa*,

o ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym’,

1 Zob. w tym zakresie przyklady panstw europejskich w: Z. Bukowski, Zmiany ustro-
jowe w samorzgdzie terytorialnym w wybranych paristwach Europy Srodkowej na
przetomie XX i XXI wieku, (w:) Przesztos¢ i terazniejszos¢ samorzgdu terytorialnego
w Europie Srodkowej, red. Z. Bukowski, S. Kamosinski, Bydgoszcz 2013, 5.103-114.

2 Przyktadowo: J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzgdu te-
rytorialnego, (w:) Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej.
System prawa administracyjnego. Tom 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel, Warszawa 2012, 5.151-272; B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2006;
H.Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2008
czy E. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administracji
publicznej, Warszawa 2010; Z.Bukowski, T.Jedrzejewski, P.Raczka, Ustrdj samorzg-
du terytorialnego, Torun 2013.

3 E.Nowacka, Reformy samorzgdu terytorialnego w Polsce, Wielkiej Brytanii i USA,
Poznan - Wroctaw 2002.
4 Dz.U. Nr 96, poz. 603 z pdzn. zm.

5 Dz.U. 22013 r. poz. 595 z pézn. zm.
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o ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa®

(chociaz nie mozna tutaj poming¢ znaczenia reformy z punktu widzenia
zdecentralizowania realizacji zadan publicznych).

Stopniami zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego pan-
stwa s3: gminy, powiaty i wojewddztwa. Ustawa o wprowadzeniu zasadnicze-
go trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa weszla w zycie 1 stycznia
1999 r. Podzial zasadniczy jest jednym z trzech wyréznianych w doktrynie ty-
pow podzialu terytorialnego. Jest on tworzony dla organdéw terenowych o kom-
petencjach ogdlnych, ktore posiadaja podstawowe znaczenie dla danej jednostki
podziatu’.

Ustawa o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa utworzyla 16 wojewodztw — ustalita ich nazwy, siedziby
wojewoddw i sejmikow wojewddztw. Nazwy wojewddztw w trzynastu przypad-
kach pochodza od nazwy ziemi lub regionu (np. kujawsko-pomorskie, wiel-
kopolskie, mazowieckie), w trzech od stolicy wojewddztwa (lubelskie, t6dzkie
i opolskie). W przypadku czternastu wojewddztw wystepuja identyczne siedzi-
by wojewodow i sejmikow, w dwoch odmienne (woj. kujawsko-pomorskie —
siedziba wojewody to Bydgoszcz, a sejmiku — Torun oraz woj. lubuskie — sie-
dziba wojewody to Gorzéw Wlkp., a sejmiku Zielona Gdra). W ustawie przyjeto
model tozsamosci regionu i wojewodztwa, co spowodowalo powstanie duali-
zmu administracji na tym poziomie. Mamy tam do czynienia z administracja
rzagdowg reprezentowang przez wojewode oraz administracjg samorzadowg z jej
organami — sejmikiem i zarzagdem wojewddztwa.

Tworzenie, badZz znoszenie wojewddztw wymaga formy ustawowej.
Natomiast pozostale zmiany terytorialne zwigzane z tworzeniem, taczeniem,
dzieleniem lub znoszeniem powiatow dokonywane s3 w drodze rozporzadzenia
Rady Ministrow. Wymagane jest przy tym dazenie do poprawienia warunkéow
wykonywania zadan publicznych o charakterze wojewddzkim oraz zachowanie
regionalnych wiezi spotecznych, gospodarczych i kulturowych.

Powiaty zostaly utworzone na podstawie rozporzadzenia Rady Mini-
strow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow®. Na jego pod-
stawie powotano do Zycia 308 powiatéw oraz 65 miast na prawach powiatow.
Miastami na prawach powiatu staly si¢ miasta liczace ponad 100 tys. mieszkan-
cow lub bedace do 31 grudnia 1998 r. siedzibg wojewody. W ramach reformy
administracyjnej przy tworzeniu powiatéw przyjeto zalozenie, ze powinny one
grupowac co najmniej 5 gmin, stolice 15 tysieczng oraz liczy¢ powyzej 50 tysie-
cy mieszkancow. W 2001 r. utworzono dodatkowe 7 powiatéw, a w 2002 r. po-
taczono jeden powiat ziemski z miastem na prawie powiatu. Aktualnie istnieje

6 Dz.U. z 2013 r. poz. 596 z pézn. zm.
7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Torun 2002, s. 276.
8 Dz.U. Nr 103, poz. 652.
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wiec 314 powiatow. Szczegolny charakter ma 44 tzw. powiatéw ziemskich, kto-
rych wladze majg siedzibe na obszarze sgsiedniego miasta na prawach powiatu.

Charakteryzujac te reforme P.Raczka zwraca uwage, ze dokonata ona
upodmiotowienia mieszkancéw tworzacych korporacje samorzadowa zaréwno
na poziomie powiatu jak i wojewddztwa, jako, ze nowe ustawy samorzagdowe
stanowily, ze mieszkancy tych jednostek tworza z mocy prawa wspolnote sa-
morzgdowsy.

P.Raczka wskazuje takze, ze ,tworzgc nowy system samorzadu teryto-
rialnego ustawodawca zdecydowal si¢ na koncepcje modelu trzypoziomowego,
odrzucajac koncepcje modelu tréjszczeblowego. Zgodnie z ta koncepcja nowe
regulacje samorzadowe gwarantujg nie tylko niezalezno$¢ samorzadu teryto-
rialnego od administracji rzadowej, ale rowniez brak wzajemnych zaleznosci
pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami tego samorzadu.

Ponadto reforma samorzadu terytorialnego z przetomu lat 1998/99 zo-
stata oparta na zasadzie wtornosci w stosunku do gminy. Wt6rno$¢ ta przejawia
sie przede wszystkim w dwoch aspektach: terytorialnym oraz funkcjonalnym:

o terytorialna wtdrno$¢-wojewddztwa oraz powiaty nie naruszaja
podziatu terytorialnego panistwa na gminy, gminy w cato$ci tworza
wojewddztwo lub powiat,

o funkcjonalna wtérnos¢ - przyznane wojewddztwom i powiatom za-
dania i kompetencje nie naruszajg uprawnien gmin, tzn. nie zostaly
im przyznane co do zasady kosztem zadan i kompetencji gminnych.

Tym samym ustawodawca potwierdzil trwalo$¢ procesu decentralizacji
zadan na gminy, jaki zostal dokonany w roku 1990 i latach nastepnych™.

Szczegdlowe rozwiazania ustrojowe wprowadzone w wyniku tych re-
form przedstawione zostang ponizej w punkcie dotyczacym aktualnej struktu-
ry samorzadu terytorialnego w Polsce.

Druga istotna z punktu widzenia ustrojowego reforma wprowadzona
zostata ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, bur-
mistrza i prezydenta miasta'’. Spowodowata ona zastapienie na poziomie gmin-
nym kolegialnego organu wykonawczego wybieranego przez organ stanowiacy
poprzez monokratyczny organ wykonawczy pochodzacy z bezposrednich wy-
borow.

9 P.Raczka, (w:) Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu terytorial-
nego, op.cit., s. 55-56.
10 Dz.U. Nr 113, poz. 984 z pdin. zm.
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AKTUALNA STRUKTURA ORGANIZACYJNA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE

Ponizej przedstawiona zostanie struktura samorzadu terytorialnego
w Polsce poczynajac od organizacji gmin, poprzez powiaty, az po wojewodztwa.
Na poziomie gminnym mieszkancy podejmuja rozstrzygniecia badz bezposred-
nio w glosowaniu powszechnym (wybory, referendum), badz za posrednictwem
organéw gminy. S3 nimi: rada gminy i woéjt (burmistrz, prezydent miasta). Ka-
dencja rady gminy trwa 4 lata liczac od dnia wyboru. Po tym okresie rada za-
przestaje swojej dziatalnosci, natomiast funkcjonuje dalej organ wykonawczy
— wojt (burmistrz, prezydent miasta). Jezeli siedziba rady gminy znajduje si¢
w mieScie polozonym na terenie gminy, do rady stosuje si¢ nazwe rady miej-
skiej. Jesli chodzi o nazwe rady gminy to nie moze ona odbiega¢ od nazwy samej
gminy"'.

Rada jest organem stanowigcym i kontrolnym. Przesadza to o jej podsta-
wowych funkcjach. Rola stanowigca polega na podejmowaniu aktow prawnych
— zaréwno powszechnie obowigzujacych, jak i cze$ciej wewnetrznych. Nato-
miast funkcja kontrolna obejmuje kontrole dzialalno$ci wéjta, gminnych jedno-
stek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy. Ustawa o samorza-
dzie gminnym wprowadza domniemanie kompetencji rady gminy w zakresie
zadan gminy. Do wlasciwos$ci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace
w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Przepis ten wska-
zuje na podstawowy charakter rady w systemie organéw gminy. Caly szereg
zagadnien przekazanych zostal do wylacznej wlasciwosci rady (art. 18 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym). Oznacza to, ze sprawy te nie moga zostac
wykonywane przez jakikolwiek inny organ. Uzna¢ trzeba, ze sg to najwazniej-
sze sprawy wspolnoty samorzadowej oraz dotyczace funkcjonowania jej wladz.
Zasadg jest sesyjny tryb pracy rady.

Organami wewnetrznymi rady sa: przewodniczacy rady i komisje. Usta-
wa jednoznacznie precyzuje zadania przewodniczacego — jest to wyltacznie or-
ganizacja pracy rady i prowadzenie jej obrad. Rada gminy moze powolywa¢
stale i dorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajac ich przedmiot dziatania
oraz sktad osobowy. Przez komisje stale rozumie si¢ powolywane na okres ka-
dencji, natomiast dorazne — wykonuja $cisle okreslone zadanie, po czym ule-
gaja rozwigzaniu (np. opracowanie statutu). Komisje w pelni podlegaja wladz-
twu rady, ktdra okresla ich przedmiot dzialania oraz sklad osobowy, z tym, ze
w sklad komisji moga wchodzi¢ tylko radni. Szczegdlng pozycje ustrojowa ma
komisja rewizyjna. Rada musi ja obligatoryjnie powota¢. Komisja ta kontroluje
dzialalno$¢ wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomoc-
niczych gminy. W jej sktad wchodzg radni, w tym obowiagzkowo przedstawicie-

11 Wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 1990 r., sygn. akt SA/Kr 991/90, ONSA 1990 r., nr
4, poz. 5.
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le wszystkich klubow, z wyjatkiem przewodniczacego i wiceprzewodniczacych
rady.

Organ wykonawczy gminy odgrywa pierwszoplanowg role, jesli chodzi
o dzialalno$¢ biezgcg. Od 2002 r., jak to juz wskazano, kolegialny organ wyko-
nawczy zostal zastgpiony przez jednoosobowy. W gminie jest to wéjt. W gmi-
nie, w ktdrej siedziba wladz znajduje sie w miescie potozonym na terytorium
tej gminy jest to burmistrz. Natomiast w miastach powyzej 100.000 mieszkan-
cow organem wykonawczym jest prezydent miasta — dotyczy to réwniez miast,
w ktorych do dnia wejscia w zycie ustawy o samorzgdzie gminnym prezydent
miasta byl organem wykonawczo-zarzadzajacym.

Kadencja wojta rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy
lub wyboru go przez rade gminy i uplywa z dniem uplywu kadencji rady gmi-
ny. Po uptywie kadencji wéjt pelni swoja funkcje do czasu objecia obowigzkow
przez nowo wybranego wojta. W okresie tym prawnie wolno mu wykonywac
wszelkie dotychczasowe uprawnienia, ale z politycznego punktu widzenia po-
winien wystrzegaé si¢ podejmowania strategicznych rozstrzygnie¢ koncentru-
jac sie wylacznie na biezagcym administrowaniu. Po uplywie kadencji wdijta,
takze zastepca wojta pelni swoje obowiazki do czasu objecia obowigzkow przez
nowo powolanego zastepce wojta

Sprawa wyboru wojta uregulowana jest w ustawie z dnia 5 stycznia 2011
r.- Kodeks wyborczy'?. Zasadniczo wojt wybierany jest w wyborach powszech-
nych, réwnych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym przez mieszkancow da-
nej gminy (szczegdétowo problem ten omoéwiony zostal w osobnym rozdziale).
Natomiast w szczegolnych sytuacjach kompetencja ta przenoszona jest na rade
gminy. Dotyczy to sytuacji, gdy jedyny startujacy w wyborach bezposrednich
kandydat nie uzyskat wigcej niz potowe waznie oddanych gloséw oraz w przy-
padku braku kandydatéw. Rada wybiera wowczas wojta bezwzglednag wigkszo-
$cig glosdw ustawowego sktadu rady w glosowaniu tajnym. W zwigzku z wybo-
rem wojta w bezposrednich wyborach przez mieszkancéw danej gminy takze
odwotanie dopuszczalne jest tylko poprzez referendum. Mozliwe jest to z ini-
cjatywy mieszkancow, badz na wniosek rady gminy.

Wit jest organem wykonawczym, z tym, Ze nie nalezy do niego wyko-
nawstwo w sensie technicznym, lecz politycznym. Wéjt wykonuje uchwaly rady
gminy i zadania gminy okreslone przepisami prawa. Swoboda jego dziatania
ograniczona jest przez obowiazek wykonywania wytycznych okreslonych przez
rade gminy.

Woéjt wykonuje zadania przy pomocy urzedu gminy. Jego organizacje
i zasady funkcjonowania okre$la regulamin organizacyjny, nadany przez wojta
w drodze zarzadzenia. Oznacza to pelny wplyw wdjta na ksztalt organizacyjny

12 Dz.U. 22011 r. Nr 21, poz. 112 z pézn. zm.
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tego podstawowego podmiotu administracyjnego pomagajacego mu w realiza-
cji jego zadan.

Dziatalno$¢ organéw gminy, w tym rady, jest jawna. Ograniczenia jaw-
nosci moga wynika¢ wylacznie z ustaw. Jawnos¢ ta obejmuje w szczegolnosci
prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posie-
dzenia jej komisji, a takze dostepu do dokumentéw wynikajacych z wykonywa-
nia zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen organéw gminy i komisji
rady gminy.

Na poziomie powiatowym mieszkancy, tak jak w przypadku gmin, po-
dejmuja rozstrzygniecia badz w formie demokracji bezposredniej w glosowa-
niu powszechnym — poprzez wybory i referendum powiatowe, badz w formie
demokracji posredniej, czyli za pos$rednictwem organéw powiatu. Organami
tymi sg: rada powiatu i zarzad powiatu. Zwrdci¢ tutaj trzeba uwage na szcze-
gblna prawna regulacje dotyczaca starosty. Nie zostal on wyodrebniony wsrod
organéw powiatu, mimo, iz z pewnoscia jest organem administracji publicznej
— dzialajagcym na poziomie samorzadu powiatowego. Wskazuje na to zaréwno
kodeks postepowania administracyjnego, ktéry w art. 5 § 2 pkt 6 wyszczegolnia
go wsrod organéw jednostek samorzadu terytorialnego, jak i zakres kompeten-
cjiizadan okreslony w samej ustawie o samorzadzie powiatowym.

Szczegdlna odrebnos¢ ustrojowa wystepuje w miastach na prawach po-
wiatu, gdzie zadania organéw powiatu wykonujg organy gminy, a wiec zadania
rady powiatu rada miejska, a zarzadu powiatu — prezydent miasta.

Unormowania prawne dotyczace rady powiatu wykazujg wiele podo-
bienstw z regulacjg dotyczaca rady gminy. Zwiazane to jest z podkres$lanym juz,
dokonywanym w ciggu ostatnich kilku lat ujednolicaniem modelu samorzadu
terytorialnego w Polsce.

Rada sprawuje funkgje:
o stanowigca, co oznacza podejmowanie aktéw prawnych,

o kontrolng, pod ktéra podlega dzialalno$¢ zarzadu powiatu oraz po-
wiatowych jednostek organizacyjnych.

Pewne zagadnienia przekazane zostaly do jej wylacznej wlasciwosci (art.
12 ustawy o samorzadzie powiatowym). Zasada jest sesyjny tryb pracy rady.
Organami wewnetrznymi rady sa przewodniczacy oraz komisje.

Zarzad powiatu jest kolegialnym organem wykonawczym powiatu.
W jego sklad wchodza: starosta jako jego przewodniczacy, wicestarosta i pozo-
stali czlonkowie. Obowigzkowe jest zawsze powolanie stanowisk starosty i wi-
cestarosty. W orzecznictwie przyjeto poglad, ze pominiecie powierzenia jedne-
mu z czlonkéw zarzadu funkeji zastepcy przewodniczacego zarzadu oznacza
naruszenie prawa skutkujace wadliwoscig powotania danego zarzadu®. Zarzad

13 Wyrok z dnia 8 listopada 1995 r., sygn. akt SA/Wr 2184/95.
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liczy od 3 do 5 0s6b. Liczbe czlonkéw zarzadu okresla si¢ obligatoryjnie w sta-
tucie powiatu.

Rada powiatu wybiera zarzad powiatu w ciggu 3 miesiecy od dnia ogto-
szenia wynikow wyboréw przez wlasciwy organ wyborczy. Najpierw rada wy-
biera staroste bezwzgledna wiekszoscig glosow ustawowego sktadu rady, w glo-
sowaniu tajnym. Pdzniej rada na wniosek starosty wybiera wicestaroste oraz
pozostatych cztonkow zarzadu powiatu zwykla wiekszoscia gloséw ustawowego
skiadu rady, w glosowaniu tajnym. Jezeli rada powiatu nie dokona wyboru za-
rzadu w powyzszym trybie w terminie 3 miesiecy od dnia ogloszenia wynikéw
wyboréw przez wlasciwy organ wyborczy ulega rozwigzaniu z mocy prawa. Po
rozwigzaniu rady powiatu przeprowadza si¢ wybory przedterminowe.

Rada powiatu wybrana w wyborach przedterminowych ma ponownie 3
miesigce na wybodr zarzadu. Jezeli nie dokona ona wyboru zarzadu ulega roz-
wigzaniu z mocy prawa. W takim przypadku nie przeprowadza si¢ wyboréw
przedterminowych. Do dnia wyboréw rady powiatu na kolejng kadencje oraz
wyboru zarzadu powiatu zadania i kompetencje rady i zarzadu przejmuje komi-
sarz rzadowy ustanowiony przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra
wladciwego do spraw administracji publiczne;.

Kadencja zarzadu jest tozsama z kadencja rady. Natomiast w przeciwien-
stwie do rady po uptywie kadencji zarzad dziata do dnia wyboru nowego zarza-
du. Istnieje mozliwo$¢ odwolania zarzadu w trakcie kadencji. Przewidziane sa
tutaj rozne tryby w zalezno$ci od przestanek odwotania. Pierwsza z mozliwo$ci
to odwotanie zarzadu z powodu nieudzielenia absolutorium. Druga mozliwo$¢
to odwotanie zarzadu z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium. Trzecia
mozliwos¢ to odwotanie poszczegdlnych cztonkéw zarzadu na wniosek starosty.

Zarzad powiatu wykonuje uchwaly rady powiatu i zadania powiatu okre-
$lone przepisami prawa. W realizacji zadan zarzad powiatu podlega wylacznie
radzie powiatu. Organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy zarzadu okresla statut
powiatu. Zarzad wykonuje zadania powiatu przy pomocy starostwa powiatowe-
go oraz jednostek organizacyjnych powiatu, w tym powiatowego urzedu pracy.
W pracach zarzadu uczestniczg sekretarz i skarbnik. Zarzad podejmuje uchwa-
ty zwykta wigkszoscig gtosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowego
sktadu. Czlonek zarzadu nie moze bra¢ udziatu w glosowaniu, jezeli dotyczy to
jego interesu prawnego.

Starosta posiada kompetencje jako przewodniczacy zarzadu oraz jako or-
gan monokratyczny posiadajacy samodzielne uprawnienia. Jako przewodniczg-
cy zarzadu zajmuje si¢ organizacja pracy zarzadu. Kompetencje wlasne starosty,
ktérych Zaden organ powiatu nie moze od niego przeja¢ obejmuja:

o  kierowanie biezgcymi sprawami powiatu,

e reprezentowanie powiatu na zewnatrz,
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e organizowanie pracy starostwa powiatowego,
o kierownictwo starostwa powiatowego,

o zwierzchnictwo stuzbowe pracownikéw starostwa i kierownikow
jednostek organizacyjnych,

o zwierzchnictwo powiatowych stuzb, inspekgji i strazy,

o opracowanie planu operacyjnego ochrony przed powodzig oraz ogta-
szanie i odwolywanie pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego.

Ponadto ustawa o samorzadzie powiatowym przewiduje domniemanie
kompetencji starosty w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej nalezagcych do wlasciwosci powiatu.

Szczegolng konstrukejg wystepujacg na poziomie powiatu jest powia-
towa administracja zespolona. Idea tej administracji wywodzi sie z koncepcji
wladzy administracji ogolnej. Polega ona na ponoszeniu przez jednoosobowy
organ administracji publicznej odpowiedzialno$ci o charakterze politycznym
za prawidlowe i skuteczne wykonywanie funkeji panstwa w sferze bezpieczen-
stwa powszechnego i publicznego'. Jest to nawigzanie do konstrukcji wladzy
starosty wystepujacej w okresie miedzywojennym.

Powiatowa administracja zespolona to administracja dzialajaca pod
zwierzchnictwem starosty. Stanowig ja:

1. starostwo powiatowe (zespolenie bezposrednie — w jednym urze-
dzie pod jednym kierownikiem, ktérym jest starosta),

2. powiatowy urzad pracy, bedacy jednostka organizacyjng powiatu
(zespolenie posrednie — kierownik urzedu podlega staroscie, nato-
miast pracownicy kierownikowi),

3. jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierow-
nikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy (tzw. quasi zespolenie
z uwagi na szczegolny zakres uprawnien starosty).

Pierwotnie w sktad powiatowych stuzb, inspekeji i strazy wchodzity: ko-
menda powiatowa Policji, komenda powiatowa Panstwowej Strazy Pozarnej,
powiatowa stacja sanitarno—epidemiologiczna, powiatowy inspektorat wetery-
narii oraz powiatowy inspektorat nadzoru budowlanego. W ostatnich latach na-
stepuje jednak odwrot od zespolenia stuzb na poziomie powiatowym. W 2001 r.
stacje sanitarno-epidemiologiczne staly si¢ organami administracji niezespolo-
nej, podleglej bezposrednio ministrowi wlasciwemu do spraw zdrowia, w 2002
r. przyjeto nowe uregulowania dotyczace Policji, zmniejszajac stopien jej zespo-
lenia z administracjg samorzadowag powiatowsa, a w 2003 r. inspektoraty wete-
rynarii przeszly pod bezposrednia podleglos¢ wojewodzie. Oslabione zostato

14 M. Stec, Ustréj terytorialnej administracji publicznej w Polsce (w:) Ustréj samorzgdu
terytorialnego w Polsce, Reforma Administracji Publicznej. Materialy szkoleniowe —
zeszyt 2, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 1998, s. 25-26.
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przez te dzialania zespolenie osobowe oraz finansowe — podstawg istniejacej
konstrukgji stato si¢ wiec zespolenie kompetencyjne. Tendencja ta pod koniec
pierwszej dekady tego wieku zostala odwrécona i z dniem 1 stycznia 2010 r.
powiatowe stacje sanitarno-epidemiologiczne powrdcity w skiad powiatowej
administracji zespolone;j.

W celu realizacji zadan starosty w zakresie zwierzchnictwa nad powiato-
wymi stuzbami, inspekcjami i strazami oraz zadan okreslonych w ustawach od-
noszacych sie do porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, utworzono
komisje bezpieczenstwa i porzadku.

Podkresli¢ trzeba, iz tak jak na poziomie gminnym dziatalno$¢ organéw
powiatu jest jawna.

Na poziomie wojewddzkim mieszkancy podejmuja rozstrzygniecia badz
w formie demokracji bezposredniej w glosowaniu powszechnym — w drodze
wyboréw i referendum, badz w formie demokracji posredniej, czyli za po-
$rednictwem organéw samorzadu wojewodztwa. Organami tymi sg: sejmik
wojewddztwa i zarzad wojewddztwa. Regulacja prawna ustrojowa samorzadu
wojewodztwa jest zblizona do samorzadu powiatowego. Tak jak w przypadku
powiatu starosta, tak szczegolny status prawny w samorzadzie wojewddzkim
posiada marszatek. Nie zostal on wyodrebniony wsréd organdéw tego samorzg-
du, mimo, iz z pewnoscia jest organem administracji publicznej. Wskazuje na to
zaréwno kodeks postepowania administracyjnego, ktory w art. 5 § 2 pkt 6 wy-
szczegolnia go wérdd organdw jednostek samorzadu terytorialnego, jak i jego
zakres kompetencji i zadan okreslony w ustawie o samorzadzie wojewddztwa.

Sejmik wojewddztwa jest organem stanowigcym i kontrolnym woje-
wodztwa. Kontroluje dzialalno$¢ zarzadu wojewddztwa oraz wojewddzkich
samorzgdowych jednostek organizacyjnych. Pewne zagadnienia zostaly za-
strzezone do wylacznej wlasciwosci sejmiku (art. 18 ustawy o samorzadzie wo-
jewodztwa). Zasadg jest sesyjny tryb pracy sejmiku. Organami wewnetrznymi
sejmiku sa przewodniczacy oraz komisje.

Zarzad wojewddztwa jest organem wykonawczym. W jego sklad liczacy
obligatoryjnie 5 osob, wchodzi marszatek wojewddztwa jako jego przewodni-
czacy, wicemarszalek lub dwoch wicemarszatkow i pozostali cztonkowie. Prze-
pisy dotyczace wyboru, odwolania i rezygnacji zarzadu sg identyczne, jak dla
samorzadu powiatowego.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa wprowadza domniemanie kom-
petencji zarzadu w zakresie zadan nalezacych do samorzadu wojewodztwa.
Zarzad wojewddztwa wykonuje te zadania, ktore nie sg zastrzezone na rzecz
sejmiku wojewodztwa i wojewodzkich samorzagdowych jednostek organizacyj-
nych. Jest to odmienna konstrukcja ustrojowa niz dla samorzgdu gminnego
i powiatowego.
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Zarzad wojewodztwa wykonuje zadania wojewddztwa przy pomocy
urzedu marszatkowskiego i wojewddzkich samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych lub wojewodzkich osob prawnych.

Marszatek wojewoddztwa wykonuje dwojakiego rodzaju zadania: wyni-
kajace z jego funkcji przewodniczgcego zarzadu oraz wlasne — jemu przyznane
jako organowi monokratycznemu. Jako przewodniczacy zarzadu marszatek or-
ganizuje prace zarzagdu wojewodztwa oraz w sprawach nie cierpigcych zwloki,
zwigzanych z bezposrednim zagrozeniem interesu publicznego, zagrazajacych
bezposrednio zdrowiu i Zyciu oraz w sprawach mogacych spowodowac znaczne
straty materialne podejmuje niezbedne czynnosci nalezace do wlasciwosci za-
rzadu wojewodztwa. Czynnosci podjete w tym trybie wymagajg przedstawienia
do zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu zarzadu wojewodztwa.

Natomiast jako organ monokratyczny marszalek kieruje biezacymi
sprawami wojewodztwa oraz reprezentuje wojewodztwo na zewnatrz. Jest
zwierzchnikiem zespolonej administracji samorzadowej w wojewddztwie. Jest
to zespolenie bezposrednie — w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchni-
kiem. Sklada sie na to kierownictwo urzedu marszalkowskiego i organizacja
jego pracy, zwierzchnictwo stuzbowe pracownikéw tego urzedu i kierownikow
wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. Ustawa o samorza-
dzie wojewddztwa przyjmuje domniemanie kompetencji marszatka odnosnie
wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pu-
bliczne;.

Dziatalno$¢ organow wojewddztwa, w tym sejmiku jest jawna.

PRZYCZYNKI DO DYSKUSJI W ZAKRESIE ZMIAN
W STRUKTURZE ORGANIZACYJNEJ SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE

Pierwsza kwestia na ktdrg warto zwrdci¢ uwage w dyskusji nad zmiana-
mi w strukturze organizacyjnej samorzadu terytorialnego w Polsce to problem
podziatu terytorialnego panstwa. Moim zdaniem, tréjstopniowy podzial tery-
torialny w Polsce, a zarazem identyczna struktura samorzadu terytorialnego
sprawdza sie. Jest to zresztag model charakterystyczny dla duzych panstw euro-
pejskich(Francja, Hiszpania, Wlochy), a w niektorych z nich wystepuje jeszcze
wieksza liczba jednostek terenowych (Anglia, niektére landy niemieckie). Nie
oznacza to, ze pewne elementy tego systemu nie moga podlega¢ weryfikacji. Od
praktycznie pietnastu lat toczy si¢ dyskusja nad racjonalnoscia powiatow ziem-
skich (czyli powiatow, ktérych siedziba wladz, a takze znacznej czesci stuzb po-
wiatowych znajduje si¢ na terenie sgsiadujacego z powiatem miasta na prawach
powiatu) i dalej jest ona aktualna. W ostatnich latach w zwigzku z sytuacja eko-
nomiczna panstwa i jednostek terenowych pojawia sie takze kwestia weryfikacji
gmin z punktu widzenia ich efektywnosci ekonomicznej oraz funkcjonalno-
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$ci (np. gminy wiejskie sasiadujace z niektérymi gminami miejskimi). W tym
drugim przypadku propozycje dobrowolnego polfaczenia rozbijaja si¢ o interesy
polityczne, z reguly odmiennych ugrupowan sprawujacych wladze na terenie
wiejskim a miejskim. Wydaje sie, ze koniczne byloby tu stworzenie radykalnych
zachet do faczenia lub podjecie arbitralnych decyzji przez wladze centralne (co
oczywiscie jest utrudnione w permanentnym stanie przedwyborczym lub w sy-
tuacji ostrej rywalizacji o wladze przeciwstawnych ugrupowan o niewielkiej
réznicy w poparciu spotecznym).

Kolejna kwestia, jakg nalezy rozpatrze¢ w konteksécie docelowej struktu-
ry organizacyjnej samorzadu w Polsce to czy organ wykonawczy ma by¢ mono-
kratyczny czy kolegialny. Reforma z 2001 r. objela w tym zakresie tylko gminy,
chociaz miataby by¢ pierwszym etapem zmian w tym zakresie. Jednakze nie
ulega chyba watpliwosci, iz na poziomie gminnym zmiana ta sprawdzila sie.
Stosunkowo niewiele jest postulatéw do powrotu do kolegialnego biezacego za-
rzgdzania gming. Trudno jest wskaza¢ na merytoryczne przyczyny braku kon-
tynuacji wprowadzania takich zmian na poziomie powiatowym i wojewddz-
kim. Nota bene niestety poza gremiami ekspercko-naukowymi nie toczy sie
w tym zakresie jaka$ szersza dyskusja®.

Kolejne zagadnienie to kwestia uregulowania zwigzkéw pomiedzy mo-
nokratycznym organem wykonawczym a kolegialnym organem stanowigcym.
Aktualna regulacja w tym zakresie nie przeciwdziata wystepujacym konflik-
tom, zwlaszcza w sytuacji politycznej przeciwstawnosci tych organéw. Mozliwe,
iz takie konflikty majg charakter naturalny i sg elementem demokratycznego
sprawowania wladzy. Jednakze analizujac sytuacje w tym wzgledzie w innych
panstwach europejskich mozna wskaza¢ na proby odmiennego uregulowania
zwigzkéw pomiedzy tymi organami. Rozwazy¢ nalezaloby potencjalne ich za-
stosowanie i ich skutecznos¢ na gruncie krajowym. Wskaza¢ mozna na naste-
pujace regulacje - organ monokratyczny: jako radny, jako przewodniczacy or-
ganu stanowiacego, z prawem veta wobec uchwal organu stanowigcego, z mocy
prawa wprowadzajacy do organu stanowiacego okreslony procentowo odsetek
popierajacych go radnych. Rozwaza¢ te zwigkszenie uprawnien organu mono-
kratycznego nalezaloby jednak w powigzaniu z wprowadzeniem kadencyjnosci
tego podmiotu.

Wreszcie ostatnig kwestig jest problem ujednolicenia ustawodawstwa
dotyczacego samorzadu terytorialnego, przy czym nie chodzi tutaj tylko i wy-
tacznie o kwestie natury ustrojowej, ktore zaleza od politycznych rozstrzygniec.
Dzisiaj trzy ustawy samorzadowe w znaczacej czesci zawieraja juz identyczna

15 Zob. Raport Forum Od-nowa Samorzgd 3.0, red. A. Dambska, S. Trzyna, Warszawa
2013 czy Samorzgd terytorialny w Polsce. Raport, red. E. Wojciechowski, £6dz 2014,
Raport Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, (red.) ]. Hausner, t.1, Krakow 2013,
t.2, Krakow 2014.
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regulacje. Pozostajg jednak drobiazgi, w ktérych réznice regulacyjne nie maja
zadnego uzasadnienia merytorycznego. Np. w zakresie statusu prawnego rad-
nego w przypadku, gdyby osoba zatrudniona w urzedzie uzyskata mandat rad-
nego, przed przystgpieniem do jego wykonywania ma obowigzek zlozy¢ wnio-
sek o urlop bezptatny w terminie 7 dni od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw
przez wlasciwy organ wyborczy. Ustawy o samorzadzie powiatowym i woje-
wodztwa precyzuja, ze winno to nastapi¢ przed zlozeniem slubowania przez
radnego, chociaz czynno$¢ ta wydaje si¢ pierwsza z podjetych w celu wykony-
wania mandatu radnego. Urlop taki na poziomie samorzadu gminnego i woje-
wddztwa otrzymywany jest na okres sprawowania mandatu oraz 3 miesigcy po
jego wygasnieciu, a w samorzadzie powiatowym na okres sprawowania man-
datu. Ta pierwsza konstrukcja wydaje si¢ wlasciwsza, umozliwiajagc radnemu
podjecie zatrudnienia w innym miejscu i w przypadku nie uzyskania powtoérnie
mandatu w kolejnych wyborach wypowiedzenia tam umowy o prace.
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WALDEMAR CZACHUR*

Specyfika elit politycznych w strukturach
samorzadu ferytorialnego w autonomii
Galicji na przyktadzie dwczesnego powiatu
Cieszanowskiego!

Die Spezifik der politischen Eliten in den Strukturen
der territorialen Selbstverwaltung in Galizien am Beispiel
des damaligen Bezirkes Cieszanow

ZUSAMMENFASSUNG

In diesem Beitrag wird der Versuch unternommen, die Spezifik der politischen Elite, die
sich im Jahre 1867 mit der Entstehung der neuen territorialen Selbstverwaltung in Gali-
zien herauskristallisiert hat, im Bezirk Cieszanéw zu analysieren. Im ersten Schritt werden
die Strukturen der neuen territorialen Selbstverwaltung erldutert und dann wird die gesell-
schaftlich-politische Besonderheit des Bezirks Cieszanéw besprochen. Im Anschluss werden
zum einen die politischen Kompetenzen der Prasiden des Cieszanower Bezirksausschusses
und zum anderen die Zusammensetzung dieses Ausschusses hinsichtlich der Funktions-
kontinuitdt und der sozialen Zugehorigkeit analysiert.

1. WSTEP

Uzyskana przez Galicje autonomia w drugiej potowie XIX w. wy-

razala si¢ m. in. pojawieniem samorzadu terytorialnego. Kon-

sekwencja tych zmian byl proces wytaniania sie i ksztaltowania
nowych elit spoteczno-politycznych. Juz nie tylko elity arystokratyczno-zie-
mianskie, lecz réwniez mieszczafstwo i chlopi mieli swoj udzial w zyciu poli-
tycznym gmin i powiatow. Jednoznacznie pokresli¢ trzeba, ze w tym czasie uru-
chomiony zostal silny proces ksztaltowania si¢ idei samorzadowej. Jak stusznie
zauwaza Rejman, ,krystalizowal sie sposéb sprawowania wladzy samorzado-
wej. [...] Z tego dorobku czerpata Polska po odzyskaniu niepodlegtosci. Dzia-
talnos¢ samorzadéw miata takze ogromny wplyw na ksztaltowanie sie postaw

* Dr hab. prof. nadzw., Uniwersytet Warszawski.

1 Powiat cieszanowski istnial do poczatku lat 20. XX wieku. Pdzniej siedziba przenie-
siona zostala do Lubaczowa. Teren 6wczesnego powiatu cieszanowskiego pokrywa
sie w duzej mierze z dzisiejszym powiatem lubaczowskim.
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patriotycznych™. Poza tym powstajace urzedy, jak starostwo z oddziatami bu-
dowlanymi i podatkowymi, wydzial powiatowy, sad powiatowy, notariat czy
powiatowa komisja szacunkowa oferowaly z jednej strony mozliwos$¢ zatrud-
nienia, a z drugiej przyczynialy sie do powstania nowej warstwy urzedniczej,
ktdéra wchodzita w sktad elity politycznej. Pojecie elity polityczne rozumiem jako
grupe osob, ktdre zajmujg wazne pozycje i maja wplyw na procesy decyzyjne
w okreslonym $rodowisku polityczno-administracyjnym.

Celem artykulu jest refleksja nad specyfika samorzadowych elit politycz-
nych Galicji doby konstytucyjnej (1867-1918) na przykladzie dwczesnego powia-
tu cieszanowskiego, wytonionego jak 78 innych powiatéow w Galicji w wyniku
reformy administracyjnej.

2. ADMINISTRACJA POWIATOWA I JEJ] ZADANIA W GALICJI
DRUGIEJ POLOWY XIX WIEKU

Powstanie samorzadu terytorialnego w Galicji w drugiej polowie XIX
wieku to wynik zabiegéw réznych sit politycznych w Wiedniu i zmian spotecz-
nych w calej Europie. Wedlug Grodziskiego samorzad terytorialny ,,(w:) szero-
kim stopniu wykorzystywat staropolskie tradycje, nadto ksztatltowany byt przez
szczegolng sytuacje spoteczno-polityczng na tle reform agrarnych polowy XIX
wieku. Rozbudowany nieco na wyrost, nie zawsze nalezycie byl wykorzysty-
wany, gtéwnie z przyczyn ekonomicznych, ale i spotecznych oraz ustrojowych.
Stal si¢ areng walki politycznej w zachodniej czesci Galicji - w zwigzku z rozwi-
jajacym si¢ od konca XIX w. ruchem ludowym, narodowej we wschodniej cze-
$ci Galicji—na tle konfliktu polsko-ukrainskiego. Wnidst wiele pozytywnych
i negatywnych elementéw do struktury samorzadu terytorialnego Polski po
jego unifikacji, dokonanej w 1933 roku™. Reforma administracyjna z 1867 roku
przewidywatla podzial Galicji na 79 powiatéw. Znosita ona podzial Galicji na 19
cyrkutéw z podlegtymi im urzedami powiatowymi*, a wprowadzajacej trojstop-
niowy samorzad (gmina, powiat, kraj koronny) jako przeciwwagi dla panstwa.

Na czele kazdego powiatu stalo starostwo, reprezentujace panstwo oraz
organy samorzadu powiatowego, czyli Rada i Wydzial Powiatowy. Do zadan sa-
morzadu nalezaly ,wszystkie sprawy wewnetrzne odnoszace sie¢ do wspolnych
interesow powiatu i jego przynaleznych, tudziez prawo nadzoru nad gminami

2 S. Rejman, Samorzgdy gminna znaczniejszych miast Galicji Zachodnie, (w:) A.
Kawalec, W. Wierzbieniec, L. Zaszkilniak (red.), Galicja 1772 - 1918. Problemy
metodologiczne, stan i potrzeby badat, Rzeszow 2011, s. 221 -222.

3 S. Grodziski, Studia Galicyjskie. Rozprawy i przyczynki do historii ustroju Galicji,
Krakow 2007, s. 309 -310.

4 Od czaséw reformy z 1850 roku w Galicji bylo tacznie 19 cyrkutéw, ktérym
podlegaty urzedy powiatowe. Cyrkul zétkiewski, do ktérego nalezal pozniejszy
powiat cieszanowski, podzielony byl na dziesi¢¢ okregéw z dziesigcioma
mieszanymi urzedami. Zob.: Handbuch des Statthalterei Gebietes in Galizien,
Lemberg 1866, s. 26.
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i obszarami dworskimi w my$l ustawy gminnej i ustawy o obszarach dworskich
z dnia 12 sierpnia 1866™.

Reforma administracyjna wprowadzita gminy jako nowe jednostki ad-
ministracyjne, ktérych organem ustawodawczym i kontrolnym byta wybierana
Rada Gminy. Obszary dworskie pofozone na terenie miasta zostaly wcielone
do gmin miejskich. Inaczej byto w przypadku gmin wiejskich. Tam obszary
dworskie zachowaly autonomiczne jednostki administracyjne i byty wylaczone
spod kompetencji wladz gminnych. Funkcje administracyjne pelnit tam prze-
tozony obszaru, czyli albo wlasciciel albo wyznaczona przez niego osoba, czyli
np. dzierzawca. W ramach swych kompetencji nie mégt jednak stosowac kar
administracyjnych wobec zamieszkalej ludnosci®.

Na samorzad powiatowy skladaly sie Rada Powiatowa i Wydzial Powia-
towy. Rada Powiatowa skladata si¢ z 26 czlonkéw wybieranych na trzy lata, a od
1884 roku na 6 lat w wyborach kurialnych, czyli na podstawie intereséw wy-
branych grup (kurii): a) wlascicieli wiekszych posiadlosci ziemskich, b) przed-
siebiorcéw najwyzej opodatkowanych z kategorii przemystu i handlu, ¢) przed-
stawicieli gmin miejskiej oraz d) gmin wiejskich. Jesli dana grupa intereséw
nie byla obecna w powiecie, to nie miala ona tez swojej reprezentacji w samo-
rzadzie. W powiece cieszanowskim grupa reprezentujaca interesy przemystu
i handlu nie byla obecna w samorzadzie.

Przynalezno$¢ do poszczegolnych kurii uwarunkowana byta wysokoscia
oplacanych podatkéw. Progiem minimalnym decydujacym o przynaleznosci do
pierwszej i drugiej kurii, a co za tym idzie mozliwo$¢ wybierania i bycia wybie-
ranym, bylo optacenie podatkéw bezposrednich w kwocie rocznej przynajmniej
200 koron’. Pod koniec lat 80. XIX wieku kwota ta wynosifa 100 zl renskie®.
Dla kandydatow z pierwszej i drugiej kurii przyjeto zasade, ze jesli liczba oséb
uprawnionych do glosowania jest rowna liczbie mandatéw lub od niej nizsza, to
w sktad Rady wchodza wszyscy bez przeprowadzenia wybordw. Przedstawiciele
tej grupy wybierali réwniez 44 postéw (na 151) do Sejmu Krajowego oraz 20
deputowanych do izby deputowanych Rady Panstwa. W przypadku nieptacenia
tak wysokiego podatku wtasciciele dobr mieli prawo glosowania bezposrednie-
go w grupie gmin wiejskich lub miejskich’. Miasta wybieraly swoje reprezen-

5 Szematyzm Krélestwa Galicyi i Lodomeryi z Wielkim Ksigstwem Krakowskim na rok
1870, Lwow, s. 234.

6 A. Nowakowski, Samorzgd terytorialny w Galicji na przetomie XIX-XX wieku,
»Samorzad terytorialny”, nr. 1-2, 1993, s. 93-100.

7 Korone do obiegu wprowadzono w 1892 r. w miejsce guldena, czyli zlotego

reniskiego w relacji 1 gulden = 2 korony. Zlote reniskie [guldeny] byty w oficjalnym
obiegu do 1900 r. Wiecej informacji w: A. Gilewicz, Stosunki pieniezne w Galicji
w latach 1772-1914, (w:) Rocznik Przemyski, t. 1958/9.

8 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Wiasnosé tabularna w Galicyi,
Lwoéw 1891, s. X1.

9 Ibidem.
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tacje na wspolnym zebraniu delegatow wybranych przez rady miejskie. Kazde
miasteczko wybierato przynajmniej dwoch delegatow, jesli jednak miasteczko
mialo wiecej niz 500 mieszkancéw, jeden delegat przypadal na 250 mieszkan-
cow. W przypadku gmin wiejskich wyboru dokonywano na wspoélnych zgro-
madzeniach, na ktérych kazda gmine reprezentowal poza wéjtem jeden delegat.
Jesli jednak gmina miata wiecej niz 500 mieszkancow, to jeden mandat przypa-
dat na kazde 500 osob. W tej kurii glosowaly tez osoby posiadajace w powiecie
niewielkie dobra tabularne, dajace 50-100 koron podatkéw bezposrednich.

Mandaty rozdzielano miedzy kurie proporcjonalnie do sumy podatkow
przez nie placonych, przy czym kurie trzecia i czwarta mialy zagwarantowane
co najmniej po jednym mandacie’. Uklad ten dawal wyrazng przewage zie-
mianstwu i inteligencji na niekorzys¢ drobnego mieszczanstwa i wloscian''.

Rada Powiatowa posiadata uprawnienia ustawodawcze i kontrolne, od-
powiedzialna byta przede wszystkim za majatek powiatu, kwestie komunika-
cji, zdrowia i opieki spolecznej oraz za nadzér nad gminami. Czlonkowie Rady
spotykali sie co najmniej raz na kwartal na posiedzenia o jawnym charakterze
i podejmowali uchwaly bezwzgledng wiekszo$cig glosow'2.

Organem wykonawczym samorzadu byl Wydzial Powiatowy, sktadajacy
sie z prezesa i szesciu czlonkow, wlacznie z zastepcg prezesa. Ponadto dla kazde-
go czlonka Wydziatu wybierany byl jego zastepca. Wydzial Powiatowy wybie-
rata Rada Powiatowa ze swojego grona w taki sposdb, by kazda kuria byta w niej
reprezentowana. Wybdr prezesa i jego zastepcy potrzebowal jednak zatwierdze-
nia cesarskiego. Wydzial reprezentowal Rade na zewnatrz i we wszystkie spra-
wach prawnych, zarzadzal majgtkiem, funduszami i zakladami powiatowymi,
uktadatl projekty budzetu i sporzadzat jego bilans. Wydziatowi podlegali réw-
niez urzednicy powiatowi. Dziatalno§¢ Rady i Wydzialu podlegata nadzorowi
Sejmu i jego Wydzialu pod wzgledem celowosci dzialan, a Namiestnictwu pod
wzgledem legalnosci dziatan®.

3. POWIAT CIESZANOWSKI — POWSTANIE I STRUKTURA
SPOLECZNA

Cyrkut zétkiewski, z ktorego czesci powstal pdzniejszy powiat ciesza-
nowski, mial by¢ wedlug rzadowego projektu podziatu administracyjnego

10 S. Grodziski, Studia galicyjskie. Rozprawy i przyczynki do historii ustroju Galicji.
Krakow, 2007, s. 322.

11 Ibidem.

12 W 1873 roku opublikowany zostal w Wiadomoéciach Statystycznych raport
poswigcony aktywnoéci samorzadéw powiatowych w Galicji. Niestety brakuje
w nim informacji o powiecie cieszanowskim. Zob.: Wiadomosci statystyczne
o stosunkach krajowych. Czynnosci reprezentacji powiatowych w r. 1872 na
podstawie sprawozdah wydzialow powiatowych a po czesci takze innych Zrédet,
Lwow 1873.

13 S. Grodziski, op cit., s. 322.
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podzielony na cztery powiaty z siedzibami urzedéw w Zétkwi, Sokalu, Rawie
i Lubaczowie. W celu zaopiniowania projektu 20 grudnia 1865 roku powotana
zostala w Sejmie specjalna komisja, w skltad ktorej wchodzili hr. Alfred Potocki,
Mikotaj Zyblikiewcz, hr. Adam Gotuchowski, Felicjan Laskowski, Kazimierz
Grocholski, dr Jan Czajkowski i Klemens Rutowski'. Komisja ta zdecydowata
przyjac projekt rzadowy, zaproponowata jednak przeniesienie siedziby nowego
powiatu z Lubaczowa do Cieszanowa. Dr Jan Czajkowski, sprawozdawca ko-
misji w kwestii podziatu cyrkutu zotkiewskiego, adwokat krajowy i wlasciciel
dobr, posel do Sejmu z obwodu zoétkiewskiego, przekonywatl 21 kwietnia 1866
roku na sesji plenarnej Sejmu, ze Cieszandw jest o tyle korzystniejszym mia-
stem na siedzibe urzeddw, poniewaz jest polozony przy gtéwnej drodze faczacej
Rawe z Jarostawiem, co ma ogromny wplyw na rozwdj gospodarczy regionu
oraz blisko granicy Krélestwa Polskiego, co jest istotne w przypadku wydawa-
nia paszportow dla udajacych si¢ w tym kierunku. Na niekorzys¢ Lubaczowa
przemawialo jego polozenie w blotnistej okolicy, komunikacyjnie trudno osia-
galnej. Komisja zauwazyta rowniez, ze w przypadku ustanowienia siedziby po-
wiatu w Lubaczowie nalezatoby odiaczy¢ tereny polozone w péInocno-wschod-
niej czesci powiatu i przylaczy¢ je do sgsiedniego powiatu, wlasnie ze wzgledu
na utrudnienia komunikacyjne. Przeciwnikami ustanowienia Cieszanowa jako
miasta powiatowego byli przede wszystkim ks. dr Grzegorz Ginilewicz, kano-
nik przemyski obrzadku greko-katolickiego, poset wybrany z obwodu przemy-
skiego oraz ks. Jan Naumowicz, ksigdz wyznania greko-katolickiego, poset wy-
brany z obwodu zloczowskiego. Za Cieszanowem wstawili sie w debacie poset
Maurycy Krainski, wlasciciel dobr, wybrany z obwodu przemyskiego i hr An-
toni Golejewski, wlasciciel dobr w powiecie obertyfiskim, wybrany z obwodu
kotomyjskiego. Istotny jest rowniez fakt, Ze w debacie nie uczestniczyt zaden
posel wybrany z obwodu zétkiewskiego, tj. hr. Henryk Wodzicki, Stanistaw Po-
lanowski, ks. Antoni Juzyczynski, Mikotaj Demkdéw, Antoni Pawecki czy poset
wybrany z okregu cieszanowsko-lubaczowskiego dr Ambrozy Janowski, radca
szkolny i inspektor gimnazjow".

Nowo powstaly powiat cieszanowski graniczyl z powiatem rawskim,
jaworowskim, jarostawskim, a takze bilgorajskim i tomaszowskim z guberni
lubelskiej Krolestwa Polskiego. Powierzchnia powiatu w 1869 roku wynosifa
prawie 20 tys. morg, a liczba mieszkancéw 53 893", w 1880 roku bylo 68 202

14 Stenograficzne sprawozdania galicyjskiego Sejmu krajowego z roku 1865. 14.
posiedzenie 3 sesyi Sejmu galicyjskiego dnia 20 grudnia 1865, s. 188.
15 Stenograficzne sprawozdania galicyjskiego Sejmu krajowego z roku 1865. 14.

posiedzenie 3 sesyi Sejmu galicyjskiego dnia 20 grudnia 1865, s. 188.
16 S. F. Gajerski, Zarys dziejow Cieszanowa, Przemys$l 1981, s. 7.
17 Handbuch der politischen Behorden in Galizien fiir das Jahr 1867, Lemberg, s. 61.

[65]



[66]

Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech
Kommunale Selbstverwaltung in Polen und in Deutschland

mieszkancow™, w 1900 roku 79 568 mieszkancow', a w 1921 roku, kiedy wtadze
powiatu zostaly przeniesione z Cieszanowa do Lubaczowa, liczba mieszkancow
tego powiatu wynosita 81 368%. Przyrost od 1870 roku do 1921 roku wyniost
27 475 mieszkancow.

Reforma administracyjna, ktéra weszla w zycie 1 stycznia 1867 roku,
wprowadzila w Galicji dwie najmniejsze jednostki administracyjne: gmine i ob-
szar dworski. Za gmine uznano osade (wie$, miasteczko lub miasto), majaca
wlasny zarzad gminny?'.

W skiad powiatu cieszanowskiego w 1878 roku wchodzilo 68 gmin po-
litycznych?, w tym 6 gmin miejskich i 62 gminy wiejskie. Do gmin miejskich
nalezalo jedno miasto: Lubaczéw (w 1870 roku 3 319 mieszkancéw) oraz piec
miasteczek?: Cieszanow (w 1870 roku 2 479 mieszkancéw), Lipsko (w 1870 roku
867 mieszkancow), Narol (w 1870 roku 1 493 mieszkancow), Oleszyce (w 1870
roku 2 052 mieszkancow), Plazéw (réwniez w 1870 roku 644 mieszkancow)?.
Lacznie w gminach miejskich zamieszkiwalo w tym czasie 10 854 mieszkan-
cow, co stanowilo ok. 20% catej populacji powiatu. W latach osiemdziesigtych
XIX wieku w powiecie byly juz trzy miasta (Lubaczéw z 930 domami, Narol
z 240 domami i Oleszyce z 487 domami) oraz trzy miasteczka (Cieszandw z 559
domami, Ptazéw z 170 domami i Lipsko z 197 domami)*. Po I wojnie $wiato-
wej w powiecie cieszanowskim bylo juz tylko jedno miasto (Lubaczéw) i jedno
miasteczko (Cieszanéw)*. Z powodu degradacji takich miasteczek jak Plazow,
Oleszyce, Narol i Lipsko do statutu wsi, formalnie liczba mieszkanicéw gmin
miejskich na poczatku XX wieku zmalata z 10 854 w 1870 roku do 7 551 w 1921
roku?, mimo ze ogélnie liczba mieszkancéw powiatu ciagle rosta.

18 Rocznik Statystyki Przemystu i Handlu Krajowego, red. Tadeusz Rutowski, zeszyt 9:
Ludno$¢ miast, miasteczek, gmin wiejskich i obszaréw dworskich podtug wyznania
i narodowosci, Lwow 1888, s. 4.

19 Gemeindelexikon der im Reichsrate vertretenen Konigreiche und Léinder. Bd. XII,
Galizien, Wien 1907, s. 123-132.

20 Skorowidz miejscowosci Rzeczypospolitej Polskiej. Tom XIII. Wojewddztwo
Iwowskie, Warszawa 1924, s. VIII.

21 A. Nowakowski, op cit., s. 93-100.

22 W roku 1869 bylo ich 64. Zob.: Galizisches Provinzial-Handbuch fiir das Jahr 1869,
Lemberg, s. 24.

23 Skorowidz wszystkich miejscowosci potozonych w Krélestwie Galicyi i Lodomerii
wraz z Wielkim Ksigstwem Krakowskim, Lwow 1868.

24 Przewodnik Statystyczno-Topograficzny i Skorowidz obejmujgcy wszystkie (...),
Krakow 1872. Sytuacja ta utrzymata sie jeszcze do 1875 roku. Zob.: Wiadomosci
Statystyczne o Stosunkach Krajowych. Statystyka gmin i obszaréw dworskich
w Galicji, Lwow 1878, s. 64.

25 Rocznik Statystyki Przemystu i Handlu Krajowego, red. Tadeusz Rutowski, zeszyt 9:
Ludnosé miast, miasteczek, gmin wiejskich i obszaréw dworskich podtug wyznania
i narodowosci, Lwoéw 1888, s. VII.

26 Skorowidz miejscowosci Rzeczypospolitej Polskiej. Tom XIII, Wojewddztwo
Iwowskie, Warszawa 1924, s. 6-7.

27 Ibidem, s. VIII.
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Specyfika tej czesci Galicji, a zatem i powiatu cieszanowskiego, byly
gminy wiejskie. W 1878 roku byto ich 62 i zamieszkiwane byty przez ok. 80%
ludnosci powiatu®. W tym samym czasie np. w Prusach w miastach mieszka-
to 30%, a w gminach wiejskich 70% ludnosci. Liczba gmin wiejskich w okresie
trwania powiatu cieszanowskiego nie zmieniatla si¢ w istotnym stopniu. W 1880
roku byto 63 gmin wiejskich®, w 1890 rowniez 63*', a w 1900 roku 64 gmin wiej-
skich®, podobnie jak w 1921 roku®.

Sposrdéd 62 gmin wiejskich az w 25 wsiach zamieszkiwalo w 1878 roku
miedzy 501 a 1000 mieszkancéw, a w 16 gminach miedzy 1001 a 2000 miesz-
kancéw*. W poréwnaniu do sasiednich powiatéow liczba malych gmin wiej-
skich, czyli do 500 mieszkancow, bylta stosunkowo niska. Zaznaczy¢ jednak
trzeba, ze w struktury gminy wiejskiej wchodzily jej liczne przysiotki. W 1890
roku w sklad 69 gmin miejskich i wiejskich wchodzilo facznie 321 miejscowo-
$§ci*. W tym czasie az 58% wszystkich mieszkancow powiatu mieszkalo zatem
w gminach wiejskich i miejskich liczacych miedzy 1000 a 5000 mieszkancow,
a tylko 7% w gminach do 500 mieszkancéw. Dla poréwnania w powiecie jaro-
stawskim az 19% ludnosci zamieszkiwato gminy liczace do 500 osob*.

W powiecie cieszanowskim najwiecej bylo takich gmin wiejskich, w kté-
rych znajdowalo si¢ od 101 do 200 doméw. W 1878 bylo ich az 31, czyli poto-
wa wszystkich gmin wiejskich. W 13 wsiach znajdowalo sie miedzy 51 a 100
domow?. Wyliczy¢ zatem mozna, ze mniej wiecej w jednym domu mieszkata
dziesiecioosobowa rodzina.

Gminy wiejskie powiatu cieszanowskiego nie nalezaly do bardzo matych,
cho¢ jak wiekszo$¢ gmin wiejskich w Galicji, byty bardzo rozdrobnione, przede
wszystkim na skutek licznego podzialu w wyniku dziedziczenia otrzymanej na
wlasno$¢ ziemi po zniesieniu panszczyzny w 1848 roku. Zmuszeni brakiem al-

28 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Statystyka gmin, Lwow 1878, s.
70.

29 Rocznik Statystyki Przemystu i Handlu Krajowego, red. Tadeusz Rutowski, zeszyt 9:
Ludno$¢ miast, miasteczek, gmin wiejskich i obszaréw dworskich podtug wyznania
i narodowosci, Lwéw 1888, s. VII.

30 Ibidem, s. 4.

31 Wiadomosci Statystyczne o Stosunkach Krajowych. Najwazniejsze wyniki spisu
ludnosci z 31 grudnia 1890, Lwow, s. 20.
32 Gemeindelexikon der im Reichsrate vertretenen Konigreiche und Léinder. Bd. XII,

Galizien, Wien 1907, s. 123-132.

33 Skorowidz miejscowosci Rzeczypospolitej Polskiej. Tom XIII. Wojewddztwo
Iwowskie, Lwow 1924, s. 6-8.

34 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Statystyka gmin, Lwow 1878, s.
86.

35 Wiadomosci Statystyczne o Stosunkach Krajowych. Najwazniejsze wyniki spisu
ludnosci z 31 grudnia 1890, Lwéw, s. 8.

36 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Statystyka gmin, Lwéw 1878, s.
90.

37 Ibidem, s. 83.
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ternatywy zarobkowania, chociazby w przemysle, mieszkancy wsi utrzymywali
sie z rolnictwa. Sytuacja ta miafa katastrofalne skutki dla gospodarki krajowej,
poniewaz taki system pozwalal co najmniej zaspokoi¢ potrzeby rodziny, ale nie
generowal juz dynamiki gospodarczej®.

W 1902 roku w powiecie cieszanowskim istniato az 11 102 gospodarstw
wiejskich. Polowa z nim, bo az 4 953, to gospodarstwa o wielkosci od 2 do 5
hektaréw. O polowe mniej bylo gospodarstw o wielkosci od 5 do 10 ha*.

W gminach wiejskich aktywno$¢ jej mieszkancéw w zyciu administra-
cyjno-politycznym nie cieszyla si¢ wielka popularnoscig. W prawdzie w powie-
cie cieszanowskim we wszystkich gminach wiejskich rolnicy petnili funkcje
wojtow, ale ich aktywnos¢ redukowala si¢ do tego, co konieczne. Wynikato to
z jednej strony z niskiej §wiadomosci przemian polityczno-kulturowych, z dru-
giej strony z edukacyjnego zacofania, bedacego wynikiem starego porzadku
spotecznego. Swiadczy¢ o tym moze fakt, ze sposréd wszystkich 62 wéjtéw
w powiecie cieszanowskim tylko oémiu z nich potrafifo czyta¢ i pisa¢. Funkcje
sekretarza (pisarza) gminnego powierzano zatem ksiezom, nauczycielom lub
urzednikom®. W ogéle poziom analfabetyzmu w powiecie cieszanowskim la-
tach 90-tych XIX wieku wsrdd mezczyzn siegat 82%, a wsrod kobiet 87%. Tym
samych powiat znajdowal si¢ w pierwszej dwudziestce powiatow w Galicji,
w ktorym odsetek osdb nieumiejacych pisaé i czytaé byt tak wysoki®!.

Gminy wiejskie oraz gminy miejskie stanowity w 1878 roku 55,5% po-
wierzchni calego powiatu. Reszta, czyli 44,5% terenéw wchodzita w skiad ob-
szarow dworskich*. Obszary dworskie to posiadtosci ziemskie, ktére mialy sta-
tut posiadfosci dominikalnej przed wejsciem ustawy z 16 listopada 1866 roku,
stanowily odrebna posiadlos¢ ziemska i byly wylaczone ze struktur gminy.
W 1878 roku w powiecie cieszanowskim bylo 64 obszary dworskie®, w 1880

38 D. Venechak, Historyczne perspektywy wlasnosci ziemskiej w Galicji. (w:) Galicja
i jej dziedzictwo, Tom 2, Spoteczetistwo i gospodarka, Rzeszow, s. 257-264.

39 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Statystyka gmin, Lwow 1878, s.
72.

40 Wiadomosci Statystyczne o Stosunkach Krajowych. Statystyka gmin i obszaréw
dworskich w Galicyi, Lwow 1878, s. 124

41 Wiadomosci Statystyczne o Stosunkach Krajowych. Najwazniejsze wyniki spisu
ludnosci z 31 grudnia 1890, Lwow, s. 24.

42 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Statystyka gmin, Lwow 1878, s.
75.

43 Ibidem.
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roku w powiecie byto 69*, a w 1900 roku 61 obszaréw dworskich*. W 1921 roku
w powiecie cieszanowskim znajdowalo sie juz tylko 48 obszaréw dworskich*.

W 1878 roku znaczaca wigkszos¢ obszaréw dworskich, bo az 49, posiadata
do 10 domoéw, a tylko 9 miedzy 11 a 20 domami*. Obszary dworskie zamieszki-
wane byty w drugiej potowie XIX wieku przez ok. 4% wszystkich mieszkancow
powiatu*. Do najwiekszych obszaréw dworskich zaréwno pod wzgledem ilosci
budynkéw jak i zamieszkiwanej ludnosci w 1900 roku nalezaty: Nowe Sioto/
Cieszanow (213 mieszkancéw i 22 budynki w posiadaniu Jana Gnoinskiego)®,
Ruda Rézaniecka (126 mieszkancéw i 18 budynkéw w posiadaniu HenrykiiLu-
dwika br. Wattmann), Zukéw (343 mieszkancéw i 18 budynkéw w posiadaniu
Maurycego i Salomey Jonasz), Dzikéw Stary (110 mieszkancéw i 9 budynkéow
w posiadaniu Henrietty (Henryki) i Ludwika br. Wattmann), Krowica Holo-
dowska (102 mieszkancéw i 16 budynkéw w posiadaniu Wandy br. Brunickiej),
Oleszyce (186 mieszkancéw i 17 budynkéw w posiadaniu Elzbiety ks. Sapiezy-
ny) oraz Stare Sioto (103 mieszkancéw i 13 budynkdéw w posiadaniu ks. Wiady-
stawa Sapiehy)**. W 1921 roku do najwigckszych obszaréw dworskich nalezaty:
Horyniec (150 mieszkancéw i 11 budynkéw w posiadaniu Stanistawa Kartow-
skiego i Olgi hr. Poninskiej), Lubliniec Nowy (101 mieszkancéw i 10 budynkow
w posiadaniu dr. Emila Parnasa), Narol (113 mieszkancéw i 6 budynkow w po-
siadaniu Jadwigi hr. Korytowskiej), Niemstow (121 mieszkancéw i 9 budynkow
w posiadaniu Hugo br. Wattmanna), Oleszyce (132 mieszkancéw i 10 budynkow
w posiadaniu ks. Jozefa Sapiehy) oraz Ruda Rézaniecka (170 mieszkancéw i 18
budynkéw w posiadaniu Hugo br. Wattmanna)®'.

Ruchy parcelacyjne w powiecie cieszanowskim odzwierciedlaly ten-
dencje znane w calej Galicji. Z jednej strony dokonywaly sie liczne transakcje

44 Rocznik statystyki przemystu i handlu krajowego, red. Tadeusz Rutowski, zeszyt 9:
Ludnos$¢ miast, miasteczek, gmin wiejskich i obszaréw dworskich, podtug wyznania
i narodowosci, Lwéw 1888, s. 4.

45 Gemeindelexikon der im Reichsrate vertretenen Konigreiche und Léinder, Bd. XII,
Galizien, Wien 1907, s. 123-132.

46 Skorowidz miejscowosci Rzeczypospolitej Polskiej, Tom XIII, Wojewédztwo
Iwowskie, Lwow 1924, s. 6-8.

47 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Statystyka gmin, Lwow 1878, s.

80.
48 Ibidem, s. 90.
49 Folwark Jana Gnoinskiego w Cieszanowie w tym czasie obejmowal 7 domoéw i 65

mieszkancow. Zob.: Gemeindelexikon der im Reichsrate vertretenen Konigreiche
und Léinder, Bd. X1I, Galizien, Wien 1907, s. 123-132.

50 Gemeindelexikon der im Reichsrate vertretenen Konigreiche und Léinder. Bd. XII,
Galizien, Wien 1907, s. 123-132 oraz Najnowszy skorowidz wszystkich miejscowosci
z przysiétkami [...] w Krolestwie Galicyi, Wielkim Ksigstwie Krakowskiem i Ksiegs.
Bukowitiskiem z uwzglednieniem wszystkich dotgd zasztych zmian terytoryalnych
kraju naktadem autora, Lwow 1904.

51 Ksigga adresowa Polski (wraz z w. m. Gdaviskiem) dla handlu, przemystu, rzemiost
i rolnictwa, Warszawa 1928 oraz Skorowidz miejscowosci Rzeczypospolitej Polskiej.
Tom XIII, Wojewddztwo Iwowskie, Lwow 1924, s. 6-8.
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miedzy wlascicielami dobr, a z drugiej strony parcelowane byly liczne obszary
dworskie. Tylko w okresie miedzy 1889 a 1902 rokiem w powiatach lwowskim,
cieszanowskim, jaworowskim, rawskim i zétkiewskim tacznie obszar wlasnosci
tabularnych zmniejszyl si¢ o 4,4%2. Udzial obszaréw dworskich w powiecie cie-
szanowskim wynosil w drugiej polowie XIX wieku ok. 44%, w 1885 roku 42,1%,
aw 1902 roku 41,1% catego powiatu. W cieszanowskim powiecie sadowym wta-
sno$¢ tabularna wynosila 46,3% calego obszaru, a w okregu lubaczowskim
36%. Udzial wlasnosci tabularnych w obszarach lesnych stanowit dla okregu
cieszanowskiego 93%, a dla okregu lubaczowskiego 86%°¢. Udzial w gruntach
rolnych dla obszaru sadu cieszanowskiego opiewal na 21,2%, a dla obszaru
lubaczowskiego na 19,1%%. Z calego obszaru wlasnoéci tabularnej w powiecie
cieszanowskim najwieksza cze$¢ przypadata obszarom lesnym, - 66,45%, a ob-
szarom rolnym tylko 22,3%°%. Laki, ogrody, pastwiska i stawy stanowily reszte
wlasnosci tabularnej. Istotne sg tutaj réznice pomiedzy obszarem sadu ciesza-
nowskiego i lubaczowskiego. Odzwierciedlaja one réwniez obsade w struktu-
rach samorzadu, w ktérym dominowali wiladciciele z tego pierwszego obszaru
jak chociazby rodzina Brunickich, szczegélnie z kurii wigkszych posiadlosci.

W powiecie cieszanowskim w latach 80-tych XIX wieku bylo 40 wtasci-
cieli tabularnych, w tym 34 wlascicieli wyznania chrzescijaniskiego, 4 zydow
i dwoch wlascicieli publicznych. W ich rekach znajdowato sie 105 cial tabu-
larnych. Znaczaca wigkszo$¢ ziemian, bo az 34 byla w posiadaniu majatkdow,
w sktad ktorych wchodzito ponad 200 mérg ziemi*. Trzynascie lat pdzniej,
w 1902 byto w pow. cieszanowskim juz o dziewieciu wtascicieli mniej*. W po-
siadaniu 31 wtascicieli znajdowato sie tgcznie 79 cial tabularnych, w tym 38
o wielkosci ponizej 200 morg oraz 41 o wielkosci powyzej 200 moérg®. Lacz-
na powierzchnia ziemi ornej w powiecie cieszanowskim w 1902 roku wynosi-
ta 10 307 hektarow, a laséw 31 171 hektaréw®. Za wyzej wymieniony majatek

52 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych, red. Tadeusz Pilat, Tom XX,
zeszyt IIT, Wiasnos¢ tabularna w Galicyi wedlug stanu z kovicem roku 1902, s. 18.
53 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Statystyka gmin, Lwow 1878, s. 74

54 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Wiasnos¢ tabularna w Galicyi,
Lwoéw 1891, 5. XVI.
55 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Wilasno$¢ tabularna w Galicyi

wedtug stanu z korica roku 1902, Lwéw 1905, s. 19-20.

56 Ibidem, s. 27.

57 Ibidem, s. 30.

58 Ibidem, s. 37.

59 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Wlasnos¢ tabularna w Galicyi,
Lwow 1891, s. XLIIL. W 1889 w powiecie cieszanowskim bylo tacznie 105 ciat
tabularnych i 40 wladcicieli dobr. Zob.: Ibidem, s. 50.

60 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Wiasnosé tabularna w Galicyi
wedtug stanu z kovica roku 1902, Lwéw 1905, s. 67.

61 Ibidem, s. 90.

62 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Wiasnosé tabularna w Galicyi
wedlug stanu z korica roku 1902. Tabele statystyczne, Lwéw 1905, s. 40-41.
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odprowadzany byl podatek gruntowy w wysokosci 32 821 koron oraz podatek
domowo-klasowego w wysokosci 3 792 koron®.

Struktura ludnosci wedtug wyznan w powiecie cieszanowskim przedsta-
wia sie nastepujaco: w 1868 na 1 000 mieszkancéw powiatu 303 bylo wyznania
rzymsko-katolickiego, 578 wyznania greko-katolickiego i 105 wyznania moj-
zeszowego. W 1880 roku relacje ulegly matej zmianie: niewiele zmalala liczba
mieszkancow wyznania rzymsko-katolickiego do 298 0séb na 1 000 mieszkan-
cow, podobnie jak w przypadku mieszkancéw wyznania greko-katolickiego do
568, a wzrosla liczba mieszkaicdw wyznania mojzeszowego do 119 na 1 000
mieszkancow.

W pdzniejszych latach zmiany w strukturze ludnosci przybraly inng
tendencje rozwojowa: w obszarach dworskich dominowali mieszkancy wyzna-
nia rzymskokatolickiego (w 1880 roku 45,80%, w 1921 roku juz 56,34%). Na
przestrzeni ponad 40 lat (miedzy 1880 a 1921 rokiem) zmalalta o potowe licz-
ba mieszkancéw wyznania mojzeszowego w obszarach dworskich (z 27,37% na
13,06%). Dominowali oni przede wszystkim w gminach miejskich, cho¢ i tutaj
widoczny byt spadek. W 1880 roku Zydzi stanowili 43% mieszkafcéw gmin
miejskich, w 1921 roku juz tylko 35,14%. Gminy wiejskie zamieszkiwane byly
gltownie przez mieszancéw wyznania grekokatolickiego. W 1880 roku stano-
wili oni 65,14% wszystkich mieszkancéw gmin wiejskich, w 1921 roku liczba
ta zmalala 0 10%, a 0 6% wzrosta liczba mieszkancéw wyznania rzymsko-ka-
tolickiego, z 29,50% w 1880 roku na 36,19% w 1921 roku. Analogicznie przed-
stawia sie sprawa struktury ludnosci wedlug jezyka uzywanego w codziennej
komunikacji. W obszarach dworskich i gminach miejskich dominowat jezyk
polski (w 1880 roku 49% w gminach miejskich, a jeszcze wiecej, bo 55,33% w ob-
szarach dworskich). W gminach wiejskich az przez 64,83% ludnosci uzywany
byt jezyk ,ruski”. Cieszanéw liczyt w potowie XIX wieku 2 804 mieszkancow,
z czego 51% stanowili Zydzi, 37,62% wyznawcy obrzagdku rzymskokatolickiego
i 11,09% grekokatolickiego®. W tym czasie w miasteczku znajdowalo sie 559
zamieszkiwanych budynkdowee.

4. WYDZIAEL POWIATOWY - STRUKTURA PERSONALNA

W kontekscie powyzszych informacji na temat struktury nowej admi-
nistracji samorzadowej jak i specyfiki spolecznej powiatu cieszanowskiego po-
stawi¢ warto pytanie o sktad osobowy organéw wiladzy samorzadowej, statut
spoteczny angazujacych si¢ osob, cigglos¢ dzialalnosci oraz skuteczno$¢ prowa-

63 Ibidem, s. 41.

64 Rocznik Statystyki Przemystu i Handlu Krajowego, red. Tadeusz Rutowski, zeszyt 9:
Ludno$¢ miast, miasteczek, gmin wiejskich i obszaréw dworskich podtug wyznania
i narodowosci, Lwow 1888, s. IX.

65 Ibidem, s. 36.

66 Ibidem.
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dzonych aktywnosci politycznych. Ze wzgledu na skapy dostep do akt powiatu
ciesznowskiego®, ogranicze¢ si¢ jedynie do analizy skltadu osobowego i pozy-
cji spotecznej cztonkéw wydzialu powiatowego jako organu najistotniejszego
w administracji samorzadowej, poniewaz odpowiedzialnego za zarzadzanie
sprawami wewnetrznymi powiatu oraz za nadzoér nad samorzagdem gminnym.
Gléwnym zrodtem informacji beda schematyzmy galicyjskie z okresu 1868-
1914.

Pierwsze wybory cztonkéw wydzialu powiatowego sposrod cztonkow
rady powiatowej odbyl si¢ w powiecie cieszanowskim dnia 27 grudnia 1867
roku. Posiedzenie wyborcze poprzedzita msza $wieta w kosciele parafialnym
w Cieszanowie. Prezesem zostal Antoni Grochowski, wlasciciel czesci dobr
w Lipsku, zastepca za$ dr Jan Szweykowski, byty adwokat krajowy w Tarnowie,
wlasciciel dobr w Krowicy. Czlonkami zostali Tytus Zarzycki, wlasciciel dobr
w Chotylubiu, baron Piotr Brunicki, wlasciciel débr w Lublincu nowym i sta-
rym, Konstanty Rojowski, administrator débr w Cieszanowie, Michat Sél, wojt
w Brusnie nowym, i Sebastian Szabatowski, burmistrz gminy Cieszandéw®®.

Antoni Grochowski na stanowisku marszatka powiatu byt tylko jedna
kadencje. Jego nastepcy pochodzili juz z wyzszych warstw spofecznych. Od
1971 do 1884 roku prezesem wydzialu powiatowego byl baron Jan Antoni Bru-
nicki (1808%-18877), ziemianin, wiasciciel dobr w Rudzie Rézanieckiej, Hucie
Rozanieckiej oraz Plazowie. O zaangazowaniu politycznym Jana Brunickiego
$wiadczy réwniez cztonkowstwo w réznych towarzystwach. Od 2 marca 1849
roku byl aktywnym cztonkiem Galicyjskiego Towarzystwa Gospodarczego’,
a od 1869 czlonkiem Galicyjskiego Towarzystwa Kredytowego Ziemskiego oraz
dlugoletnim przewodniczacym jego Wydzialu Okregowego w Cieszanowie™.
Jan Brunicki byt réwniez uprawniony do wyboru postéw w grupie posiadaczy
wiekszych majetnosci bytego obwodu zétkiewskiego™.

67 Budynek Wydzialu Powiatowego z archiwum splonety w czasie pierwszej wojny
$wiatowej.

68 Galizisches Provinzial-Handbuch fiir das Jahr 1868, Lemberg, s. 424-425 oraz
»Gazeta Narodowa” z dnia 1 stycznia 1868, s. 4.

69 Informacje¢ t¢ podaj¢ podobnie jak Grechuta za Lenczewskim. Grechuta wskazuje
na rozbieznosci pomiedzy Lenczewskim, ktory date urodzin podaje 1808 rok oraz
informacjami na nagrobku, z ktérych wynika ze zmart 28 czerwca 1887 r. w 81
roku zycia, co wskazywaloby na 1806 rok. W Archiwum Parafii Rudy Rézanieckiej
(APRP), Liber mortuorum pro pago Ruda Rozaniecka, t. III, ab a. 1818 podane jest,
ze zmart 28 czerwca 1887 roku, majac 77 lat, co wskazywatoby na 1810 rok.

70 APRR, Liber mortuorum pro pago Ruda Rézaniecka, t. I1I, ab a. 1818, s. 105.

71 Szematyzm Krélestwa Galicyi i Lodomeryi z Wielkim Ksigstwem Krakowskim na rok
(...), Lwow 1849, s. 361.
72 Szematyzm Krélestwa Galicyi i Lodomeryi z Wielkim Ksigstwem Krakowskim na rok

1869, Lwow, s. 505.
73 “Gazeta Lwowska” 3.06.1870 oraz 28.09.1872.
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Kolejnym starosta powiatowym byl ksiaze Wladyslaw Sapieha (1853-
1920). Funkcje te sprawowal od 1885 do 1892 roku oraz od 1898™ do 1902 roku.
Ks. Sapieha posiadat w 1897 roku powiecie cieszanowskim dobra w Zapatowie,
Suchej Woli, Starym Siole i Wulce Zapalowskiej™. Lacznie w Galicji w sktad jego
majatku wchodzito 21 cial tabularnych o wielkosci 61 tys. hektaréw™. Byt on
czynnym czlonkiem Galicyjskiego Towarzystwa Gospodarczego, Galicyjskiego
Towarzystwa Kredytowego Ziemskiego, Rady Szkolnej Okregowej w Cieszano-
wie, Rady Szkolnej Okregowej w Przemyslu. W latach 1882-1889 posel na Sejm
Krajowy z okregu cieszanowskiego z kurii gmin”, a w latach 1908-1912 z okre-
gu przemyskiego, rowniez kurii gmin’.

W latach 1893-1896 oraz 1904-1912 prezesem wydzialu powiatowego byt
Jan Gnoinski (1838-1922)7, wlasciciel dobr w powiecie cieszanowskim w Cie-
szanowie i Nowym Siole oraz w powiecie sokalskim w Komorowie. Jan Gnoinski
ubiegajac si¢ o funkcje marszatka powiatu cieszanowskiego mial juz do$wiad-
czenie parlamentarne, byt w latach 1867-1869 postem na Sejm Krajowy z okregu
z6tkiewskiego, wybrany z kurii wielkich wlasnosci ziemskich. W okresie pia-
stowania funkcji prezesa wydziatu byl w latach 1901-1907 réwniez postem do
Sejmu Krajowego, tym razem z okregu cieszanowskiego z kurii gmin®.

W roku 1903 marszatkiem powiatu byt kniaz Julian Puzyna, wlasciciel
dobr w Narolu i okolic, ziemianin o duzym doswiadczeniu parlamentarnym.
Byl on w latach 1889-1895 i 1895-1901 postem na Sejm Krajowy z okregu ciesza-
nowskiego z kurii gmin®.

Ostatnim przed wybuchem pierwszej wojny $wiatowej prezesem wy-
dzialu powiatowego byl ks. Aleksander Poninski (1856-1915), wlasciciel dobr
w powiecie cieszanowskim m. in. w Horyncu i Bru$nie starym. Funkgcje t¢ spra-
wowal w latach 2013-2014, wykorzystujac swoje ogromne do$wiadczenie parla-
mentarne jako poset do Rady Panstwa w Wiedniu w latach 1903-1907%.

74 W roku 1897 prezes i wiceprezes nie zostali zatwierdzeni.

75 “Gazeta Lwowska” z dnia 10.10.1897, s. 9-10. Wykaz posiadlo$ci dobr tabularnych
uprawnionych do wyboru posta na Sejm krajowy z wigkszych posiadlosci
z z6tkiewskiego okregu wyborczego.

76 Wiadomosci statystyczne o stosunkach krajowych. Wiasnos¢ tabularna w Galicyi
wedtug stanu z korica roku 1902, Lwow 1905, s. 80.

77 S. Grodziski, op cit., s. 182.

78 Ibidem, s. 213.

79 S. S. Nicieja, Ogrod snu i pamieci. Dzieje cmentarza Lyczakowskiego we Lwowie
i ludzi tam spoczywajgcych w latach 1786-2010, Opole 2010, s. 259.

80 S. Grodziski, op cit., 207.

81 Ibidem.

82 W. Konopczynski, Polski stownik biograficzny, t. 27, Wroclaw 1983.

[731



[74]

Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech
Kommunale Selbstverwaltung in Polen und in Deutschland

5. WNIOSKI

Wszystkie osoby piastujace funkcje marszatka powiatu cieszanowskiego,
wybierane sposrod czlonkéw Rady Powiatowej z kurii wigkszych posiadlosci,
wyroznialy si¢ przede wszystkim kompetencjami w zarzadzaniu wiekszym
majatkiem ziemskim. Zaréwno baron Brunicki, jak i Jan Gnoinski posiadali
w powiecie cieszanowskim pokazny majatek. Jan Gnoinski, podobnie jak ks.
Aleksander Sapieha i ks. Aleksander Poninski, posiadat dobra ziemskie réwniez
w innych powiatach Galicji.

Analizujac kompetencje polityczne oséb sprawujacych funkcje prezesa
wydzialu powiatowego, zaobserwowa¢ mozna, ze na przestrzeni lat nastgpito
poszerzenie kompetencji politycznych. Zaréwno Jan Gnoinski jak i ks. Aleksan-
der Sapieha oraz ks. Aleksander Poninski jako postowie do Sejmu Krajowego
i Rady Panstwa, inaczej niz ich poprzednicy, zwlaszcza dlugoletni marszatek
baron Jan Brunicki, reprezentowali interesy tego okregu réwniez na plaszczyz-
nie krajowej. Wnioskowa¢ mozna, ze takie sprze¢zenie obu funkcji i/lub do-
$wiadczen z obu domen aktywnosci politycznej wzmacnialo pozycje polityczna
tych osob. Na tym musiata zyskiwa¢ sama pozycja marszatka powiatu ciesza-
nowskich, chociazby w relacjach ze starostg, od ktéry nota bene wiele decyzji
politycznych zalezalo. Ze wzgledu na brak danych trudno jednak pokusi¢ sie
o jakakolwiek interpretacje na temat skutecznosci tej konstelacji.

Przyjmujac kryterium ciaglosci personalnej przy ocenie elit politycz-
nych powiatu cieszanowskiego, mozna jednoznacznie stwierdzié, ze cechuje go
kompetencyjna stabilno$¢ i zorientowanie na jako$¢. Swiadczy o tym fakt, ze
na przestrzeni 44 lat powiat cieszanowski kierowany byl gléwnie przez trzech
marszatkow o silnej pozycji politycznej nie tylko w regionie.

W przypadku zastepcoéw marszatkoéw powiatu cieszanowskiego nie moz-
na juz mowic¢ o takiej ciaglosci. Najdluzej, przez osiem lat, od 1904 do 1911
roku, funkcje zastepcy prezesa wydzialu piastowal Tytus Nowina Zarzycki
(1843-1923%), ziemianin z Chotylubia, uczestnik w Powstaniu Styczniowym.
W innym przypadku piastowanie funkgcji trwato nie dtuzej niz jedng kadencje,
cho¢ sprawowana byta przez osoby o kilkuletnim do$wiadczeniu samorzado-
wym. Inaczej niz w przypadku oséb sprawujacych funkcje marszaltkow, zastep-
cami nie zawsze byly osoby pochodzenia arystokratycznego czy ziemianskiego.
W pierwszych latach wywodzili si¢ oni jeszcze z tych kregdéw jak np.: Konstan-
ty Rojowski, administrator sgdowy i dzierzawca dobr w Cieszanowie i Nowym
Siole czy baron Wladystaw Brunicki, wtasciciel dobr w Gorajcu. W latach 1885-
1889 zastepca byt notariusz Jozef Mikulowski, podobnie w latach 1898-1902,
kiedy zastepca marszatka byl notariusz Stanistaw Dlugoszowski. Obaj byli wy-
brani do rady powiatu z kurii gmin miejskich.

83 Z. Kubrak, Powstanie styczniowe. Pogranicze cieszanowsko-lubaczowskie, Lubaczow
2003, s. 88.
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Dla pelnej oceny tworzacej sie wowczas elity politycznej uwzgledni¢ na-
lezy rowniez fakt, ze od lat 90. XIX wieku czlonkami wydzialu powiatu byly
osoby reprezentujace interesy wsi jak np. Panko Onyszczak (1890-1894), Piotr
Kotowicz, wojt, wlasciciel gruntow (1897-1903), Mikotaj Klosowski (1897-1903)
czy Jozef Kalun (1904-1911).

W skiad wydziatu wchodzili nierzadko lekarze powiatowi jak np.: Julian
Kawalerski (1871-1877), dr Henryk Szymanski (1890-1893) oraz osoby duchow-
ne wyznania rzymskokatolickiego: ks. Ludwik Dobrzynski (1871-1874), ks. Jozef
Kozik (1875-1877, 1886-1889), ks. Antoni Kolenski (1882-1889), ks. Ludwik Swa-
dowski (1897-1903) oraz wyznania greckokatolickiego: Jozef Fedunowicz (1871-
1872, 1876-1881) i ks. Michat Seambratowicz (1882-1884).

Z przeprowadzonej analizy skiadu personalnego i kompetenciji politycz-
nych poszczegoélnych oséb piastujacych wysokie funkcje w samorzadzie teryto-
rialnym XIX-wiecznej Galicji wynika jednoznacznie, ze samorzad terytorialny
spetnit istotng role w procesie krystalizowania sie nowej elity politycznej w cza-
sach, kiedy to dokonania polityczne oséb politycznie zaangazowanych miaty
réwnie istotne, jesli nie wigksze znaczenie anizeli pochodzenie. Postawi¢ mozna
zatem teze, ze mimo ze przez wiele lat ziemianie i inteligencja mieli uprzywile-
jowang pozycje w ordynacji wyborczej, to jednak dorobek polityczny byl istot-
nym kryterium wyboru marszatka powiatu. Dla wielu ziemian samorzad tery-
torialny byl przedszkolem w nabywaniu kompetencji politycznych, potrzebnych
réwniez do zachowania swojej pozycji w spoleczenstwie.

[/5]
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Rola samorzadu w zapewnieniu
bezpieczenstwa lokalnego

Die Rolle der Selbstverwaltung in Bezug
auf die Gewdahrleistung der offentlichen Sicherheit

ZUSAMMENFASSUNG

Organe der kommunalen Selbstverwaltung auf der Ebene der Landgemeinden und der
Kreise verfiigen iber die vom Gesetzgeber eingerdaumten Rechtsinstrumente, die wesentlich
zur Verbesserung und Aufrechthaltung der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit beitragen
konnen. Deswegen sollten die Sicherheitsbewertung der Kreisausschiisse fiir 6ffentliche Si-
cherheit und Ordnung und die Berichterstattungspflicht der Polizeichefs iiber den Stand
der offentlichen Ordnung und Sicherheit als ein Beitrag zur Ergreifung der entscheiden-
den MafSnahmen fiir die Verbesserung des Sicherheitsgefiithls kommunaler Gemeinschaften
betrachtet werden. Bedauerlicherweise sind die effizientesten Mafinahmen, wie bspw. die
Befugnis zur Einrichtung der Landgemeindepolizei bzw. die Schaffung neuer Polizeistellen,
direkt mit der finanziellen Leistungsfahigkeit der Landgemeinden und der Kreise verbun-

den.

1.  WSTEP.

poczuciu bezpieczenstwa obywateli kraju w zasadniczym stop-

niu decyduje najblizsze otoczenie czlowieka, w ktérym na co

dzien przebywa. Tym samym to wlasnie na organach samorzga-
dowych spoczywa szczegoélna rola dbania o zapewnienie bezpieczenstwa lokal-
nych spolecznosci.

2.  WSPOLPRACA SAMORZADU Z POLICJA.

Podstawowym organem panstwa powolanym do zapewnienia
bezpieczenstwa i porzadku publicznego w Polsce jest Policja. Zgod-
* Dr, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie.

* Dr, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, sedzia Sadu Okregowego
w Olsztynie.
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nie z art. 1 ust. 1 ustawy o Policji' (dalej u.p.) jest to umundurowana
i uzbrojona formacja stuzaca spoteczenstwu i przeznaczona do ochro-
ny bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywania bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego. Do podstawowych zadan Policji (art. 1. ust. 2 u.p.),
réwniez w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa lokalnego, nalezy:

o ochrona zycia i zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi za-
machami;

o ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, (m.in. zapewnienie
spokoju w miejscach publicznych oraz w §rodkach publicznej komu-
nikacji i transportu, w ruchu drogowym i na wodach przeznaczo-
nych do powszechnego korzystania);

o zapobieganie popelnianiu przestepstw i wykroczen oraz przeciw-
dzialanie zjawiskom kryminogennym (Policja wspotdziata w tym
zakresie nie tylko z organami panstwowymi, ale réwniez z organami
samorzadowymi i organizacjami spolecznymi);

o wykrywanie przestepstw i wykroczen oraz $ciganie ich sprawcow;

o kontrola przestrzegania przepisow porzadkowych i administracyj-

nych obowiazujacych w miejscach publicznych.

Zgodnie z art. 3 u.p. wojtowie, burmistrze oraz prezydenci miast oraz
organy gminy, powiatu i samorzadu wojewodztwa wykonujg zadania w zakre-
sie ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego na zasadach okreslonych
w ustawie o samorzadzie gminnym? oraz w ustawie o samorzadzie powiato-
wym?®.

Niezwykle istotnym uprawnieniem organéw powiatu lub gminy jest
mozliwo$¢ finansowania przez te podmioty dodatkowych etatéw Policji. Zgod-
nie z § 1 pkt 4 rozporzadzenia ministra spraw wewnetrznych i administracji
z dnia 4 marca 1999 r.* porozumienie pomiedzy komendantem wojewddzkim
Policji a organem powiatu lub gminy okresla m.in. wysoko$¢ kosztow utrzy-
mania dodatkowych etatéw na dany rok budzetowy. Porozumienie obejmuje
koszty zwigzane z uposazeniem policjantéw, wraz z pozostalymi $wiadcze-
niami i nalezno$ciami finansowymi, tj. nagrodami (rocznymi, uznaniowymi

1 Ustawa o Policji z dnia 6 kwietnia 1990 r. (t.j. Dz. U. z 2011 r., Nr 287, poz. 1687 ze
zZm.).

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.).

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.,j. Dz. U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1592 ze zm.).

4 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 4 marca

1999 r. w sprawie szczegélowych warunkéw porozumienia migdzy organem powia-
tu lub gminy a komendantem wojewddzkim Policji w zakresie pokrywania kosztow
utrzymania dodatkowych etatéw Policji w rewirach dzielnicowych i w posterun-
kach Policji (Dz. U. Nr 22, poz. 208 ze zm.).
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i jubileuszowymi) oraz §wiadczenia i odprawy dla policjantéw zwalnianych ze
stuzby. Ponadto porozumienie obejmuje niezbedne wydatki pozaptacowe zwia-
zane z wyposazeniem policjantéw do pelnienia stuzby oraz pozostate koszty
ich utrzymania w proporcji do funduszu ptac policjantéw wystepujacych we
wlasciwej terytorialnie komendzie wojewddzkiej Policji. Nalezy takze zauwa-
zy¢, iz zgodnie z porozumieniem koszty utrzymania dodatkowych etatow
w czasie jego obowiazywania ulegaja aktualizacji, ktéra uwzglednia faktyczny
wzrost powyzszych kosztow. Przekazywane przez organy gminy lub powiatu
$rodki finansowe nie moga by¢ przeznaczane na inne cele, od tych okreslonych
w porozumieniu (kontrole nad sposobem wykorzystania srodkéw finansowych
sprawuje Komendant Gtéwny Policji). Wspotpraca organéw gminy lub powiatu
moze polega¢ rowniez na udostepnieniu lokalu przeznaczonego na posterunek
Policji, zwigzanego z dodatkowymi etatami, a nawet na zapewnieniu funkcjo-
nariuszom lokali mieszkalnych lub kwater stuzbowych. Wspoétpraca miedzy sa-
morzadem a Policja we wskazanym zakresie bezsprzecznie wplywa korzystnie
na poprawe bezpieczenstwa, tak subiektywnego jak i obiektywnego, mieszkan-
cow danej gminy.

Do obowigzkéw komendantéw Policji, zgodnie z art. 10 u.p., nalezy skta-
danie corocznych sprawozdan ze swojej dziatalnosci oraz informacji o stanie
porzadku i bezpieczenstwa publicznego wlasciwym wojewodom, starostom
wojtom (burmistrzom, prezydentom miast), radom powiatéw i gmin®. W przy-
padku zagrozenia bezpieczenstwa publicznego lub zaktécenia porzadku pu-
blicznego sprawozdania i informacje sktada si¢ ww. organom niezwlocznie na
kazde ich Zadanie. W Warszawie istnieje odmienna regulacja kwestii sprawoz-
dawczodci (art. 10 ust 1a u.p.). Komendant Stofeczny Policji sklada sprawozdanie
oraz informacje o stanie i porzadku i bezpieczenstwa publicznego Wojewodzie
Mazowieckiemu, a w zakresie dotyczacym dziatalnosci Policji na obszarze mia-
sta stolecznego Warszawa, Prezydentowi Warszawy i Radzie Miasta Stotecznego
Warszawy. Warto zauwazy¢, ze powyzszym przypadku Komendanci rejonowi
Policji nie sktadajg juz odrebnych sprawozdan.

Ponadto Komendanci powiatowi (miejscy) Policji sg obowigzani udo-
stepnia¢, na zadanie przewodniczacego komisji bezpieczenstwa i porzadku, do-
kumenty i informacje dotyczgce pracy Policji na terenie powiatu (wylaczeniu
podlegaja jedynie akta personalne pracownikéw i funkcjonariuszy, materialy
operacyjno-rozpoznawcze lub dochodzeniowo-§ledcze oraz akta w indywidual-
nych sprawach administracyjnych).

5 S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Krakow 2003, s. 84.
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3. ZADANIA SAMORZADU W ZAKRESIE ZAPEWNIENIA
BEZPIECZENSTWA LOKALNEGO.

Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 7 ust. 1 pkt 14° wskazuje, iz jed-
nym z zadan wlasnych gminy jest zaspokajanie zbiorowej potrzeby wspdlnoty,
ktéra stanowi porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli. Zgodnie z usta-
wa o strazach gminnych’ (dalej u.s.g.) do ochrony porzadku publicznego na
terenie gminy moze zosta¢ stworzona samorzadowa umundurowana forma-
cja-straz gminna (art. 1 ust. 1 u.s.g.), ktéra w przypadku gmin, gdzie organem
wykonawczym jest burmistrz lub prezydent miasta, nosi nazwe strazy miej-
skiej®. Warto zauwazy¢, iz na terenie Polski straze gminne byly tworzone juz
od 1990 r. Przepisy ustawy o Policji umozliwialy tworzenie strazy gminnych,
ktdrych celem bylo wykonywanie zadan administracyjno-porzadkowych (byty
one finansowane wylgcznie z budzetéw gminy). Po nowelizacji ustawy o Poli-
cji w 1995 r. kompetencje do tworzenia strazy gminnych powierzono radom
gminy oraz umozliwiono tworzenie strazy w gminach, ktére nie posiadaly sta-
tusu miasta. Ponadto wraz z nowelizacja ww. ustawy umozliwiono tworzenie
wspolnych strazy w sasiadujacych ze sobg gminach’®, a samym funkcjonariu-
szom strazy gminnych przyznano kompetencje procesowe w postepowaniach
w sprawach o wykroczenia. Funkcjonariusze strazy gminnych zostali takze
zaliczeni do pracownikéw samorzadu terytorialnego (tym samym zagwaranto-
wano funkcjonariuszom strazy gminnych ochrone prawng przystugujaca fun-
kcjonariuszom publicznym)®.

Pod pojeciem ,,porzadek publiczny” rozumie¢ nalezy stan stosunkdéw
oraz urzadzen spolecznych, ktdre stuzg zapewnieniu bezpieczenstwa, spokoju
itadu w miejscach ogolnie dostepnych (na podstawie norm prawnych oraz zasad

6 Art. 166 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, iz zadania publiczne, ktore stuza zaspoka-
janiu potrzeb wspdlnoty samorzadowej, nalezg do zadan wlasnych jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Przepis dopuszcza mozliwos¢ zaspokajania indywidualnych
potrzeb czlonkéw wspélnoty samorzadowej, ale tylko takich, ktore maja charakter
publiczny. W art. 7 ust. 1 u.s.g. Ustawodawca wprowadzil dodatkowe kryterium
w postaci zaspokajania ,,zbiorowych” potrzeb wspolnoty, zob. T. Moll, Zakres
dzialania i zadania gminy, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 109, oraz W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2007, s. 176-177.

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz. U. Nr 123, poz. 779 ze
Zm.).

8 T. Moll, op. cit., s. 137.

9 Takze art. 3 u.s.g. przewiduje mozliwo$¢ utworzenia przez sasiadujace gminy

wspolnej strazy gminnej (miejskiej). Porozumienie zawarte miedzy sasiadujacymi
gminami okreéla zasieg terytorialny dziatania strazy, sposoby jej finansowania,
kwestie nadania regulaminu i wlasciwosci rady gminy do rozwiazania strazy oraz
jej podleglosci wzgledem wskazanego wojta, burmistrza czy prezydenta miasta.

10 B. Kurzepa, E. Kurzepa-Czopek, Ustawa o strazach gminnych z komentarzem,
Torun 2011, s. 42-43.
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wspolzycia spotecznego)!. Zdaniem W. Makowskiego na porzadek publiczny
sklada si¢ spokdj (bezpieczenstwo publiczne) oraz ksztaltujacy sie w warunkach
spokoju tad spoteczny®. Zdaniem W. Czaplinskiego pod pojeciem ,,porzadek
publiczny” rozumie¢ nalezy stan zewnetrzny, polegajacy na przestrzeganiu
przez obywateli okreslonych zasad, form i nakazoéw, ktorych nieprzestrzeganie
w warunkach wspotzycia spotecznego narazaloby ich na ucigzliwosci, a nawet
niebezpieczenstwa i to pomimo braku ztych zamiaréw u oséb, ktore nie prze-
strzegaly by zasad, form i nakazéw". Zdaniem Renaty Rojek, porzadek publicz-
ny jest pewnym stanem spokoju, bedacy wynikiem przestrzegania akceptowal-
nego powszechnie porzadku prawnego przez wszystkie osoby i grupy osob™.
Stanistaw Pieprzny zauwaza réwniez, iz bezpieczenstwo i porzadek publiczny
stanowi stan w calym panstwie badz w jego czesci, umozliwiajacy optymalne
funkcjonowanie spoleczenstwa oraz publicznej infrastruktury'. Stuszny wyda-
je sie poglad Cezarego Guzniczaka oraz Ireny Malinowskiej, iz bezpieczenistwo
i porzadek publiczny mozna postrzegaé w dwoch wymiarach:

- jako dynamiczne zjawisko bedace wypadkowa zdarzen zaistnialych
w okreslonym czasie i miejscu, ktore powinno by¢ analizowane w §wietle obo-
wigzujacego w panstwie prawa oraz w kontekscie reakeji zobowigzanych do
dziatania podmiotow;

- jako pozadany w calym panstwie (lub w jego czgsci) stan wolny od za-
grozen, umozliwiajacy optymalne funkcjonowanie spoleczenstwa oraz nieza-
burzajacy funkcjonujacej infrastruktury.

Formacja umundurowana oznacza, iz oddzial strazy gminnej przyodzia-
ny jest w jednakowy mundur. Obowigzek noszenia munduréw podczas wyko-
nywania czynnosci stuzbowych przez straznikéw strazy gminnej wynika z art.
21 ust. 1 u.s.g.".

11 Ibidem, s. 43.

12 R. Rojek, Ustawa o strazach gminnych. Komentarz po nowelizacji, Krakéw - Tarno-
brzeg, 2010, s. 11, zob. réwniez M. Bojarski, W. Radecki, Kompendium dla strazy
gminnych (miejskich). Wykroczenia, Wroctaw 1997, s. 48-51.

13 A. Misiuk, Administracja porzgdku i bezpieczeristwa publicznego. Zagadnienia
prawno-ustrojowe, Warszawa 2008, s. 12-14.

14 R. Rojek, op. cit., s. 12.

15 S. Pieprzny, System podmiotow wilasciwych w sprawach ochrony bezpieczeristwa i po-
rzgdku publicznego (wybrane zagadnienia), (w:) J. Dobkowski (pod red.), Prawo-Ad-
ministracja-Policja. Ksiega pamigtkowa Profesora Wincentego Bednarka, Olsztyn
2006, s. 300.

16 A. Letkiewicz (pod red.), C. Guzniczak, I. Malinowska, Wspétpraca policji i strazy
gminnych/miejskich, Szczytno 2012, s. 22.

17 Zgodnie z tym artykulem straznik gminny podczas wykonywania czynnosci stuz-
bowych jest obowigzany nosi¢ umundurowanie, legitymacje stuzbowa, znak iden-
tyfikacyjny oraz emblemat gminy, ktérej jest pracownikiem. Szczegély dotyczace
umundurowania zawiera rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 lipca 1998 r.

w sprawie umundurowania, legitymacji, dystynkcji i znakéw identyfikacyjnych
straznikow gminnych (miejskich) (Dz.U. z 1998 r. Nr 112, poz. 713 ze zm.).
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Zgodnie z art. 1 ust. 2 powyzszej ustawy straz gminna (miejska) pelni
stuzebna role wzgledem lokalnej spolecznosci, w zapewnieniu ochrony porzad-
ku publicznego. Tym samym, straz nie moze pelni¢ roli wtadczej czy dominu-
jacej wzgledem spoleczenstwa. Stuzba pelniona przez straznikéw gminnych
musi odbywa¢ sie z poszanowaniem godnoéci oraz praw obywateli zgodnie
z obowigzujacym w Rzeczypospolitej prawem. Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej'® chroni przyrodzong i niezbywalna godno$¢ czlowieka w art. 30.
Godnos¢ stanowi zrodto wszystkich wolnosci i praw cztowieka i obywatela'.
Godnos¢ zwigzana jest z istota czlowieczenstwa. Tym samym istnieje nieza-
leznie od subiektywnej opinii, nawet w stosunku do samego siebie. Godnos¢
towarzyszy cztowiekowi od poczecia az do $mierci (bez wzgledu na wiek, stan
zdrowia, w tym zdrowia psychicznego oraz posiadanego obywatelstwa) i przy-
stuguje mu niezaleznie od sytuacji w jakiej si¢ znajduje dana osoba. Organy
publiczne ani zaden inny podmiot nie moze godnosci zawiesi¢, znie$¢ czy ogra-
niczy¢®. Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, ktore prezentuje Marek Chmaj, iz
godno$¢ czlowieka jest ,nienaruszalna” (tj. nie mozna jej pozbawi¢, ograniczy¢,
zawiesi¢. Tym samym jej poszanowanie i ochrona nalezy do obowiazkéw wla-
dzy publicznej, ktére powinny reagowaé w przypadkach famania, naruszania,
czy prob ograniczania godnosci kazdego czlowieka?.

Jak zaznaczono powyzej, utworzenie strazy gminnej nie jest obowiaz-
kiem gminy, a jej uprawnieniem (art. 2 ust. 1 u.s.g.). Decyzje w przedmiocie
powolania strazy podejmuje rada gminy w formie uchwaly, oceniajac stan po-
rzagdku publicznego na terenie gminy, po zasiegnieciu opinii wlasciwego tery-
torialnie komendanta wojewodzkiego Policji (w przypadku miasta Warszawy
bedzie to komendant stoleczny Policji). Nalezy podkresli¢, iz opinia komendan-
ta wojewodzkiego (stotecznego) Policji nie jest dla rady gminy prawnie wigzaca
(negatywna opinia nie wyklucza mozliwo$ci utworzenia strazy gminnej, ponie-
waz to rada gminy ma wylgczng kompetencje do podjecia decyzji o utworze-
niu strazy)*. W przypadku, gdy komendant wojewodzki (stoleczny) Policji nie
wyda stosownej opinii, rada gminy moze utworzy¢ straz po uplywie 14 dni od
dnia przedstawienia wniosku o wydanie opinii. O utworzeniu strazy rada gmi-
ny zawiadamia wlasciwego miejscowo wojewode.

Zgodnie z art. 4 u.s.g. réwniez decyzja o rozwigzaniu strazy gminnej
(miejskiej) nalezy do wylacznych kompetencji rady gminy - ponownie po zasie-
gnieciu opinii wlasciwego terytorialnie komendanta wojewodzkiego (stoleczne-

18 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona
przez Zgromadzenie Narodowe (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483).

19 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004 r., s. 480.

20 M. Grzybowski (pod red.), S. Bozyk, A. Jackiewicz, G. Kryszen, J. Matwiejuk, A.
Olechno, K. Prokop, Prawo Konstytucyjne, Bialystok 2008 r., s. 95.

21 M. Chmaj (red.), Wolnosci i prawa cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Zakamycze 2006, s. 44-46.

22 B. Kurzepa, E. Kurzepa-Czopek, op. cit., s. 49.
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go) Policji (termin czternasto dniowy na jej otrzymanie). O fakcie rozwigzania
strazy rada gminy zawiadamia wojewode.

Art. 5 u.s.g. w sposob nie budzacy watpliwosci reguluje kwestie finanso-
wania kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem strazy. Obowigzek ten w calo-
$ci spoczywa na gminie (nie jest obcigzany budzet panstwa). Koszty zwigzane
z przygotowywaniem do zawodu, zatrudnianiem?, podnoszeniem kwalifikacji
oraz wlasciwym wyposazeniem straznikow pokrywa gmina ze swojego budze-
tuh,

Straz gminna (miejska) wykonuje zadania w zakresie ochrony i porzad-
ku publicznego, ktére wynikajg z przepiséw prawa - ustawy o strazach gmin-
nych, innych ustaw oraz przepiséw prawa miejscowego (uchwaly rady gminy
i rozporzadzenia porzadkowe wojewody)*. Ustawa o strazach gminnych w art.
11 precyzuje, iz do zadan strazy nalezy:

o ochrona spokoju i porzagdku w miejscach publicznych,

o czuwanie nad porzadkiem i kontrola ruchu drogowego

o kontrola publicznego transportu zbiorowego,

o wspoldziatanie z wlasciwymi podmiotami w zakresie ratowania zy-
cia i zdrowia obywateli, pomocy w usuwaniu awarii technicznych
i skutkow klesk zywiolowych, a takze innych miejscowych zagrozen,

o zabezpieczenie miejsca przestepstwa, katastrofy lub innego podob-
nego zdarzenia albo miejsc zagrozonych takim zdarzeniem przed
dostepem osdb postronnych lub zniszczeniem $ladéw i dowodow
oraz ustalenie §wiadkow zdarzenia,

o ochrona obiektéw komunalnych i urzadzen uzytecznosci publicznej,

o wspoldziatanie z organizatorami i innymi stuzbami w ochronie po-
rzadku podczas zgromadzen i imprez publicznych,

o doprowadzanie 0s6b nietrzezwych do izby wytrzezwien lub miejsca
ich zamieszkania, jezeli osoby te powodujg zgorszenie w miejscu pu-
blicznym, a takze znajduja sie w okoliczno$ciach zagrazajacych zyciu
(zdrowiu) wlasnemu innych oséb,

» informowanie spolecznosci lokalnej o stanie i rodzajach zagrozen,
a takze inicjowanie i uczestnictwo w dzialaniach prewencyjnych

23 Strazg gminng (miejsky), zgodnie z art. 7 u.s.g., kieruje komendant zatrudniony na
podstawie umowy o prace przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta po zasie-
gnieciu opinii wlasciwego terytorialnie komendanta wojewddzkiego (stotecznego)
Policji. W przypadku nieotrzymania opinii wojt, burmistrz lub prezydent miasta
moze zatrudni¢ komendanta po uplywie 14 dni od dnia przedstawienia wniosku
o wydanie opinii.

24 Ibidem, s. 57.

25 Art. 10 u.s.g. za R. Rojek, op. cit., s. 27.
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i wspdldzialanie w tym zakresie z innymi organami (panstwowymi,
samorzgdowymi) oraz organizacjami spofecznymi,

+ konwojowanie dokumentéw, przedmiotéw warto$ciowych lub war-

tosci pienigznych dla potrzeb gminy.

W celu realizacji powyzszych zadan strazy gminnej (miejskiej) ustawo-
dawca przyznal prawo do obserwowania i rejestrowania zdarzen w miejscach
publicznych, przy uzyciu srodkéw technicznych stuzacych utrwalaniu dowo-
dow popelnienia przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziataniu przypadkom
naruszania spokoju i porzadku w miejscach publicznych oraz ochrony obiektow
komunalnych i urzadzen uzytecznosci publicznej. Straznicy gminni (miejscy),
zgodnie z art. 12 u.s.g., otrzymali uprawnienia m.in. do udzielania pouczen,
zwracania uwagi, legitymowania os6b w uzasadnionych przypadkach, ujecia
0sob stwarzajacych bezposrednie zagrozenie dla Zycia, zdrowia oraz mienia,
dokonywania kontroli osobistej i przegladania zawarto$ci podrecznych bagazy
(w przypadku istnienia uzasadnionego podejrzenia popelnienia czynu zabro-
nionego), nakladania grzywien w postepowaniu mandatowym za wykroczenia,
dokonywania czynno$ci wyjasniajacych, kierowania wnioskéw o ukaranie do
sadu, oskarzania przed sgdem i wnoszenia srodkow.

Ustawa o samorzadzie powiatowym (dalej u.0.s.p.)* w art. 4 okresla
zadania publiczne, realizowane na szczeblu powiatu. Zadania te co do zasady
przypisane zostaly panstwu. Pafistwo decyduje, ktore zadanie beda realizowa-
ne przez jego organy na zasadzie wylacznosci, a ktére mozna przekaza¢ innym
podmiotom wladzy publicznej (réwniez podmiotom niepublicznym). Nalezy
zauwazy¢, iz zadania publiczne okreslone w art. 4 ust. 1. u.o.s.p. stanowig kata-
log zamkniety zadan powiatu. Jest to zasadnicza réznica w stosunku do ustawy
o samorzadzie gminnym, w ktérej katalog zadan pozostat katalogiem otwar-
tym?.

Art. 4 ust. 1 pkt 15 u.0.s.p. stanowi, ze powiat wykonuje okreslone usta-
wami zadania publiczne o charakterze ponad gminnym w zakresie porzagdku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Do zadan tych zaliczamy: okreélanie
mozliwych zagrozen bezpieczenstwa i porzadku publicznego, wydawanie na-
kazow do podjecia okreslonych dzialan badz usuwania zagrozen oraz tworzenie
powiatowego zespolu reagowania kryzysowego?.

Zgodnie z art. 38a ustawy o samorzadzie powiatowym (dalej u.s.p.)
w celu realizacji zadan starosty w zakresie zwierzchnictwa nad powiatowymi
stuzbami, inspekcjami i strazami oraz zadan okreslonych w ustawach w za-

26 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 595 ze zm.).

27 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 kwietnia 2006 r. IV SA/Wr 259/05, LEX
219887.

28 Rozdziat 2. Zakres dziatania i zadania powiatu, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa
0 samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa, 2007, s. 50-51.
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kresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, tworzy sie komisje
bezpieczenstwa i porzadku. Do zadan tej komisji nalezy m.in. ocena zagrozen
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na terenie powiatu, opinio-
wanie pracy Policji i innych powiatowych stuzb, inspekgji i strazy, a takze jed-
nostek organizacyjnych wykonujacych na terenie powiatu zadania z zakresu
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Komisja bezpieczenstwa
i porzadku publicznego przygotowuje projekt powiatowego programu zapo-
biegania przestepczosci oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli
powiatu, a takze opiniuje projekty programéw wspoldziatania Policji i innych
powiatowych stuzb, inspekciji i strazy. Przewodniczacy komisji, ktorym jest sta-
rosta powiatu, ma prawo zada¢ od ww. podmiotéw dokumentéw i informacji
o ich pracy®.

4. ZAKONCZENIE

Organy samorzadu powiatowego i gminnego otrzymaly od polskiego
ustawodawcy narzedzia prawne, ktore mogg istotnie przyczynic sie do poprawy
i utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Ocena zagrozen bezpie-
czenstwa obywateli przez powiatowe komisje bezpieczenstwa i porzadku czy
nalozony na komendantéw Policji obowigzek skiadania sprawozdan oraz infor-
magcji o stanie porzadku i bezpieczenstwa publicznego powinny stanowié przy-
czynek do podjecia przez organy samorzadu lokalnego zdecydowanych dziatan
zmierzajacych do poprawy poczucia bezpieczenistwa lokalnych spolecznosci.
Niestety te najskuteczniejsze rozwigzania, takie jak mozliwo$¢ tworzenia strazy
gminnych czy oplacania dodatkowych etatow Policji, wigza si¢ bezposrednio ze
zdolno$ciami finansowymi danych gmin czy powiatéw.

29 Art. 38b u.s.p.
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MAX-EMANUEL GEIS*

Podstawy i rozwdj samorzadu gminnego
w Niemczech

Grundlagen und Entwicklungen der kommunalen
Selbstverwaltung in Deutschland

ZUSAMMENFASSUNG

Die kommunale Selbstverwaltung muss sich neuen Anforderungen an eine moderne Ver-
waltung stellen. Namentlich neue Formen der Privatisierung, etwa das sog. public priva-
te partnership erfordern Regelungsmodelle, die einerseits die Vorteile privaten Handelns
nutzen konnen, ohne die rechtlich verbindlichen Kategorien aufzugeben, insb. das Prinzip
der demokratischen Verantwortlichkeit. Desgleichen ist gerade die kommunale Haushalts-
wirtschaft auf eine betriebswirtschaftliche input-output Analyse des Ressourceneinsatzen
angewiesen. Hierzu werden derzeit in ganz Deutschland die herkommlich kameralistische
Rechnungsweise auf eine betriebswirtschaftliche doppelte Buchfithrung umgestellt (sog.
Doppik).

PobpsTAawy

A. KONTEKST HISTORYCZNY

I Jie mozna wystarczajaco dobrze zrozumie¢ kwestii prawnej pro-

blematyki samorzadu gminnego w Niemczech pomijajac aspekt
historyczny. Gdybym zostal zapytany, jakie specyficzne czynni-
ki byly charakterystyczne dla tej instytucji, wskazalbym trzy.

Po pierwsze, polityczne i gospodarcze znaczenie miast w $redniowieczu
i na poczatku ery nowozytnej Swietego Cesarstwa Rzymskiego Narodu Nie-
mieckiego; stanowito ono ekonomiczng podstawe Cesarstwa. Nawet przez nie-
ustanne proby deprecjacji wladzy miast, chociazby poprzez zakaz tworzenia
ich zwigzkow (miast), ksigzeta nie mogli zapobiec temu, iz uksztaltowane kon-
stytucja patrycjatu Wolne Miasta Rzeszy staly sie istotng cze¢scig Sejmu Rzeszy

* Prof. Dr., Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg.
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(Reichstagu). Wladza Cesarza bez jej finansowania przez bogate miejskie rody
kupieckie bylaby niemozliwa. Réwniez Hanzy, do ktérych nalezaly takze takie
polskie miasta jak Krakow i Wroclaw, ukazywaly ta specjalng range miejska.

Po drugie, pruska wizja samorzadu gminnego stanowigca program od-
budowy panstw po katastrofalnej klesce roku 1806 w wojnie przeciwko Napo-
leonowi. Legendarna Ordynacja miejska Barona von und zum Stein z roku 1808
statuowata odbudowe panstwa ,,od dotu ku gorze”, wprowadzita zasade repre-
zentacji ludno$ci gminnej bez ograniczen do przedstawicieli stanowych i za-
ktadata nieprzerwang edukacje obywateli w duchu homo politicus. Powyzszy
model stat si¢ wzorem dla wielu ordynacji gminnych XIX. wieku.

Po trzecie, niemalze analogiczna sytuacja nastapila po II. wojnie $wia-
towej. Samorzad gminny po raz kolejny stat sie punktem wyjécia dla odbudo-
wy Panstwa ,,od dotu ku gérze”. Istota samorzadu pozostawala takze w zgodzie
z wytycznymi Aliantdw, ktérzy w tym elemencie decentralizacji upatrywali
gwarancje przed niebezpieczng koncentracja kompetencji na szczytach wla-
dzy panstwowej. Wyjasnia to tre$¢ przepisu art. 11 ust. 2 Konstytucji Bawarii:
»Gminy sg pierwotnymi jednostkami organizacyjnymi”, co mozna potraktowac
jako wskazanie na ,socjologiczng” przedpanstwowos¢.

B. KONTEKST PRAWNY

Centralng norme, jako ,gwarancje samorzadu terytorialnego” stanowi
przepis art. 28 ust. 2 Ustawy Zasadniczej (UZ). Jednak najczesciej takze Konsty-
tucje Krajow Zwiazkowych, ktore czesciowo weszly w zycie przed Ustawg Za-
sadnicza, zawieraja odpowiednie regulacje prawne na ten temat. Na plaszczyz-
nie ustawowej konkretyzacja samorzadu gminnego znajduje sie w przepisach
poszczegolnych ustaw gminnych. Myél przewodnia brzmi nastepujaco: gminy
posiadajg zadania wilasne i powigzane z nimi upowaznienia, wlasny ,zakres
dzialania”, w ktéry panstwo moze ingerowa¢ tylko przepisami prawa lub pole-
ceniami, w sytuacji, gdyby gmina naruszata prawo. Zazwyczaj zadania wlasne
gminy dotycza podstaw zabezpieczenia warunkow bytowych ludnosci. Konsty-
tucje i ustawy gminne zawierajg szczegdlowe katalogi takich zadan wilasnych,
czego jaskrawym przykladem jest przepis art. 83 Konstytucji Wolnego Panistwa
Bawarii: ,, Do katalogu zadan wtasnych gminy (art. 11 ust. 2) nalezg w szczegél-
nosci administracja majgtkiem gminnym i przedsigbiorstw gminnych; transport
publiczny wraz z budowg drég i ulic; zaspokajanie zapotrzebowania ludnosci
w wode, Swiatlo, gaz i energig elektryczng; zaktady ochrony Zywnosci; zagospoda-
rowanie przestrzenne, budownictwo mieszkaniowe i nadzér budowlany; policja
lokalna i ochrona przeciwpozarowa; ochrona kultury i dziedzictwa kulturowego;
szkolnictwo podstawowe i zawodowe oraz ksztatcenie dorostych; kuratela i opieka
spoteczna, lokalna stuzba zdrowia; poradnictwo matzenskie i poradnictwo dla
matek, jak rowniez opieka nad dzie¢mi; higiena szkolna i aktywnos¢ fizyczna
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miodziezy; plywalnie publiczne; chowanie zmartych; konserwacja lokalnych po-
mnikow i nieruchomosci”.

Samorzad terytorialny zawsze idzie w parze z okreslonym modelem or-
ganizacyjnym: organ kolegialny: rada gminy (rada miasta) plus organ mono-
kratyczyny: burmistrz (prezydent miasta). Biorac pod uwage liczne odstepstwa
wystepujace w krajach zwigzkowych - rozréznia si¢ tradycje pétnocnoniemiec-
kg o wptywach pruskich oraz tradycje potudniowoniemieckg - mozna rzec, iz
w sprawach fundamentalnych rozstrzygnie¢ oraz stanowienia aktéw prawa
miejscowego wla$ciwa jest rada gminy, zas w sprawach biezgcych i dotyczacych
prowadzenia administracji gminnej burmistrz (prezydent miasta).

PODSTAWY PRAWNE

Art. 28 ust. 2 UZ zawiera instytucjonalng gwarancje prawng: zapewnia
ona egzystencje gminom i zwigzkom gmin posiadajacych osobowo$¢ prawna
jednostkom samorzadu terytorialnego jako takich.

Jednakze nie da si¢ wywie$¢ z tego przepisu ani prawa poszczegolnych
gmin do egzystencji w niezmienionym ksztalcie, ani prawa do nieprzerwanej
egzystencji (reforma samorzadowa z lat 70. XX w., ktéra poszerzyla granice te-
rytorialne wielu gmin

PRZEDMIOTOWE GWARANCJE INSTYTUCJI PRAWNE]

Art. 28 ust. 2 UZ gwarantuje domniemanie wlasciwosci ogélnej gmin
(ale nie zwigzkow gmin!) do regulowania wszystkich spraw lokalnych na wlasna
odpowiedzialno$¢. Panstwo moze jedynie nadzorowaé, czy gminy przestrzegaja
w swoich dziataniach przepisow ustaw; nie moze jednak wydawa¢ gminom me-
rytorycznych wskazowek. Jezeli pafistwo chce przekazad realizacje zadan gminy
innemu podmiotowi prawa, niezbedne jest zaistnienie uzasadnionej przyczyny
takiego dziatania, jakim moze by¢ przyktadowo zdolno$¢ finansowa gminy.

PODMIOTOWE GWARANCJE INSTYTUCJI PRAWNE]

Prawo samorzadu terytorialnego jest prawem podmiotowym uksztatto-
wanym podobnie do praw podstawowych. Gminy moga bronic¢ sie przed sadem
przeciw ingerencjom panstwa w ich zakres dzialania. Na szczeblu federalnym
gminy dysponuja $rodkiem prawnym w postaci skargi konstytucyjnej (art. 93
ust. 1 nr 4 UZ). Konstytucje niektdrych krajow zwigzkowych przewidujg takze
specjalne $rodki ochrony prawnej wspomnianych gwarancji (przyktadowo art.
76 Konstytucji Badenii-Wirtembergii). W Bawarii gminy moga wnie$¢ na pod-
stawie przepisu art. 98 zdanie 4. Konstytucji Wolnego Panstwa Bawarii skarge
powszechna. Daje to tym samym wyraz powszechnemu przekonaniu, iz sens
konstytucyjnych gwarancji zostaje zachowany tylko wowczas, gdy mozna je eg-
zekwowa¢ na drodze sagdowej.
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Gwarancje samorzadu terytorialnego wyrazaja sie przede wszystkim
w tzw. siedmiu wladztwach gminy.

Po pierwsze: wladztwo terytorialne gminy. Pojecie to oznacza uprawnie-
nie do wladczego wystepowania i stosownego postepowania wobec wszystkich
0s06b i rzeczy znajdujacych sie na obszarze gminy.

Drugim wladztwem jest wladztwo personalne, ktére wyraza si¢ w pra-
wie samodzielnego wyboru, mianowania, awansowania i zwalniania gminnych
urzednikow i pracownikow (z punktu widzenia prawa urzedniczego gminy pel-
nig funkcje pracodawcy, a wigc ponosza réwniez obowigzek wyplacania wyna-
grodzen urzednikom i pracownikom gminnym).

Wladztwo organizacyjne oznacza prawo regulowania na wlasng odpo-
wiedzialno$¢ organizacji wewnetrznej i podziatu zadan oraz tworzenia urze-
dow i wydzialow (np. wydzialéw ochrony srodowiska, referatéw kultury, powo-
tywania pelnomocnikéw ds. migracji, szeféw turystyki itd.).

Wiadztwo prawne oznacza kompetencje do ustanawiania prawa w za-
kresie wszystkich spraw dotyczacych zadan wlasnych (akty prawa miejscowe-
go), art. 23 ustawy gminnej Bawarii; art. 24 ustawy gminnej nie reguluje tej
kwestii w sposob ostateczny.

Szczegolne przypadki:

o uchwaly dot. oplat (art. 2 bawarskiej ustawy o optatach gminnych);
uchwaty o optatach uzbrojeniowych (§ 132 kodeksu budowlanego);

o uchwaly urbanistyczne (§ 142, § 154 ust. 2a, § 172 kodeksu budowla-
nego), w szczegdlnosci plany zabudowy;

Waznym prawem jest wladztwo planistyczne. Pod pojeciem wladztwa
planistycznego rozumie si¢ prawo samodzielnego planowania rozwoju prze-
strzennego, w szczegdlnosci poprzez opracowywanie plandéw zagospodaro-
wania przestrzennego i planéw zabudowy (§ 1 kodeksu budowlanego). Ogol-
nie rzecz ujmujac, jest to prawo do twoérczego rozwoju miasta albo prawo do
gminnego wygladu. Plany zabudowy sg uchwatami gminy, jednakze procedura
ich wydania w znacznym stopniu rézni sie od procedury wydawania zwyklych
uchwat.

Wiadztwo kulturowe w panstwie federalnym jest w znacznym stopniu
powierzone krajom zwigzkowym. Ochrona kultury gminnej zobowigzuje tym
samym gminy do realizacji stosownych zadan, w szczegdlnosci w zakresie two-
rzenia, konserwacji i wspierania débr kultury na terenie gminy (przyktadowo
zakladanie szkdl, szkol wyzszych, bibliotek, teatrow, wspomagania stowarzy-
szen kulturalnych itd.)

Ostatnim i najwazniejszym wiadztwem jest wladztwo finansowe i podat-
kowe. Jest to prawo do prowadzenia samodzielnej gospodarki dochodéw i wy-
datkow uregulowanej w uchwale budzetowej. Wladztwo podatkowe oznacza
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prawo do wydawania uchwatl podatkowych, zarzadzania podatkami (wladztwo
administracyjne) i pobierania dochodéw z podatkow (tzw. wtadztwo dochodo-
we).

Ingerencje w zakres samodzielno$ci samorzadu gminnego nie sg jednak
wykluczone, muszg one jednak by¢ uzasadnione. Ocena ich zasadnos$ci wyka-
zuje podobienstwa do oceny, jaka ma miejsce w przypadku naruszenia praw
podstawowych. Na samym wstepie konieczne jest wyjasnienie, czy mamy do
czynienia z wlasciwoscig miejscowa gminy. Jezeli tak, nalezy sprawdzi¢, czy in-
gerencja dotyczy kluczowej, czy peryferyjnej dziedziny dziatalnosci samorzadu.
W pierwszym przypadku ingerencja jest niedopuszczalna. Natomiast w sytuacji
ingerencji w peryferyjne dziedziny dziatalnosci samorzadu, ingerencja taka jest
dopuszczalna jako konkretyzacja zastrzezenia ustawowego wyrazonego prze-
pisem art. 28 ust. 2 UZ (,,w ramach przepisow prawnych”). Zgodnie z nowym
pogladem ingerencja musi, tak jak ma to miejsce w przypadku ingerencji w pra-
wa podstawowe, by¢ proporcjonalna, tzn. musi stuzy¢ realizacji uzasadnione-
go celu ingerencji i by¢ wlasciwa, konieczna i odpowiednia do jego osiagniecia.
(Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego: BVerfGE 79, 127)

NOWE TENDENCJE PRAWNE

Dotychczas klarowny zwigzek z terytorium gminy stal si¢ niewyrazny,
poniewaz w aglomeracjach i terenach gesto zaludnionych nie da si¢ jednoznacz-
nie ograniczy¢ zakresu zabezpieczenia warunkéw bytowych do poszczegolnych
cztonkow gminy. Wzrastajace zazebianie sie obszaréw gmin czyni nieodzowny-
mi nowe formy wspotpracy gminne;j.

Samorzad gminny musi sprosta¢ nowym wymaganiom w zakresie nowo-
czesnej administracji. Szczegdlnie nowe formy prywatyzacji, jak przyktadowo
tzw. partnerstwo publiczno-prywatne wymagaja modeli regulacji, ktore z jednej
strony potrafia wykorzysta¢ zalety prywatnego postepowania, bez rezygnacji
z kategorii prawnie wigzacych, w szczegdélnosci zasady odpowiedzialnosci de-
mokratycznej. Réwniez gminna gospodarka budzetowa winna by¢ zdana na
ekonomiczng analize input-output wykorzystywania zasobéw. W nawigzaniu
do tego w calych Niemczech tradycyjna kameralistyczna metoda rachunkowo-
$ci zastagpiona zostata ekonomiczng metoda podwojnej ksiegowosci (tzw. dopi-

ka).
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STRESZCZENIE

Artykul po$wiecony zostal problematyce podstaw prawnych i dopuszczalnych form orga-
nizacyjno-prawnych dzialalno$ci gospodarczej jednostek samorzady terytorialnego, jako
jednej z podstawowych sfer dzialania oraz gtéwnej misji samorzadu terytorialnego w Pol-
sce. Za punkt wyjscia obrane zostaly konstytucyjne podstawy oraz gwarancje istnienia
i funkcjonowania samorzadu terytorialnego, jak réwniez ich wplyw na zakres komunalne;
dziatalno$ci gospodarczej. Z tej réwniez perspektywy przedstawione zostaty poglady dok-
tryny w zakresie interpretacji konstytucyjnej zasady odnosnie do wolnosci gospodarczej ze
szczegdlnym uwzglednieniem pogladéw odnosnie ewentualnej mozliwosci postrzegania
jednostek samorzadu terytorialnego jako beneficjenta tejze wolnosci, stanowiacej jeden
z filaréw spolecznej gospodarki rynkowej jako kardynalnej zasady ustroju gospodarczego
panstwa. W dalszych rozwazaniach uwaga zwrécona zostala na ustawowy zakres gospo-
darki komunalnej ze szczegdlnym naciskiem na, przewidziane na gruncie ustawy o gospo-
darce komunalnej oraz ustaw samorzadowych, dopuszczalne formy aktywnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w ramach gry rynkowej. Jednoczesnie optyka dopuszczalnych
form dziatalno$ci gospodarczej skoncentrowana zostala na charakterystyce oraz znaczeniu
samorzadowych zaktadéw budzetowych w zakresie realizacji przez samorzady zadan o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej. Poniewaz jednak jednostki samorzadu terytorialnego wy-
stepuja w sferze szeroko rozumianej gospodarki komunalnej zaréwno w zakresie imperium
jak réwniez dominium, przedstawione zostaly réwniez kwestie komunalnej dziatalno$ci
gospodarczej poza sferg uzytecznoéci publicznej. Majac powyzsze na uwadze poruszone
zostaly prawne aspekty funkcjonowania spotek z udziatem jednostek samorzadu terytorial-
nego, jako swoistego tacznika pomiedzy dziatalnoscig gospodarcza w sferze oraz poza sfera
uzytecznoséci publicznej. Ze wzgledu na fakt, iz przepisy ustawy o gospodarce komunalne;

* LL.M. (Miinster), Uniwersytet Marii Curie-Skltodowskiej w Lublinie.
i Dr, Uniwersytet Marii Curie-Skltodowskiej w Lublinie.
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pozostawiajg stosunkowo szerokie pole dla interpretacji jej przepiséw odnosnie mozliwosci
wyboru wlasciwej formy spotki w zaleznosci od sfery dziatania samorzadu, nie mozna bylo
poming¢ poruszajacego ta kwestie glosu doktryny.

eit einiger Zeit gewinnt die Wirtschaftstitigkeit der polnischen

Kommunen immer mehr an Bedeutung. Sie gehort zu den wich-

tigsten Aufgaben der territorialen Selbstverwaltung und umfasst
drei Bereiche': erstens, die Daseinsvorsorge, zweitens, den kommunale Inter-
ventionismus auf lokalen Markten und drittens, die Mafinahmen zur regiona-
len Entwicklung und Férderung. Zu bertiicksichtigung sind aber nicht nur die
Formen der kommunalen Wirtschaftstitigkeit und ihre rechtliche Grundlagen
sondern auch die ordnungspolitische Seite solcher Aktivititen der Einheiten der
territorialen Selbstverwaltung und ihre Effizienz.

I. DIE VERFASSUNGSRECHTLICHE VERANKERUNG
DER WIRTSCHAFTSTATIGKEIT DER FINHEITEN
DER TERRITORIALEN SELBSTVERWALTUNG

Die Verfassung der Republik Polen vom 2. April 1997 (im Folgende:
VRP)? enthélt zwar keine Legale definition der kommunalen Wirtschaftsta-
tigkeit, sie normiert aber das Wesen der territorialen Selbstverwaltung und
dadurch auch die Grundlagen ihrer wirtschaftlichen Betédtigung. Der territo-
rialen Selbstverwaltung wurde zwar ein gesondertes 7. Kapitel der Verfassung
gewidmet, jedoch erfordert es die Analyse der wirtschaftlichen Aktivitit der
territorialen Selbstverwaltung auch weitere Verfassungsbestimmungen mit ein-
zubeziehen. Die Moglichkeit der Einheiten der territorialen Selbstvervaltung als
Rechtssubjekten am Wirtschaftsleben teilzunehmen, ist eine der Konsequen-
zen aus ihrer verfassungsrechtlich verankerten Rechtspersonlichkeit (Art. 16
VRP?), sowohl als juristische Personen des 6ffentlichen Rechts (Art. 163 VRP*)

1 M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, ,Samorzad
Terytorialny” 2012, Nr 7-8, 5. 7.

2 Gesetzblatt der Republik Polen (im Folgende: GBI) vom 1997, Nr. 78, Position 483.

3 »Abs. 1. Die Gesamtheit der Einwohner der grundlegenden territorialen Einheiten

stellt kraft Gesetzes die Selbstverwaltung dar. Abs. 2. Die territoriale Selbstverwal-
tung nimmt an der Ausiibung der 6ffentlichen Gewalt teil. Wesentliche Teile der
offentlichen Aufgaben, die ihr geméfl den Gesetzen obliegen, iibt die Selbstverwal-
tung im eigenen Namen und auf eigene Verantwortung.”

4 »Abs. 1. Die grundlegende Einheit der territorialen Selbstverwaltung ist die
Gemeinde. Abs. 2. Andere Einheiten der regionalen oder lokalen und regionalen
Selbstverwaltung werden durch Gesetz bestimmt. Abs. 3. Die Gemeinde erfiillt
alle Aufgaben der territorialen Selbstverwaltung, die nicht anderen Einheiten der
territorialen Selbstverwaltung vorbehalten sind.“
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als auch des Privatrechts (Art. 165 Abs. 1 VRP®)®. Umstritten ist aber, ob die
Gemeinden und andere Einheiten der territorialen Selbstverwaltung Adressa-
ten der wirtschaftlichen Freiheit gemafl Art. 20" und 22* VRP sind. Unmittel-
bar handelt es sich also um den subjektiven Geltungsbereich des Grundsatzes
der Wirtschaftsfreiheit und mittelbar um die Eigenart des Staates und seines
gesellschafts-wirtschaftlichen Systems’. Im Schrifttum des Verfassungs- und
offentlichen Wirtschaftsrechts wurden diesbeziiglich verschieden Konzeptio-
nen entwickelt. Einer Ansicht nach bezieht sich die Wirtschaftsfreiheit nicht
nur auf natiirliche Personen und privatrechtliche Einrichtungen, sondern auch
auf die Einrichtungen des offentlichen Rechts'. Zur Begriindung wird vor al-
lem vorgetragen, dass die Verleihung der Rechtspersonlichkeit, der Geschifts-
tahigkeit und des Eigentumsrechts von Gemeinden und anderen Einheiten
der territorialen Selbstverwaltung ausreichend ist, um sie in den Genuss der
Wirtschaftsfreiheit nach Art. 20 und 22 VRP kommen zu lassen''. Wenn man
sogar in duflerst liberalen Wirtschaftssystemen die wirtschaftliche Betatigung
der Kommunen und des Staates, unter dem gewichtigen Vorbehalt, dass diese
Aktivitdten nicht zur Begrenzung oder Vernichtung des Wettbewerbs auf re-
levanten Markten bzw. zur Diskriminierung anderer Wirtschaftsbeteiligten
fithren wird, zulédsst, diirfte die wirtschaftliche Betdtigung der Einheiten der
territorialen Selbstverwaltung auch nicht in der Verfassung der Republik Po-
len vorgesehenen System der sozialen Marktwirtschaft verboten werden'?. Man

5 »Die Einheiten der territorialen Selbstverwaltung verfiigen tiber eine Rechtsper-
sonlichkeit. Es stehen ihnen Eigentumsrechte und andere Vermogensrechte zu.“

6 C. Banasinski, Gospodarka komunalna, (in:) H. Gronkiewicz - Waltz, M. Wierz-
bowski (Hrsg.), Prawo gospodarcze, Warschau 2009, s. 114.

7 »Die Grundlage der Wirtschaftsordnung der Republik Polen ist die soziale

Marktwirtschaft, gestiitzt auf die Wirtschaftsfreiheit, das Privateigentum und die
Solidaritat, den Dialog und die Zusammenarbeit zwischen den Sozialpartnern.”

8 »Die Einschriankungen der Wirtschaftsfreiheit ist nur dann zuldssig, wenn sie
aufgrund Gesetzes und aufgrund eines wichtigen 6ffentlichen Interesses erfolgt.”
9 S. Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzgdu terytorialnego, Krakau 1998, s. 81.

10 Siehe u.a: E. Chojna- Duch, Projekt ustawy o dziatalnosci gospodarczej gmin,
Rzeczpospolita 1994, s. 14; Z. Leonski, (in:) ders., Z. Niewiadomski, M. Waligérski,
Ustawa o dzialalnosci gospodarczej z komentarzem, Warschau - Posen 1992, s. 12; A.
Walaszek - Pyziol, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakau 1994, s. 22, 77 £; M.
Sniegucki, Przedsigbiorstwo komunalne jako forma organizacyjnoprawna dzialal-
noéci gospodarczej samorzadu terytorialnego (in:) C. Kosikowski (Hrsg.), Paristwo
i prawo w gospodarce rynkowej, Lodz 1993, s. 98 ff.; C. Kosikowski, Wolnos¢ gospo-
darcza w prawie polskim, Warschau 1995, s. 33 f; ders. Dzialalnos¢ gospodarcza
gmin, Bialystok 1992, s. 12; ders. Zakres wolnosci gospodarczej, PUG 1995, Nr 9, s.
4; ders., Czy istnieje w Polsce wolnos¢ gospodarcza?, ,,Glosa” 1995, Nr 2, s. 1; ders.
Komentarz do ustawy o dzialalnosci gospodarczej (in:) ders.(Hrsg.), Prawo handlowe
Bd. 1, Warschau 1996, s. 10; ders. Koncesje w prawie polskim, Krakau 1996, s. 11;
ders. Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 276
ff.

11 E. Chojna-Duch, Projekt ..., s. 14.

12 Siehe: C. Kosikowski, Zakres ..., s. 4.
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geht namlich von der Gleichstellung der Einrichtungen des privaten und des
offentlichen Rechts beziiglich des Geltungsbereichs des verfassungsrechtlichen
Grundsatzes der Wirtschaftsfreiheit aus" ergo von der Moglichkeit der Aner-
kennung der Einheiten der territorialen Selbstverwaltung als Wirtschaftsbetei-
ligte. Fiir die Befiirworter dieser Auffassung spricht der allgemeine Grundsatz,
nach dem die Ausiibung der Wirtschaftstitigkeit von den Organisations- und
Eigentumsformen unabhéingig ist.

Einer anderen Ansicht nach betrifft der verfassungsrechtliche Grundsatz
der Wirtschaftsfreiheit keine Organe der 6ffentlichen Gewalt und von ihr einge-
richteten Unternehmen, was selbstverstindlich auch auf die Einheiten der terri-
torialen Selbstverwaltung umfasst'*. Dies lasse sich daraus herleiten, dass die in
der Verfassung normierten Grundrechte primir die Gewahrleistung von Rech-
ten und Freiheiten der Menschen und Biirger gegen den Staat und anderen Tré-
gern Offentlicher Gewalt sowie den Schutz gegen deren unbegriindete Eingriffe
zum Ziel haben. Aus diesem Grund diirfen diese Grundrechte keine Freiheit
bzw. kein Recht der 6ffentlichen Gewalt begriinden. Sie sollen vor staatlichen
Eingriffe schiitzen und deswegen diirfen sie sich nicht auf den Tréagern offent-
lichen Gewalt beziehen'. Dariiber hinaus folge aus der Tatsache heraus, dass
der Staat und die Einheiten der territorialen Selbstverwaltung {iber Vermégen
verfligen, keine Vermutung fiir die Moglichkeit der Aufnahme und Ausiibung
der Wirtschaftstitigkeit von Tragern offentlicher Gewalt'. Diese Auffassung
stiitzt auf dem Wortlaut des Art. 7 VRP, nach dem ,,die Organe der 6ffentlichen
Gewalt aufgrund und innerhalb der Grenzen des geltenden Rechts handeln.”
Daraus folge, dass die wirtschaftliche Betdtigung der Einheiten der territori-
alen Selbstverwaltung (und auch die der anderen Triger offentlicher Gewalt)

13 Siehe: M. Sniegucki, Przedsigbiorstwo ..., s. 99; Z. Leonski, Ustawa o dziatalnosci ...,
s. 12.

14 S. Biernat, A. Wasilewski, Ustawa o dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Krakau
1997, s. 35 ff.; A. Wasilewski, Dziatalnosé gospodarcza a funkcje i zadania gmin,
»Samorzad Terytorialny” 1991, Nr 11-12, s. 11 £; J. Grabowski, Prawne granice
wolnosci gospodarczej (in:) Rozprawy z prawa cywilnego i ochrony srodowiska,
Kattowitz 1992, s. 64 ff.; K. Pawlowicz, Prawo czlowieka do swobodnej dziatalnosci
gospodarczej [ in:] A. Rzeplinski (Hrsg.), Prawa czlowieka w spoleczeristwie oby-
watelskim, Warschau 1994, s. 69 ft.; C. Banasinski, Uwagi do poselskiego projektu
ustawy o dziatalnosci gospodarczej gmin, Samorzad Terytorialny 1994, Nr 5, s. 45;
K. Strzyczkowski, Rola wspétczesnej administracji w gospodarce, Warschau 1992,
s. 147 ff.; W. Jakimowicz, O publicznych prawach podmiotowych, PiP 1999, Nr 1, s.
286; M. Waligdrski, Wolnos¢ przemystowa a reglamentacja administracyjna (in:),
Legislacja administracyjna, Danzig 1993, s. 183 ff,; ders., Administracyjnoprawna
reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Posen 1994, s. 21 ff.; ders. Zasada wolnosci
dzialalnosci gospodarczej i réwnosci przedsigbiorcow, (in:) S. Wlodyka (Hrsg.),
System Prawa Handlowego Bd. 1, Warschau 2009, s. 411 ff.; S. Dudzik, Dziatalnos¢
gospodarcza ..., s. 88 ff., A. Szafranski, Przedsiebiorca publiczny wobec wolnosci
gospodarczej, Warschau 2008, s. 239 ff.

15 Siehe: A. Wasilewski, Dziatalnos¢ gospodarcza ..., s. 131.

16 S. Biernat, A. Wasilewski, Ustawa o dziatalnosci ..., s. 35 ff.
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lediglich dann zuldssig ist, wenn dies durch Rechtsvorschriften ausdriicklich
bestimmt ist und nur im solchem Umfang, der zur Verwirklichung 6ffentlicher
Aufgaben notwendig ist. Es gelte also in diesem Fall das Prinzip laut dem ,.es ist
lediglich erlaubt, was das Recht explizit vorsieht® und nicht das Prinzip ,alles

was nicht verboten ist, ist erlaubt*’.

Diese Auffassung wurde weiter auch dadurch bestérkt, dass der Begriff
der , Freiheit“ lediglich fiir die natiirlichen Personen und die Einrichtungen des
Privatrechts reserviert ist, infolge wessen sind die Fragen nach die Freiheit der
Tragern offentlichen Gewalt oder ihre (hier wirtschaftliche) Gleichberechtigung
mit privatrechtlichen Einrichtungen definitiv ausgeschlossen. Die Befugnisse
des Staates haben ndmlich einen sekundéren und subsididren Charakter, deren
Art und Umfang im Gesellschaftsvertrag seine Quelle hat'®. Die Wirtschafts-
freiheit bildet eine von vielen Facetten der Freiheit sensu largo, deren Einziger
Empfinger, gemif3 Art. 31 Abs. 1 VRPY, ein Mensch ist. Aulerdem wurde Wert
darauf gelegt, dass die Freiheit ihre Quelle in der ,,angeborenen und unverdu-
Berlichen Wiirde des Menschen“ hat und ,ihre Achtung und ihr Schutz die
Pflicht der 6ffentlichen Gewalt ist“*°, weshalb es ausgeschlossen ist, dass die Ein-
heieten der territorialen Selbstverwaltung, die von Verfassungs wegen offentli-
che Gewalt ausiiben, nicht an der Wirtschaftsfreiheit partizipieren® konnen, die
sie ja gerade zu ermoglichen, zu gewéhrleisten und zu schiitzen haben. Weiter
ist festzustellen, dass die soziale Marktwirtschaft sich, neben den Prinzipien der
Solidaritét, des Dialogs und der Zusammenarbeit zwischen den Sozialpartnern,
sowie der Wirtschaftsfreiheit, auf das Privateigentum als grundlegender wirt-
schaftlicher Eigentumsform stiitzt*?. Das bedeutet nicht, dass simtliche anderen
Eigentumsformen aus der Wirtschaft ausgeschlossen wurden, sondern, dass das
Privateigentum im Wirtschaftsleben dominierend sein sollte?’. Nach einem Ur-
teil des Verfassungsgerichts (im Folgende: VerfG) statuiert Art. 20 VRP nicht
nur das grundlegenden System der Eigentumslage in Polen, sondern schliefit
auch die Riickkehr zum System der Dominanz des Staatseigentums und des

17 Das Urteil des Obersten Verwaltungsgericht (im Folgende: OVG) vom 24. Mai.
1993, 111 Sa 2017/92, ONSA 1993, Nr 4, Pos. 113.

18 K. Pawlowicz, Prawo cztowieka ..., 183 ff.

19 »Die Freiheit des Menschen wird rechtlich geschiitzt.

20 Art. 30 VRP: ,,Die angeborene und unverduflerliche Wiirde des Menschen stellt die
Quelle der Freiheiten und Rechte des Menschen und des Biirgers dar. Die Wiirde
des Menschen ist unantastbar und ihre Achtung und ihr Schutz ist die Pflicht der
offentlichen Gewalten®.

21 Art. 16 Abs. 2 VRP: ,,Die territoriale Selbstverwaltung nimmt an der Ausiibung
der offentlichen Gewalt teil. Wesentliche Teile der 6ffentlichen Aufgaben, die ihr
gemifd den Gesetzen obliegen, iibt die Selbstverwaltung im eigenen Namen und auf
eigene Verantwortung aus.”

22 Siehe: Art. 20 VRP.

23 S. Dudzik, Dziatalno$¢ gospodarcza ..., s. 92.
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Eigentums der 6ffentlichen Unternehmen aus*. In diesem Sinne postuliert Art.
20 VRP ein Prinzip der Staatspolitik und formuliert einerseits das Verbot von
gegen das Privateigentum gerichteten staatlichen Handlungen® und anderer-
seits den Rechtsgrund fiir die (Re-) Privatisierung?.

Parallel hierzu wird argumentiert, dass auch privatrechtlich organisierte
juristische Personen, deren Gesellschafter einzig Einrichtungen des 6ffentlichen
Rechts sind, nicht unter den Schutzbereich der Wirtschaftsfreiheit fallen. Nach
dieser Auffassung sind auch kommunale Einpersonnengesellschaften, abgese-
hen von ihrer offetlichrechtlichen Zielsetzung und ihrer Aufgaben, aus dem
Schutzbereich auszuklammern?.

Nach Stanistaw Biernat hingegen diirfen sich die hoheitlich handelnden
Tragern offentlicher Gewalt nicht auf den Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit be-
rufen, aber gleichzeitig betont er, dass gelegentlich Zweifeln entstehen koénnen,
ob diese Triger in bestimmten Situationen als Wirtschaftsbeteiligte im Sinne
des Privatrechts oder als Trager 6ffentlicher Gewalt handeln?®. Dies betreffe ins-
besondere die Situationen der wirtschaftlichen Betitigung der Gemeinden.

Ein weiteren Ansicht nach® lasst sich der Grundsatz der Wirtschaftsfrei-
heit auf zweierlei Weise auslegen. Zunichst unterstreicht diese Ansicht, dass Art.
20 VRPi. V. m. Art. 22 VRP interpretiert werden sollte®’, was anschliefend die
Rechtsnatur der Wirtschaftsfreiheit beeinflusst. Infolgedessen wird zwischen
der Wirtschaftsfreiheit einerseits als Grundsatz des polnischen Wirtschaftssys-
tems und andererseits als subjektives Recht unterschieden®. Die Wirtschafts-

24 Das Urteil des Verfassungsgerichts vom 21. Mirz 2000, K 14/99, OTK ZU 2000, Nr
2, Pos. 61.

25 Siehe: B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warschau 2001, s. 243.

26 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warschau 2003, s. 81; M. Granat, Prawno-
konstytucyjne aspekty procesow reprywatyzacji i prywatyzacji w Polsce i paristwach
Europy Srodkowej i Wschodniej, (in:) T. Bojarski (Hrsg.), Konstytucyjny ustréj
panstwa, Lublin 2000, s. 78.

27 K. Strzyczkowski, Rola ..., s. 55 ff, s. 147.

28 S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej- wolnosc gospo-
darcza de lege lata i de lege ferenda, PPH 1994, Nr 9, s. 10; ders., Glosa do orzeczenia
TK vom 13. September 1990, U 4/90, PiP 1991, Nr 6, s. 110 f.

29 u.a.: K. Kruczalak, Wolnos¢ gospodarcza i jej ograniczenia w Swietle Konstytucji RP,
(in:) ,Gdanskie Studia Prawnicze”, Bd. 3, 1998, s. 46; A. Domanska, Konstytucyjne
podstawy ustroju gospodarczego, Warschau 2001, s. 115; M. Przychodzki, Glosa do
wyroku TK z 7 maja 2001, K 19/00, ,Radca prawny” 2002, Nr 3, s. 100 f.; M. Safjan,
Zastosowanie standardéw konstytucyjnych do 0séb prawnych, (in:) J. Zulawski
(Hrsg.), XX lat samorzgdu radcow prawnych, Warschau 2003, s. 47 £.; K. Klecha,
Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warschau 2009, s. 114 f.

30 Siehe: das Urteil des VerfG vom 29. April 2003, SK 24/02, OTK ZU 2003, Nr 4, Pos.
33; das Urteil vom 10. April 2001, U 7/00, OTK ZU 2001, Nr 3, Pos. 56; das Urteil
vom 10. Oktober 2001, K 28/01, OTK ZU 2001, Nr 7, Pos. 212.

31 Siehe: das Urteil des VerfG. vom 02. Dezember 2002, SK 20/01, OTK ZU 2002, Nr 7,
Pos. 89; das Urteil vom 13. Januar 2004, SK 10/03, OTK ZU 2004, Nr 1, Pos. 2; das
Urteil des Obersten Gerichts (im Folgende: OG) vom 13. Juni 2002, III RN 54/02.
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freiheit als Grundsatz des Wirtschaftssystems bedeutet, dass sie sich nicht nur
auf die Rechtsinhaber der verfassungsrechtlicher Freiheiten, sondern auch auf
die anderen Akteuren der Marktwirtschaft bezieht. Unter dem Begriff ,,ande-
re Akteure der Marktwirtschaft® sollte man u.a. die Einheiten der territorialen
Selbstverwaltung und staatliche Einrichtungen verstehen. Die wirtschaftliche
Betidtigung der Einheiten der territorialen Selbstverwaltung ist darauf zuriick-
zufithren, dass diesen Einheiten kommunales Eigentum gewéhrt wurde, das
vom Verfassungsgeber mit anderen Eigentumsformen gleichgesetzt wurde und
deswegen den gleichen Schutz genief3t**. Zusatzlich bildet es einen der Bestand-
teile der Autonomie der territorialen Selbstverwaltung. Hinsichtlich der staatli-
chen Einrichtungen bezieht man sich auch auf die in der Verfassung verankerte
Gewihrleistung staatliches Eigentums® und auf die grundgesetzliche Zuléssig-
keit der Einrichtung eines staatlichen Monopols*. Ein weiteres Indiz hierfiir
ergibt sich aus einer systematischen Auslegung der Verfassung: Dass die Wirt-
schaftsfreiheit innerhalb des 1. Kapitels der Verfassung verankert ist, zusammen
mit anderen systemischen Grundsitzen, spricht fiir die Zuldssigkeit der wirt-
schaftlichen Betdtigung den Trégern 6ffentlicher Gewalt™. Gleichzeitig betonen
die Befiirworter dieser Ansicht, dass das Wirtschaftsfreiheitsprinzip nicht allen
Wirtschaftsbeteiligten im gleichen Mafle betrifft. Es sollte ein anderes Rechtsre-
gime der Organisation und der Fithrung der Wirtschaftstatigkeit fiir den 6ffent-
lichen Sektor vorgesehen werden. Die wirtschaftliche Betdtigung den Trégern
offentlicher Gewalt muss namlich im Zusammenhang mit der Verwirklichung
der staatlichen oder kommunalen Aufgaben bleiben. Deswegen wird es als zu-
ldssig erachtet, dass solche Einrichtungen einer weiterer reichenden Unterord-
nung und Aufsicht zu unterstellen, als dies im privaten Wirtschaftssektor der
Fall ist. Dies betrifft auch diejenigen Situationen, in denen staatliche bzw. kom-
munale Wirtschaftstatigkeit von privatrechtlich eingerichteten Einrichtungen
ausgeilibt wird*. Das beinhaltet etwa eine verschirfte Haftung der Geschifts-
fithrung solcher Einrichtungen und die Moglichkeit der Einschrankungen ih-
rer Wirtschaftsfreiheit aufgrund eines wichtigen 6ffentlichen Interesses. Aufler
bei der Unterscheidung zwischen den Wirtschaftsbeteiligte des offentlichen
und des privaten Sektors im Rahmen der Wirtschaftsfreiheit, wurde auch beim
Umfang der Freiheit von Trigern o6ffentlicher Gewalt differenziert. Der grofiere
Umfang wurde fiir die Einheiten der territorialen Selbstverwaltung gewéhrleis-
tet. Einschrankungen der Wirtschaftstatigkeit der kommunalen Einrichtungen
miissen den Grundsatz der Selbstdndigkeit der territorialen Selbstverwaltung

32 Art. 64 Abs. 2 VRP: ,Eigentum, andere Vermogensrechte und das Erbrecht unter-
liegen dem fiir alle gleichen Rechtsschutz.

33 Art. 218 VRP: ,,Die Struktur der staatlichen Finanzen und das Verfahren bei der
Verwaltung ihres Vermogens bestimmt das Gesetz".

34 Art. 216 Abs. 3 VRP: ,,Ein Monopol wird auf den Gesetzeswegen eingerichtet.

35 K. Kruczalak, Wolnos¢ ..., s. 46; A. Domanska, Konstytucyjne podstawy ..., s. 115.

36 Das Urteil des VerfG vom 7. Mai 2001, K 19/00, OTK ZU 2001, Nr 4, Pos. 82.
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beachten, was in der ndheren Betrachtung bedeutet, dass sie lediglich durch Ge-
setz auferlegt werden diirfen und das Verhiltnismafligkeitsprinzip respektiert
werden muss”.

Nach Ansicht von M. Przychodzki kann die 6ffentliche Gewalt von der
Wirtschaftsfreiheit sogar in grofieren Umfang profitieren als Privatrechtstriger.
Er schlie’t dies daraus, dass der Staat als Fiskus am Wirtschaftsverkehr teil-
nimmt und aus Mangel an Verfassungsbestimmungen, die Grundlage fiir Ein-
schrankung der privatrechtlichen Aktivititen von Trigern offentlicher Gewalt
sein konnten und die fiir die Diskriminierungsmdoglichkeit solcher Einrichtun-
gen zeugen konnte®.

Beziiglich der Wirtschaftsfreiheit als ein subjektives Recht kann man
feststellen, dass es wenig denkbar ist, dass sie auf die Trager 6ffentlicher Gewalt
bezogen worden konnte.

II. DIE EINFACHGESETZLICHEN GRUNDLAGEN
DER WIRTSCHAFTLICHEN BETATIGUNG DER EINHEITEN
DER TERRITORIALEN SELBSTVERWALTUNG

Die wichtigeste gesetzliche Grundlage der wirtschaftlichen Betitigung
der Einheiten der territorialen Selbstverwaltung ist das Gesetz vom 20. De-
zember 1996 iiber die Kommunalwirtschaft (im Folgenden: KWG)*, das am
20. Februar 1997 in Kraft trat. Entsprechende Anwendung finden aber auch die
Bestimmungen der Gesetze tiber die Selbstverwaltung der Gemeinden (im Fol-
genden: SGG)*, tiber die Selbstverwaltung der Landkreise (im Folgende: SLG)*,
und Gber die Selbstverwaltung der Woiwodschaft (im Folgenden: SWG)**. Ei-
nen wichtigen Einfluss auf die heutige Gestalt der Kommunalwirtschaft hat-
te aber auch das am 1. Januar 2010 inkraftgetretene Gesetz iiber die 6ffentli-
chen Finanzen (im Folgenden: OFG)*. Beziiglich der bestimmten Formen der
Kommunalwirtschaft sollte man auch die Vorschriften des KWG i. V. m. den
entsprechenden Vorschriften des Gesetzbuchs der Handelsgesellschaften (im
Folgenden: HGB)* beachten. Auflerdem gilt das Gesetz iiber die Grundsitze
fir die Durchfithrung der Entwicklungspolitik (im Folgenden: GEDEG)*, das
viele Moglichkeiten der Wirtschaftstétigkeit von Gemeinden zugunsten des 6f-
fentlichen Interesses vorsieht. Da die Kommunalwirtschaft nicht gegen Wettbe-

37 L. Garlicki, Art. 22 VRP- Kommentar, (in:) ders. (Hrsg.), Verfassung der Republik
Polen. Kommentar, Warschau 2005, s. 10.

38 M. Przychodzki, Glosa ..., s. 100 f.

39 GBI. vom 1997, Nr 9, Pos. 43.

40 GBL. vom 1990, Nr 16 pos. 95.

41 GBL. vom 1998, Nr 91, Pos. 578.

42 GBI. vom 1998, Nr 9, Pos. 576.

43 GBI. vom 2009, Nr 157, Pos. 1240.

44 GBI. vom 2013, Pos. 1030.

45 GBI. vom 2006, Nr 227, Pos. 1658.
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werbsregeln verstofien darf, miissen von der Einheiten der territorialen Selbst-
verwaltung, wihrend ihrer wirtschaftlichen Aktivitit, die Bestimmungen des
Gesetzes tiber den Wettbewerbs- und Verbraucherschutz (im Folgenden: Wett-
G)* beachtet werden. Damit sollen die Funktionsfahigkeit des Wetbbewerbs
und die wirtschaftliche und rechtliche Selbststindigkeit der Marktteilnehmer
gewahrt werden. Das beinhaltet auch vorbeugende Regelungen gegen Monopo-
lisierung und den Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung, insbeson-
dere durch 6ffentliche Trager.

Wie schon festgestellt wurde, enthélt die Verfassung keine legale Defi-
nition der Kommunalwirtschaft. Sie bezieht sie sich lediglich auf das kommu-
nale Eigentum® und fiithrt die Begriffe der juristischen Personen der Kommu-
nen und anderer Organisationseinheiten der Kommunen*® ein. Der Begriff der
Kommunalwirtschaft ist jedoch im KWG legaldefiniert. Gemaf$ Art. 1 KWG
versteht man unter Kommunalwirtschaft die Erfiilllung eigener Aufgaben zur
Deckung der kollektiven Bediirfnissen der Selbstverwaltungsgemeinschaften;
insbesondere handelt es sich um gemeinwirtschaftliche Aufgaben, deren Ziel
aktuelle und ununterbrochene Universaldiensterbringung ist. Die gesetzliche
Definition legt also den sachlichen Bereich der Kommunalwirtschaft dar, der
aber auch aus dem Wesen der territorialen Selbstverwaltung folgt*, wodurch
auch die direkte Verbindung der Kommunalwirtschaft mit dem kommunalen
Vermogen, das der Verwirklichung kommunalen aufgaben dient, bestimmt
wurde®. Eine solche Bestimmungsart der Kommunalwirtschaft steht auch im

46 GBI. vom 2007, Nr 50, Pos. 331.

47 Art. 61 Abs. 1 VRP: ,,Der Biirger hat das Recht auf Information iiber die Titigkeit
der Organe der 6ffentlichen Gewalt und der Personen, die 6ffentliche Funktionen
ausiiben. Dieses Recht umfasst auch Informationen iiber die Titigkeit der Organe
der wirtschaftlichen und beruflichen Selbstverwaltung und auch anderer Personen
und Organisationseinheiten in Bereichen, in denen sie Aufgaben der 6ffentlichen
Gewalt ausiiben und kommunales Eigentum oder Staatsvermogen verwalten.”

48 Art. 203 Abs. 2 VRP: ,Die Oberste Kontrollkammer kann die Tatigkeiten der Or-
gane der territorialen Selbstverwaltung, der juristischen Personen der Kommunen
und der anderen Organisationseinheiten der Kommunen im Hinblick auf deren
Gesetzmifligkeit, Wirtschaftlichkeit und Redlichkeit kontrollieren.”

49 Siehe: Art. 163 und 166 VRP.

50 C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warschau
2002, s.12; ders., Gospodarka ..., s. 115.
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Einklang mit der Européische Charta der kommunalen Selbstverwaltung (im
Folgende: EKC)*!, vor allem mit Art. 4** und 9°* EKC.

51
52

53

GBI. vom 1994, Nr 126, Pos. 607.

»(1) Die grundlegenden Zustandigkeiten der kommunalen Gebietskérperschaften
werden durch die Verfassung oder durch Gesetz festgelegt. Diese Bestimmung
schliefit jedoch nicht aus, dass den kommunalen Gebietskorperschaften im
Einklang mit dem Gesetz Zustdndigkeiten zu bestimmten Zwecken iibertragen
werden. (2)Die kommunalen Gebietskorperschaften haben im Rahmen der Gesetze
das Recht, sich mit allen Angelegenheiten zu befassen, die nicht von ihrer Zustidn-
digkeit ausgeschlossen oder einer anderen Stelle iibertragen sind. (3) Die Wahrneh-
mung 6ffentlicher Aufgaben obliegt im allgemeinen vorzugsweise den Behorden,
die den Biirgern am néchsten sind. Bei der Aufgabenzuweisung an andere Stellen
sollte Umfang und Art der Aufgabe sowie den Erfordernissen der Wirksamkeit und
Wirtschaftlichkeit Rechnung getragen werden. (4)Die den kommunalen Gebiets-
korperschaften iibertragenen Zustdndigkeiten sind in der Regel umfassend und
ausschliefilich. Sie sollen von einer anderen zentralen oder regionalen Stelle nicht
ausgehohlt oder eingeschrinkt werden, es sei denn, dass dies gesetzlich vorgese-
hen ist. (5) Werden den kommunalen Gebietskorperschaften von einer zentralen
oder regionalen Stelle Befugnisse iibertragen, so muss es ihnen soweit wie moglich
freigestellt werden, deren Ausiibung an die ortlichen Gegebenheiten anzupassen.
(6)Die kommunalen Gebietskorperschaften werden soweit wie moglich bei Pla-
nungs- und Entscheidungsprozessen fiir alle Angelegenheiten, die sie unmittelbar
betreffen, rechtzeitig und in geeigneter Weise angehort.”

»(1) Die kommunalen Gebietskorperschaften haben im Rahmen der nationa-

len Wirtschaftspolitik Anspruch auf angemessene Eigenmittel, Giber die sie in
Austibung ihrer Zustidndigkeiten frei verfiigen konnen. (2) Die Finanzmittel der
kommunalen Gebietskorperschaften miissen in angemessenem Verhiltnis zu den
durch die Verfassung oder das Gesetz vorgesehenen Zustandigkeiten stehen. (3)Die
Finanzmittel der kommunalen Gebietskorperschaften miissen zumindest teilweise
aus kommunalen Steuern und Gebiithren stammen, bei denen sie das Recht haben,
den Hebesatz im gesetzlichen Rahmen festzusetzen. (4) Die Finanzierungssysteme,
auf denen die Mittel beruhen, die den kommunalen Gebietskorperschaften zur
Verfiigung stehen, miissen ausreichend vielfaltig und dynamisch gestaltet sein,
damit diese soweit wie praktisch moglich in die Lage versetzt werden, mit der tat-
siachlichen Entwicklung der Kosten fiir die Ausiibung ihrer Zustidndigkeiten Schritt
zu halten. (5) Der Schutz der finanziell schwécheren kommunalen Gebietskorper-
schaften erfordert die Einfithrung von Finanzausgleichsverfahren oder gleichwerti-
gen Mafinahmen, die zum Ausgleich der Auswirkungen ungleicher Verteilung der
moglichen Finanzierungsquellen und der Kostenlasten bestimmt sind. Derartige
Verfahren oder Mafinahmen diirfen die Entscheidungsfreiheit der kommunalen
Gebietskorperschaften in ihrem eigenen Verantwortungsbereich nicht schmalern.
(6) Die kommunalen Gebietskorperschaften werden auf geeignetem Weg zu der
Frage angehort, in welcher Weise ihnen umverteilte Mittel zugeteilt werden sollen.
(7) Soweit moglich werden Zuweisungen an die kommunalen Gebietskorperschaf-
ten nicht zur Finanzierung bestimmter Vorhaben vorgesehen. Die Gewdhrung

von Zuweisungen darf die grundsitzliche Freiheit der kommunalen Gebietskor-
perschaften, die Politik in ihrem eigenen Zustdndigkeitsbereich zu bestimmen,
nicht beeintrichtigen. (8)Zur Finanzierung ihrer Investitionsausgaben haben die
kommunalen Gebietskorperschaften im Rahmen der Gesetze Zugang zum nationa-
len Kapitalmarkt.”
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Die Kommunalwirtschaft ist, der Definition nach, immanent mit der
Wahrnehmung des Rechts auf territoriale Selbstverwaltung der eigenen Ange-
legenheiten verbunden. In der Rechtsprechung des VerfG zu den eigenen Auf-
gaben der Kommunen wird betont, dass es einerseits keine Einheitlichkeit der
offentlichen Aufgaben der Einheiten der territorialen Selbstverwaltung und des
Staates gibt>* und andererseits, dass es keine materielle Grundlage fiir eine ein-
deutige Abgrenzung der Aufgaben der territorialen Selbstverwaltung und der
Regierungsverwaltung gibt®. Vielmehr dienen die eigene Aufgaben der terri-
torialen Selbstverwaltung der Wahrnehmung der staatlichen Aufgaben, wobei
es in Wirklichkeit keine Rolle spielt, dass sie auf dem Gebiet der Selbstverwal-
tung wahrgenommen werden und den territorialen Gemeinschaften zugute
kommen®. Es gibt keine Grundlage fiir die Unterscheidung zwischen eigenen
und tibertragenen Aufgaben, wenn es um die Frage nach Kontrolle und Aufsicht
geht, da gemafl Art 171 Abs. 1 VRP die Gesetzmafligkeit der Tatigkeit der ter-
ritorialen Selbstverwaltung der Aufsicht unterliegt, egal ob es eigene oder iiber-
tragene Aufgaben sind.

Nach der gesetzlichen Definition umfasst die Kommunalwirtschaft also
den Bereich der eigenen Aufgaben der Kommunen mit besonderer Berticksich-
tigung der Bediirfnisse der lokalen Gemeinschaften im Bereich der Gemein-
nitzigkeit. Das bedeutet, dass fiir den Umfang der Kommunalwirtschaft in
groflem Maf3e die entsprechende Gesetze tiber die territoriale Selbstverwaltung
entscheidend sind”. Auch die Auferlegung der Pflichten zur Wahrnehmung 6f-
fentlichen Aufgaben auf die Kommunen erfolgt aufgrund solcher Gesetze™. In-
folgedessen kann man feststellen, dass die gesetzliche Definition der Kommu-
nalwirtschaft verbindet sie mit dem Verantwortlichkeitsbereich der Einheiten
der territorialen Selbstverwaltung fiir eigene Aufgaben® und dem sachlichen
Bereich der Tétigkeit solcher Einheiten, auch aufler dem Bereich der Gemein-
niitzigkeit®.

III. DiE FORMEN DER KOMMUNALWIRTSCHAFT

Die Formen der Kommunalwirtschaft hingen von dem Bereich der wirt-
schaftlichen Tétigkeit der Kommunen ab. Aufgrund des KWG wird zwischen
wirtschaftlicher Betitigung im Bereich der Gemeinniitzigkeit in Abgrenzung
zu anderen wirtschaftlichen Betdtigung unterschieden. Im KWG wurden aber
nur beispielhafte Formen der Kommunalwirtschaft vorgesehen. Gemif3 Art. 2

54 Beschluss des VerfG vom 27. September 1994, W 10/93, OTK ZU1994, Nr 2, Pos.
46.

55 Das Urteil des VerfG vom 23. Oktober 1995, K 4/95, OTK ZU 1995, Nr 2, Pos. 31.

56 Das Urteil des VerfG vom 4. Mai 1998, K 38/97, OTK ZU 1998, Nr 3, Pos. 31.

57 Siehe: Art. 9i. V. M. Art. 7 Abs. 1 SGG; Art. 4 abs. 1 SLG, Art. 14 SWG.

58 Siehe: Art. 7 Abs. 2 SGG, Art. 4 SGL, Art. 14 SWG.

59 Siehe: Art. 1 und 6 SGG, Art. 4 SGL, Art. 14 SWG.

60 C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa ..., s. 15.
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KWG darf die Kommunalwirtschaft insbesondere in Form von kommunalen
Anstalten des offentlichen Rechts (im Folgende auch als: KAGR) oder von Ge-
sellschaften des Handelsrechts ausgeiibt werden. Die Bestimmung ,insbeson-
dere® bedeutet, dass der Katalog der zugelassenen Formen der wirtschaftlichen
Betitigung der Kommunen nicht abschlieffend geregelt wurde, weshalb andere
Organisationsformen nicht definitiv ausgeschlossen sind. Beispielsweise diirfen
die Einheiten der territorialen Selbstverwaltung Genossenschaften, einschlief3-
lich sozialer Genossenschaften, griinden und ihnen beitreten. Dasselbe gilt fiir
Vereine und Stiftungen. Nicht abschlieflende Aufzdhlung solcher Formen zeugt
einerseits von einer besonderen Rolle, die Anstalten des offentlichen Rechts
und die Gesellschaften des Handelrechts im Kommunalwirtschaft zu erfiillen
haben und andererseits von der Differentiation zwischen die in und aufSer der
kommunalen Struktur und Rechtspersonlichkeit bestehenden Organisations-
einheiten®. Auflerdem gehoren die vom Gesetzgeber ausdriicklich genannten
Organisationsformen in der Praxis zu den hdufigsten Formen der kommunalen
Wirtschaftstatigkeit.

Bei der Wahl der geeigneten Organisationsform sollten aber auch an-
dere KWG-Vorschriften und andere Gesetze ebenfalls Anwendung finden.
So schreibt etwa Art. 7 KWG vor, dass eine Wirtschaftstitigkeit in Form ei-
ner kommunalen Anstalt des offentlichen Rechts ausschliefSlich im Bereich
der Gemeinniitzigkeit moglich ist. Fiir diesen Bereich sieht Art. 10 KWG fiir
Gemeinden die Moglichkeit der Griindung und des Beitritts zu Gesellschaften
des Handelsrechts vor, wenn sie die weiteren Voraussetzungen dieser Artikel
erfiillen. FirWoiwodschaften hingegen bestimmt Art. 13 SWG, dass fiir die ge-
meinniitzige Wirtschaftstatigkeit der Woiwodschaft die Formen der GmbH, der
AG und der Genossenschaft und fiir die nicht-gemeinniitzige T4tigkeit lediglich
die Formen der GmbH und AG zur Verfiigung stehen. Génzlich anders sieht
dagegen die Situation der Landkreisen aus, fiir welche jegliche wirtschaftliche
Betitigung aufler im Bereich der Gemeinniitzigkeit gemafy Art. 6 Abs. 2 SLG
explizit ausgeschlossen wurde. In anderen wirtschaftlichen Bereichen diirfen
also lediglich die Gemeinden und Woiwodschaften titig sein.

Da der wichtigste Bereich der kommunalen Wirtschaftstitigkeit die Ge-
meinniitzigkeit (Daseinvorsorge) ist, sollte man ein paar Worte der kommunalen
Anstalt 6ffentlichen Rechts widmen. Sie ist eine von den Formen der Anstalten
des offentlichen Rechts, die von Gemeinderat, Landrat bzw. Woiwodschaftstag
gegriindet, zusammengeschlossen, umgewandelt oder liquidiert werden darf.
Im Regelfall verfiigt sie iber keine Rechtspersonlichkeit und agiert im Rechts-
und Wirtschaftsverkehr im Namen und auf Rechnung der Einheiten der terri-
torialen Selbstverwaltung und in der Grenzen der ihr erteilten Ermachtigung.
Umstritten ist aber ihre Parteifahigkeit. Wahrend die einen betonen, dass tiber

61 M. Ciepiela, Formy komunalnej dziatalnosci gospodarczej, PUG 2001, Nr 6, s. 20.
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die Parteifahigkeit lediglich die zustdndige Einheit der territorialen Selbstver-
waltung, in derer Name vor dem Gericht der Geschiftsfithrer aufgrund der er-
teilten Erméichtigung auftritt, verfiigt®, raumen die anderen der KAGR die Par-
teifdhigkeit ein®. Thre Aufgaben verwirklicht der KAGR entgeltlich, ihre Kosten
deckt sie vor allem aus Finanzertrigen; die Grundlage ihrer Finanzwirtschaft
bildet ein jihrlicher Finanzplan.Ein eventuell erzielter Uberschuss wird auf das
Konto der zustandigen Einheit der territorialen Selbstverwaltung eingezahlt, es
sei denn, die zustindige Organe solcher Einheit bestimmen was anderes. Fiir
die Finanzpolitik der KAGR ist wichtig, dass sie die Subventionen von der zu-
stindigen Einheit der territorialen Selbstverwaltung bekommen darf. Das OFG
nennt gleichzeitig die Arten der zuldssigen Subventionen, zu denen die geziel-
ten, einmaligen, sachbezogenen und subjektiven Subventionen gehdren. Die
Gesamtquote der gewidhrten Subventionen, ohne der gezielten Subventionen,
darf aber nicht 50% der Anstaltskosten tibersteigen. Die relative finanzielle Un-
abhingigkeit der KAGR bedeutet aber keine rechtliche Unabhangigkeit, weil die
zustidndige Organe der territorialen Selbstverwaltung vollstindigen Einfluss auf
ihr Funktionieren haben®.

Das KWG sieht auch die Moglichkeit der Umwandlung der KAGR in das
Gesellschaft des Handelsrechts vor®. Zuerst muss aber von Gemeinderat, Land-
rat bzw. Woiwodschaftstag ein bindender Beschluss iiber die Liquidation der
KAGR zwecks Griindung einer GmbH bzw. einer AG, oder eventuell zur Griin-
dung einer KG oder einer KGaA im Fall der 6ffentlich-privaten Partnerschaft®
gefasst werden, durch welchen ihr Vermogen zur Deckung des Gesellschafts-
kapitals tibertragen wird. Die neu gegriindete Gesellschaft tritt in alle Rechte
und Verpflichtungen ein, die mit der Tatigkeit der liquidierten KAGR verbun-
den sind. Der Gegenstand der Gesellschaft sollte also mit dem Gegenstand der
KAGR identisch sein. Nach der Rechtsprechung zur Umwandlung der offentli-
chen Unternehmern gehen auch die 6ffentlich-rechtlichen Pflichten auf die Ge-
sellschaft tiber®; deswegen ldsst es sich auch nicht eindeutig ausschlieflen, dass
auf die Gesellschaft alle Rechte und Pflichten der KAGR iibergehen, unabhéngig
davon, ob es die Rechte und Pflichten der KAGR selbst oder der zustindigen
Einheit der territorialen Selbstverwaltung sind®®.

Die Bedeutung der Organisationsform der KA6R folgt daraus, dass sie die
offentlich-rechtlichen Wahrnehmung der Aufgaben der Kommunalwirtschaft
gewidhrleistet und die Aufsicht iiber ihre Erfiillung ibernimmt, was nicht im-

62 K. Strzyczkowski, Publiczne prawo gospodarcze, Warschau 2009, s. 321.

63 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warschau 2012, s. 377.

64 C. Banasinski, Gospodarka komunalna ..., s. 129.

65 Siehe: Art. 22 KWG.

66 Siehe: Art. 14 Abs. 1 des Gesetzes iiber die 6ffentlich-private Partnerschaft (im
Folgende: OPP), GBI. vom 2009, Nr 19, Pos. 100.

67 Das Urteil des OVG vom 10. Mérz 1994, SA/Ka 1857/93, ONSA 1995, Nr 1, Pos. 42.

68 Sieh: C. Banasinski, Gospodarka komunalna ..., s. 130.
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mer bei der privatrechtlichen Organisationsformen der Kommunalwirtschaft
so offensichtlich ist. Ferner ist sie diejenige Organisationsform, die ausschlief3-
lich fiir den Bereich der gemeinniitzigen Eigenaufgaben der Selbstverwaltung
reserviert ist, mit der Folge, dass die kommunale Aktivitit in diesem Bereich
grundsitzlich keinen Erwerbscharakter hat®. Zudem bewirkt die Moglichkeit
der Subventionierung ein hoher Mafl an 6konomischer Sicherheit, womit ge-
wihrleistet wird, dass die gemeinniitzige Aufgaben der Kommunen, zugunsten
der lokalen Gemeinschaft, kontinuierlich erfillt werden”.

Eine weitere Organisationsform der Kommunalwirtschaft bilden die Ge-
sellschaften des Handelsrechts, bei denen die GmbH und AG eine besondere
Rolle spielen. Im Schrifttum strittig ist jedoch, welche Arten der Handelsgesell-
schaften fiir die kommunale Wirtschaftstitigkeit erlaubt sind. Ankniipfungs-
punkt dieses Streites ist der Wortlaut des Art. 9 und Art. 10i. V. m. Art. 2 KWG.
Gemafl Art. 9 Abs. 1 diirfen die Einheiten der territorialen Selbstverwaltung
Gesellschaften mit beschriankter Haftung und Aktiengesellschaften griinden
und ihnen beitreten. Es wurden also expressis verbis nur Kapitalgesellschaften
erwahnt. Ausnahmen, namlich die Moglichkeit der Griindung der KG bzw.
KGaA, wurden im Abs. 2 fiir die 6ffentlich-privaten Partnerschaft nach Art.
14 Abs. 1 OPP vorgesehen. Nach dem Wortlaut des Art. 2 KWG darf die Kom-
munalwirtschaft insbesondere in der Form der KAGR oder der Gesellschaften
des Handelrechts ausgetibt werden und nach Art. 10 KWG darf die Gemeinde
aufler dem Bereich der Gemeinniitzigkeit die Gesellschaften des Handelrechts
griinden und sie beizutreten, wenn die unerfiillte gemeinschaftliche Bediirfnis-
se bestehen und die Arbeitslosigkeit in der Gemeinde weitgehend negativ den
gemeinschaftlichen Lebensstandart beeinflusst und die andere Handeln und
Rechtsmitteln nicht zur wirtschaftlichen Aktivierung fithren und insbesondere
fithren sie nicht zur erheblichen Marktbelebung oder zur dauerhaften Arbeits-
losigkeiteinschrankung. Einer Vorschrift nach (Art. 9 KWG) sind also lediglich
Kapitalgesellschaften erlaubt und nach anderen Vorschriften (Art. 2i. V. m. Art.
10 KWG) kommen alle Handelsgesellschaften in Betracht. Im Schrifttum findet
man drei Ansichten dazu. Der ersten Ansicht nach” diirfen die Gemeinden im
Bereich der Gemeinniitzigkeit, nach Art. 9 KWG lediglich die GmbH und AG
griinden und ihnen beitreten und auferhalb des Bereichs der Gemeinniitzigkeit
ist es den Gemeinden nach Art. 10 KWG erlaubt, die Form der Handelsgesell-
schaft frei zu wihlen, da der Begriff ,,Gesellschaften des Handelsrechts® sowohl
Kapital- als auch Personengesellschaften beinhaltet.

69 Es schlief3t aber nicht aus die Moglichkeit der Erzielung gewissen Gewinns.

70 K. Strzyczkowski, Publiczne prawo ..., s. 321 £.

71 C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa ..., s. 81; A. Kidyba, Spétki jako forma gospodarki
komunalnej, (in:) Polska lat osiemdziesigtych. Przemiany paristwa i prawa, Lublin
1997, s. 375; ders. Prawo handlowe, Warschau 2007, s. 758.
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Einer weiteren Ansicht nach’ ist der Wortlaut des Art. 9 KWG ent-
scheidend und deswegen diirfen die Gemeinden lediglich Kapitalgesellschaften
griinden und ihnen beitreten ohne Riicksicht darauf, ob es sich um eine Titig-
keit innerhalb oder auflerhalb des Bereichs der Gemeinniitzigkeit handelt.

Einer dritten Ansicht nach” kommen fiir die wirtschaftliche Betéitigung
der Gemeinden nur diejenigen Handelsgesellschaften in Betracht, fiir deren
Verbindlichkeiten der Gesellschafter nicht unbeschrankt haftet. Das bedeutet,
dass aufler den Kapitalgesellschaften auch die KG und KGaA zulédssig wiren,
aber unter der Bedingung, dass die Gemeinde als Kommanditist bzw. als Kom-
manditaktiondr beteiligt wiare. Andere Personengesellschaften sollten hiernach
von der wirtschaftlichen Tétigkeit der Gemeinden ausgeschlossen sein.

Da die Landkreise keine wirtschaftliche Tatigkeit aufler im Gemeinniit-
zigkeitsbereich ausiiben diirfen, scheint es sinnfillig zu sein, dass sie lediglich
als KAGR, GmbH oder AG wirtschaftstatig sein diirfen. Fiir die Woiwodschaf-
ten gilt dagegen Art. 13 SWG, der eindeutig bestimmt, welche Organisationsfor-
men und welche Wirtschaftstatigkeitsbereiche erlaubt sind. Deswegen kommen
tiir die Woiwodschaften nur die Kapitalgesellschaften und Genossenschaften in
Betracht.

Die Gewichtigkeit der Frage nach der zugelassenen Formen der Handels-
gesellschaften und die auf dieser Grund bestehende im Schrifttum Diskrepan-
zen folgt vor allem aus dem eventuellen Haftungsumfang der Kommunen. Es
stellt sich namlich die Frage, ob die Beteiligung der Gemeinden in Handelsge-
sellschaften, in deren sie personlich haften wiirden, zuldssig ist. Selbstverstand-
lich ist die Partnergesellschaft, aus der Natur der Sache, definitiv ausgeschlos-
sen. Aber die Griindung oder der Beitritt der Gemeinde zu einer OHG oder
zu einer KG oder KGaA als Komplementar wiirde die Haftung der Gemeinde
mit ihrem gesamten personlichen Vermdgen nach sich ziehen. Die Gemeinden
wiirden damit auch fiir die Verpflichtungen anderer Gesellschafter haften, was
in der Praxis bedeuten wiirde, dass Gesellschaftsglaubiger die Vollstreckung
zuvorderst gegen das Gemeindevermogen richten wiirden und zwar wegen ih-
rer Zahlungsfahigkeit und unbeschrinkten Haftung. Ganz dhnlich wiirde die
Situation im Fall der Griindung einer Handelsgesellschaft zusammen mit an-
deren Gemeinden aussehen, denn die Gldubiger wiirden hochstwahrscheinlich
ihre Forderungen gegen die Gemeinden mit der hochsten Zahlungsfihigkeit
richten. Gleichzeitig sollte man nicht vergessen, dass das Gemeindevermdgen
der Deckung der gemeinschaftlichen Bediirfnisse dient und deswegen die Ver-
mogensverlustgefahrdung eingeschrinkt sein sollte. Vor diesem Hintergrund
kann man annehmen, dass die Gemeinde eine GmbH und AG griinden und ihr

72 Es lasst sich herleiten aus: C Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komu-
nalnej, Lodz 1997, s. 31 ., 53 ff.
73 A. Agopszowicz, Prawo samorzgdu terytorialnego w zarysie, Kattowitz 1999,

s. 114 f.
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beitreten und als Kommanditist an einer KG und KGaA teilnehmen darf. Als
Auslegungshinweis konnte man auch Art. 14 Abs. 1 OPP betrachten, nach dem
die offentliche Einrichtungen an KGen und KGaAen, die zum Ziel der Erfiil-
lung eines offentlich-privaten Vertrags gegriindet wurden, lediglich als Kom-
manditist beteiligt werden diirfen. Mit grof8e Wahrscheinlichkeit kann man
also annehmen, dass die ratio dieses Artikels der Schutz der offentlichen Ein-
richtungen und ihres Vermogens vor unfairen Partnern ist. Vielleicht sollte in
diese Richtung auch die Auslegung des KWG gehen.

Beziiglich der kommunalen Handelsgesellschaften sollte man auch er-
wihnen, dass eine Pflicht zur Einrichtung eines Aufsichtsrats besteht. Dabei
spielt es keine Rolle, ob es eine Kapital- oder Personengesellschaft ist, oder um
welchen Bereich ihrer Wirtschaftstatigkeit es geht. Dies gilt ndmlich fiir jede
Gesellschaft, an der kommunales Kapital beteiligt ist, unabhdngig von der Be-
teiligungsquote. Auch wurde die Amtszeit der Aufsichtsratsmitgliedern in der
Gesellschaften mit der kommunalen Mehrheitsbeteiligung gesetzlich geregelt:
Sie betrégt drei Jahren. Um Aufsichtsratsmitglied zu werden, muss man zuerst
eine Priifung gemafd des Gesetzes {iber die Kommerzialisierung und Privatisie-
rung (im Folgenden: KPG)™ bestehen. Dartiber hinaus sind die Aufsichtsrats-
mitglieder durch die Wettbewerbsverbotsklausel gemafd Art. 13 KPG gebunden.
Was den Vorstand anbelangt, diirfen seinen Mitglieder nur vom Aufsichtsrat
bestellt und abberufen werden, da Art. 10a Abs. 6 KWG als lex specialis im Ver-
hiltnis zum HGB betrachtet wird. Weil es ius cogens ist, darf es nicht aufgrund
eines Gesellschaftsvertrages bzw. Gesellschaftsstatuts gedndert werden”.

Zu den zuldssigen Formen kommunaler Wirtschaftstitigkeit rechnet
man auch die (Dritt-)Beauftragung von Privaten mit kommunalen Aufgaben
durch privatrechtliche Vertridge und die 6ffentlich-privaten Partnerschaft. Da
diese Formen der Kommunalwirtschaft im KWG gar nicht erwdhnt bzw. ledig-
lich angedeutet werden, und ihre nihere Betrachtung die Auslegung weiterer
Gesetze verlangt, konnen sie im Rahmen dieses Aufsatzes bedauerlicherweise
nur genannt, nicht aber im Einzelnen abgehandelt werden.

IV. ZUSAMMENFASSUNG

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die Formen und der Umfang
der Kommunalwirtschaft in Polen einerseits vom Bereich der wirtschaftli-
chen Aktivitat der Kommunen und andererseits von der Ebene der territoria-
len Selbstverwaltung abhidngig sind. Gemaf3 der Selbstverwaltungsgesetze und
dem Kommunalwirtschaftsgesetz wurden die grundlegende Aufgaben vor al-
lem den Gemeinden und dann den Woiwodschaften, sowohl innerhalb als auch
auflerhalb des Gemeinniitzigkeitsbereichs, zugeschrieben. Den Landkreisen

74 GBL. vom 1996, Nr 118, Pos. 561.
75 K. Strzyczkowski, Publiczne prawo ..., s. 324.
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wurde dagegen das Recht zur Wirtschaftstatigkeit aufler im Bereich der Ge-
meinniitzigkeit eindeutig entzogen, womit ihre wirtschaftliche Rolle margina-
lisiert wurde. Hinsichtlich der zur Verfiigung stehenden Rechtsformen fiir die
Kommunalwirtschaft ist festzustellen, dass der Gesetzgeber den KAGR und den
Kapitallgesellschaften eine besondere Relevanz zuspricht. Bei der Entscheidung
iber die Griindung und den Beitritt von Kommunen zu Personengesellschaften
sollte jeweils von den zustdndigen Organen die Problematik des Schutzes des
kommunalen Vermdgens beriicksichtigt werden. Im Bereich der Kommunal-
wirtschaft sollten aber auch andere Kriterien beriicksichtigt werden, da heut-
zutage Uber die Rationalitdt und Effizienz der Wirtschaftstétigkeit auch andere
Faktoren wie etwa die Risikobewertung, die Kosten-Nutzen-Analyse oder die
Finanzingenieurie (Financial engineering) entscheiden und die Kommunal-
wirtschaft nicht gédnzlich von der Marktwirklichkeit losgelost werden sollte.
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/owarcie w drodze bezprzetargowe;
umow uzytkowania, najmu lubb dzierzawy
na czas oznaczony dituzszy niz trzy lata
lub na czas nicoznaczony w odniesieniu

do nieruchomosci stanowigcych wtasnose
jednostki samorzadu terytorialnego

Die SchlieBung des NieBbrauchs-, Miet-
oder Pachtvertrages ohne Ausschreibung for kommunale
Immobilien auf bestimmte Zeit I&nger als 3 Jahre
bzw. auf unbestimmte Zeit

ZUSAMMENFASSUNG

Der Landgemeinderat und Kreisrat sowie der Woiwodschaftstag verfiigen iiber die Zustan-
digkeit der Rechtssetzung des allgemein geltenden Rechtes beziiglich der Feststellung von
allgemeinen Bedingungen der Niefibrauchs-, Miet- und Pachtvertrige auf bestimmte Zeit,
langer als 3 Jahre bzw. auf unbestimmte Zeit ohne Ausschreibung. Fiir die Vertragsschlie-
Bung gelten aber keine Vorschriften des Gesetzes iiber die Immobilienwirtschaft sondern
die Vorschriften der kommunalen Systemgesetze. In solchen Beschliissen konnen also indi-
viduelle Falle, im Hinblick auf die konkrete gemeinniitzige Organisation bestimmt werden,
d.h. sie werden Verwaltungsakte und diesbeziiglich werden auch allgemeine Regeln als 6rt-
liche Rechtsakte bestimmen.

WSTEP

( ; ospodarowanie nieruchomosciami stanowigcymi wlasno$¢ jed-

nostek samorzadu terytorialnego musi si¢ odbywac w sposob ra-
cjonalny, wiec tak by przynosilo danej jednostce lokalnej, badz
regionalnej mozliwie jak najwigkszy dochdd, przy niskich kosztach tego rodza-
ju gospodarki oraz przy zastrzezeniu, Ze tego typu dzialania nie doprowadza do
pogorszenia jako$ci realizacji zadan publicznych przez te struktury. Racjonalne
gospodarowanie nieruchomosciami nie oznacza jednorazowej maksymalizacji

* Dr hab. prof. nadzw., Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie.
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dochodéw uzyskiwanych w drodze sprzedazy nieruchomosci, a takie gospo-
darowanie nieruchomoscig, ktdre pozwoli na rozlozone w czasie (nie jedno-
razowe) uzyskiwanie okreslonych dochodéw, co w konsekwencji prowadzi do
uzyskiwania ich w wyzszej wielkosci, przy niewyzbywaniu si¢ przedmiotu je
generujacego — nieruchomos$ci. W zwigzku z czym duze znaczenie w tym zakre-
sie bedzie miata mozliwos¢ wlasciwego korzystania przez organy administracji
publicznej (samorzadowej) z takich instytucji prawa cywilnego jak uzytkowa-
nie, najem, badz dzierzawa.

Zasady prawidlowej gospodarki stanowig dla organéw samorzadu te-
rytorialnego, zaréwno wykonawczych, jak rowniez i stanowigcych, podstawe
podejmowania dziatan prawnych i faktycznych odnoénie gospodarowania po-
siadanym mieniem. Polityka samorzadowa w tym zakresie nie moze by¢ wiec
krétkoterminowa, gmina powiat oraz samorzadowe wojewddztwo muszg braé
pod uwage koniunkture na rynku nieruchomosci w diugiej perspektywie czaso-
wej, by w sposob racjonalny zarzadzaé posiadanym mieniem.

I. ZAWARCIE UMOW UZYTKOWANIA, NAJMU
LUB DZIERZAWY NA CZAS OZNACZONY DLUZSZY NIZ
TRZY LATA LUB NA CZAS NIEOZNACZONY - EWOLUCJA
PRZEPISOW

Ustawodawca poczatkowo stwierdzal, ze rada gminy w odniesieniu do
nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢ gminy w drodze uchwaty, mogta zwol-
ni¢ z obowiazku zbycia w drodze przetargu nieruchomosci przeznaczone pod
budownictwo mieszkaniowe, na realizacje urzadzen infrastruktury technicznej
lub innych celéw publicznych, jezeli cele te mialy by¢ realizowane przez pod-
mioty, dla ktdrych sg celami statutowymi oraz ktérych dochody przeznaczane
byly w caloséci na dzialalno$¢ statutows. Zasada ta miala takze zastosowanie
w przypadku, gdy sprzedaz nieruchomosci nastepowala na rzecz osoby, ktdra
dzierzawita nieruchomos¢ na podstawie umowy zawartej co najmniej na 10 lat,
jezeli nieruchomo$¢ ta zostala zabudowana na podstawie zezwolenia na budo-
we!. Ustawodawca nie zobowiazywal wiec organéw gminy do organizowania
przetargu, gdy przedmiotem nie mialo by¢ zbycie nieruchomosci. Zawarcie
umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dluzszy niz trzy
lata lub na czas nieoznaczony, mogto si¢ zatem odbywa¢ z pominieciem prze-
targu.

Z dniem 22 wrze$nia 2004 r. weszta w zycie nowelizacja w $wietle ktorej
po ust. 3 art. 37 u.gosp.n.? dodano ust. 4 w brzmieniu: ,,Przepis ust. 1 stosuje
sie odpowiednio przy zawieraniu uméw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na

1 Art. 37 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
Nr 115, poz. 741) - tekst pierwotny.
2 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. z 2000

r. Nr 46, poz. 543 ze zm.).
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czas dluzszy niz 3 lata. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik moga wy-
razi¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych
umoéw™. Od tego czasu zatem nalozony zostal na wszystkie jednostki samorza-
du terytorialnego obowiazek wszczecia procedury przetargowej, ktorej efektem
ma by¢ zawarcie umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas dtuzszy niz
3 lata. Obowiazek ten mogt by¢ jednak zniesiony w drodze powzigcia stosow-
nego rozstrzygniecia - podjecia uchwaty przez organ stanowiacy danej jednost-
ki samorzadu terytorialnego wyrazajacej zgode na odstapienie od obowigzku
przetargowego trybu zawarcia tych umoéw. W przypadku braku takiej uchwaty
przetarg stal si¢ obowigzkowym trybem wylonienia strony umowy uzytkowa-
nia, najmu lub dzierzawy zawieranej na czas dluzszy niz 3 lata w stosunku do
nieruchomosci samorzadowych.

Na mocy art. 37 ust. 1 u.gosp.n. zostata wprowadzona zasada przetargo-
wego trybu sprzedazy, badz oddawania w uzytkowanie wieczyste nieruchomo-
$ci, a odpowiednie stosowanie tego przepisu obejmuje obowigzek przeprowa-
dzenia przetargu w odniesieniu do umowy uzytkowania, najmu lub dzierzawy
zawieranej na czas dtuzszy niz 3 lata. Przepis ten jednak w okoliczno$ciach tam
wskazanych zwalnial z obowiazku przeprowadzenia przetargu, odpowiednie
zastosowanie mial w tym przypadku ust. 2 i 3 art. 37 tej ustawy.

Do zawierania m.in. umowy dzierzawy na czas dluzszy niz 3 lata, mial
zastosowanie wprost ust. 1 art. 37 u.gosp.n. wraz z z zastrzezeniami wynika-
jacymi z ust. 2 i 3 tego artykulu, poniewaz ust. 1 odwoluje si¢ do tych dwdch
ustepow. Przy wyrazeniu zgody na odstgpienie od obowigzku bezprzetargowe-
go trybu zawarcia umowy dzierzawy powyzej 3 lat, bedzie mial zatem zastoso-
wanie ust. 21 3 powolanego art. 37 u.gosp.n.*. Rada gminy, na podstawie art. 37
ust. 4 u.gosp.n. mogla wyrazi¢ zgode na odstapienie od obowiazku przetargo-
wego trybu zawarcia umowy najmu na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na
czas nieoznaczony, nieruchomosci stanowigcej wlasnos¢ gminy tylko w przy-
padkach okreslonych w art. 37 ust. 3 u.gosp.n.”.

3 Art. 1 pkt 23 lit. b Ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. 0 zmianie ustawy o gospodar-
ce nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 141, poz.
1492 ze zm.).

4 Wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2010 r., I OSK 1418/09, LEX Nr 595132. Zamiesz-

czenie w ust. 1 art. 37 u.gosp.n. sformulowania ,,z zastrzezeniem” oznacza, ze
wydzierzawienie nieruchomosci w drodze bezprzetargowej jest dopuszczalne tylko
w przypadkach okreslonych w ustepie 2 i 3 artykutu 37 u.gosp.n., ktére moga miec¢
zastosowanie do stanéw zwigzanych z umowami uzytkowania, najmu lub dzierza-
wy, Wyrok WSA z dnia 21 pazdziernika 2008 r., II SA/Ol 703/08, LEX Nr 519127.

5 Wyrok WSA z dnia 18 maja 2010 r., III SA/Ld 161/10, LEX Nr 675057. Art. 37
ust. 3 u.gosp.n. szeroko okreéla cele, ktérych realizacja z wykorzystaniem mienia
komunalnego mogta uzasadnia¢ odstapienie od przetargu przy zawieraniu umow,
o ktérych mowa w art. 37 ust. 4 u.gosp.n. Brak jest argumentéw, aby réwniez inne
cele o charakterze czysto komercyjnym mogly przemawiac¢ za odstapieniem od
obowiazku przeprowadzenia przetargu, Wyrok WSA z dnia 3 grudnia 2009 r., IV
SA/Po 763/09, LEX Nr 583410. Rada gminy, na podstawie art. 37 ust. 4 u.gosp.n.
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Na mocy kolejnej nowelizacji art. 37 u.gosp.n., ustawodawca wskazal, ze:
»Przepis ust. 1 stosuje si¢ odpowiednio przy zawieraniu uméw uzytkowania,
najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieozna-
czony®. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik mogg wyrazi¢ zgode na
odstapienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych umoéw™. Ustawo-
dawca podkreslil wiec, ze chodzi o umowy uzytkowania, najmu lub dzierzawy
zawierane na czas ,oznaczony dluzszy niz 3 lata, jak réwniez umowy tego ro-
dzaju zawierane ,na czas nieoznaczony’.

Od dnia 7 stycznia 2010 r. zawarcie uméw uzytkowania, najmu lub dzier-
zawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastepuje
w drodze przetargu. Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik moga wy-
razi¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia tych
umoéw®. Ustawodawca nie odsyta juz do art. 37 ust. 1 u.gosp.n., zatem bedzie
samodzielng podstawg stosowania preferencji, bez koniecznosci stosowania in-
nych przepisdéw art. 37 u.gosp.n.

Na podstawie kolejnych dziatan legislacyjnych do art. 37 u.gosp.n. do-
dano ust. 4a w brzmieniu: ,,Umowy uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas
oznaczony diuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony zawiera si¢ w drodze
bezprzetargowej, jezeli uzytkownikiem, najemca lub dzierzawca nieruchomosci
jest organizacja pozytku publicznego™. Ustawodawca na podstawie powyzszej
nowelizacji znacznie zawezil krag podmiotow, ktére mogg by¢ strong umowy
najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieozna-
czony zawieranej w drodze bezprzetargowej, do organizacji pozytku publicz-
nego.

moze wyrazi¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawarcia
umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata
lub na czas nieoznaczony nieruchomoéci stanowiacej wlasno$¢ gminy wyltacznie
w przypadkach okreslonych w art. 37 ust. 3 tej ustawy, Uchwala NSA z dnia 27
lipca 2009 r., I OPS 1/09, ONSAiWSA 2009, Nr 5, poz. 85.

6 Obowigzek zawierania w drodze przetargu umoéw dzierzawy nieruchomosci
stanowigcej wlasnos¢ gminy na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony art. 37 ust. 4 u.g.n. okresla w ten sposdb, ze stosuje si¢ odpowiednio
art. 37 ust. 1 u.gosp.n., Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2009 r., I OSK 464/09,

LEX Nr 573280.

7 Art. 1 pkt 12 lit. b Ustawy z dnia 24 sierpnia 2007 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 173, poz.
1218).

8 Powyzsza nowelizacja nastgpila na podstawie art. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 5 listopada

2009 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomoéciami oraz o zmianie niektd-
rych innych ustaw (Dz.U. Nr 206, poz. 1590).

9 Art. 6 Ustawy z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dziatalno$ci pozytku
publicznego i o wolontariacie oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 28, poz. 146).
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II. ZAWARCIE UMOW UZYTKOWANIA, NAJMU
LUB DZIERZAWY NA CZAS OZNACZONY
DLUZSZY NIZ TRZY LATA LUB NA CZAS
NIEOZNACZONY — OBOWIAZUJACE ROZWIAZANIA
PRAWNE

Ustawodawca obecnie stanowi, ze zawarcie uméw uzytkowania, najmu
lub dzierzawy na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony
nastepuje w drodze przetargu, a rada lub sejmik odpowiedniej jednostki samo-
rzadu terytorialnego moze wyrazi¢ zgode na odstapienie od obowigzku prze-
targowego trybu zawarcia tych uméw. Powyzsze umowy zawiera si¢ w drodze
bezprzetargowej, jezeli uzytkownikiem, najemca lub dzierzawcg nieruchomosci
jest organizacja pozytku publicznego. Brak jest jakiegokolwiek uregulowania,
ktére powoduje wygasnigcie, czy tez rozwiazanie tak zawartej umowy w przy-
padku utraty przez organizacje pozytku publicznego takiego statusu. Posta-
nowienia pozwalajace na wypowiedzenie umowy przed uptywem terminu, na
ktéry zostala zawarta z powodu utraty statusu organizacji pozytku publicznego
przez uzytkownika, najemce czy dzierzawce, moga by¢ zawarte w tre$ci umo-
wy'l.

Uzytego przez ustawodawce w art. 37 ust. 4 u.g.n. zwrotu ,zawarcie
umowy dzierzawy” nie nalezy rozumie¢ w sensie potocznym, szerokim, obej-
mujgcym kazdy sposob nawigzania stosunku obligacyjnego w postaci umowy
dzierzawy, a z uwagi na role i funkcje zawartej w nim regulacji nie zachodzi
mozliwos¢ dokonania jego rozszerzajacej wykladni'?. Instytucje cywilnopraw-
ne, takie jak umowa dzierzawy, umowa najmu, czy umowa uzytkowania, musza
by¢ interpretowane zgodnie z definicjg legalng oraz przepisami je ksztattuja-
cymi. Powszechnos¢ tego rodzaju uméw w obrocie cywilnoprawnym nie uza-
sadnia nadawania im wydzwieku potocznego, zawsze muszg mie¢ wydzwiek
prawny, nadany im przez ustawe.

Przez umowe dzierzawy wydzierzawiajacy zobowiazuje si¢ odda¢ dzier-
zawcy rzecz do uzywania oraz pobierania pozytkéw przez czas oznaczony lub

10 Art. 37 ust. 4-4a Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi (t,j. Dz.U. 2 2010 r. poz. 102, Nr 651 ze zm.), dalej u.g.n. Art. 37 ust. 4 u.g.n.
wskazuje na wylaczng kompetencje organéw stanowigcych samorzadu terytorial-
nego w zakresie w nim przewidzianym, O. Iewsiukowa, Postepowanie w sprawie
udzielenia przez rade gminy zgody na odstgpienie od obowigzku przetargowego
trybu zawarcia umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy nieruchomosci na czas
oznaczony dluzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony w polskim porzgdku
prawnym, (w:) M. Karpiuk, J. Kostrubiec (red.), Dziatanie administracji publicznej.
Ujecie procesowe, Warszawa 2013, s. 161.

11 A. Tulodziecki, (w:) J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa
0 gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2011, s. 217.

12 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 14 czerwca 2012 r., I ACa 1382/11,
LEX Nr 1216423.
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nieoznaczony, a dzierzawca zobowigzuje si¢ placi¢ wydzierzawiajacemu umo-
wiony czynsz"”. Przedmiotem dzierzawy moga by¢ wylacznie takie rzeczy, ktd-
rych charakter dopuszcza przynoszenie przez nie pozytkow, a z drugiej strony,
rzeczy przynoszace pozytki moga by¢ rowniez przedmiotem najmu pod wa-
runkiem, Ze najemca nie bedzie uprawniony do pobierania pozytkéw. Nawet
z powyzszego powodu stworzenie zamknietych katalogow rzeczy mogacych by¢
wylacznie przedmiotem umowy najmu lub wylacznie umowy dzierzawy nie jest
mozliwe'.

Stosunek zobowigzaniowy, jakim jest dzierzawa, nie stwarza po stro-
nie dzierzawcy praw do nieruchomodci, jak réwniez nie stwarza jakichkolwiek
roszczen o ochrone w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Gmina, wyko-
nujac w stosunku do nieruchomosci oddanej w dzierzawe prawnie zagwaranto-
wane prawo wlasnosci, moze dokonywa¢ czynnoéci prawnych, ktére stanowia
realizacje tego prawa, w tym dzialan zwigzanych ze sprzedazg nieruchomosci®.

Przez umowe najmu wynajmujacy zobowiazuje si¢ odda¢ najemcy rzecz
do uzywania przez czas oznaczony lub nieoznaczony, a najemca zobowigzuje sie
placi¢ wynajmujacemu uméwiony czynsz (art. 659 § 1 k.c.)'*. Umowa najmu ma
charakter zobowiazujacy, zatem decydujgca jest mozliwo$¢ wykonania przez
wynajmujacego swojego obowiazku'.

Jak stanowi art. 252 k.c. rzecz mozna obciagzy¢ prawem do jej uzywania
i do pobierania jej pozytkow (uzytkowanie)'®. Mdéwiac o uzytkowaniu nalezy

13 Art. 693 § 1 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz.

93 ze zm.), dalej k.c. Dzierzawa jest stosunkiem umownym, ktéry wynika z umowy
wzajemnej, na podstawie ktorej wydzierzawiajacy zobowiazuje sie oddaé dzierzaw-
cy rzecz albo prawo przynoszace pozytki do uzywania i pobierania ich przez czas
oznaczony lub nieoznaczony, S. Rudnicki, Umowa dzierzawy nieruchomosci, (w:)
G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2007, s.
688. Art. 693 § 1 k.c. okresla tylko pewien normatywny typ stosunku prawnego,
a odejécie od tego modelu i uksztaltowanie stosunku prawnego w inny sposob nie
powoduje niewaznosci umowy dzierzawy, lecz zawarcie innej umowy niz dzierza-
wa w ujeciu przepiséw kodeksu cywilnego, Wyrok SN z dnia 4 kwietnia 2007 r., V
CSK 167/07, LEX Nr 497667.

14 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 5 marca 2013 r., I ACa 83/13, LEX Nr
1294829.

15 Wyrok WSA z dnia 10 lutego 2012 r., I SA/Wa 2097/11, LEX Nr 1137344. Dzierzaw-
ca nie nabywa prawa do rzeczy, lecz przystuguje mu wytacznie prawo uzywania
rzeczy i pobierania z niej pozytkéw, Wyrok WSA z dnia 23 maja 2007 r., I SA/Wa
237/07, LEX Nr 347013.

16 Najem jest obok dzierzawy i uzyczenia zaliczany do tej kategorii umow, ktérych
przedmiotem jest uzywanie rzeczy lub praw, K. Pietrzykowski, (w:) K. Pietrzykow-
ski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz do artykutéw 450-1088, t. 11, Warszawa 2005,

s. 388.

17 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 19 grudnia 2012 r., I ACa 739/12, LEX
Nr 1289397.

18 Uzytkowanie jest ograniczonym prawem rzeczowym obcigzajacym rzecz. Tres¢

powyzszego prawa stanowi jej uzywanie i pobieranie pozytkoéw, jakie rzecz przy-
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odrézni¢ posiadanie prawa uzytkowania od jego wykonywania. Wykonywanie
prawa uzytkowania oznacza okre$lony zespo6! uprawnien do uzywania rzeczy
i pobierania z niej pozytkow, zatem nie jest rownoznaczne z posiadaniem tego
prawa w znaczeniu prawa rzeczowego ograniczonego. Uzytkownik bowiem
moze je wykonywa¢ samodzielnie, ale takze za posrednictwem innych oséb".
Ustanowienie uzytkowania na okreslonym prawie nie stanowi formy nabycia
tego prawa, a wylacznie umozliwia korzystanie z tego prawa w okreslony spo-
sob. Ustanowienie ograniczonych praw rzeczowych (do ktérych nalezy uzytko-
wanie) jest jedynie formg obcigzenia praw lub rzeczy, ktéra w zaden sposéb nie
moze prowadzi¢ do ich przeniesienia®.

Artykul 37 ust. 4a u.g.n. wyraznie okreéla, Ze umowy uzytkowania, naj-
mu lub dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczo-
ny zawiera si¢ w drodze bezprzetargowej, w przypadku, gdy uzytkownikiem,
najemcy lub dzierzawcag nieruchomosci jest organizacja pozytku publicznego.
Preferencje nie bedg wigc stosowane w stosunku do podmiotéw i dzialan ko-
mercyjnych.

Dziatalnoscig pozytku publicznego jest dzialalnos¢ spotecznie uzytecz-
na, prowadzona przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych
okreslonych przez ustawodawce?'. Zatem w trybie bezprzetargowym bedg mo-
gly by¢ powyzsze umowy cywilnoprawne zawierane z podmiotami (organiza-
cjami pozytku publicznego), ktdre realizuja cele publiczne.

Artykul 37 ust. 4 u.g.n. wskazuje, ze rada lub sejmik odpowiedniej jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga wyrazi¢ zgode na odstapienie od obo-
wiazku przetargowego trybu zawarcia uméw uzytkowania, najmu lub dzierza-
wy na czas oznaczony diuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony. Bedg zatem
wlasciwe w tym przedmiocie organy stanowigce. Zdanie drugie ust. 4 art. 37
u.g.n. zawiera norme o charakterze kompetencyjnym, ktéra okresla organy
wlasciwe do udzielania zgody na bezprzetargowy tryb zawierania wskazanych
w nim umow?,

Zgoda na odstepowanie od zasady prowadzenia przetargu przy zawiera-
niu uméw dotyczacych nieruchomoséci gminnych moze dotyczy¢ ,,tych uméw”,
w zwigzku z czym wszelkich umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy, zawie-
ranych na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony. Mozli-
wa jest zgoda generalna, dla wszystkich kategorii umow uzytkowania, najmu

nosi. Uzytkowanie obejmuje réwniez czesci sktadowe i przynaleznosci rzeczy, S.
Rudnicki, Uzytkowanie nieruchomosci, (w:) G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomo-
$ci...,s. 788.

19 Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2010 r., I OSK 1697/09, LEX Nr 745132.

20 Wyrok WSA z dnia 19 pazdziernika 2004 r., I SA/Po 1588/02, LEX Nr 290119.

21 Art. 3 ust. 1 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (t.j. Dz.U. z 2010 r. Nr 234, poz. 1536 ze zm.).

22 Wyrok WSA z dnia 29 lipca 2009 r., II SA/Op 182/09, LEX Nr 590789.
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i dzierzawy en bloc. Samo wprowadzenie mozliwosci wyrazania przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego zgody na odstepowanie od
ustawowej zasady przetargowego trybu oddawania nieruchomosci w uzytko-
wanie, najem lub ich wydzierzawiania, ustawodawca uznat za wyjatek, a kazdy
wyjatek powinien by¢ interpretowany $ciesniajaco®.

Dziatalnos¢ prawodawcza administracji publicznej, w tym réwniez orga-
néw samorzadu terytorialnego jest $cisle zwigzana z wolg ustawodawcy w tym
zakresie. Akty normatywne powszechnie obowiazujace, ktére s wydawane
przez organy administracji publicznej nie nalezg do kategorii aktéw samoist-
nych. Aktami samoistnymi nie bedg réwniez akty prawa miejscowego wydawa-
ne przez organy samorzadu terytorialnego, ktore to akty stanowig zrédto pra-
wa powszechnie obowigzujacego w RP, na obszarze dziatania organu, ktéry je
ustanowil. O tym czy dany akt zostal wydany z woli ustawodawcy, wiec nie jest
aktem samoistnym decyduje konstrukcja upowaznienia ustawowego. Tego ro-
dzaju kompetencji nie wolno domniemywac, zatem przepis upowazniajacy po-
winien by¢ sformulowany precyzyjnie. Tej precyzyjnosci brakuje w art. 37 ust.
4 zd. 2 u.g.n., wedtug ktdrego: ,Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik
moga wyrazi¢ zgode na odstgpienie od obowigzku przetargowego trybu zawar-
cia tych umow”. Nie wskazuje sie tutaj czy uchwata (organy stanowigco-kontro-
Ine samorzadu terytorialnego dzialajg w formie uchwaly) w tym przedmiocie
bedzie mogta mie¢ charakter aktu prawa miejscowego, wiec tym samym, czy
bedzie mogla generalnie wskazywac zasady stosowania trybu bezprzetargowe-
go do umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz
3 lata lub na czas nieoznaczony.

Jak juz wyzej wspomniang, zasadg jest tryb przetargowy, zatem wyjat-
kiem bedzie zawieranie uméw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas ozna-
czony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony w drodze bezprzetargowe;.
Jezeli wystepuja jakie$ watpliwosci interpretacyjne przepisu kompetencyjnego,
to nalezy je ttumaczy¢ na rzecz zasady, a nie wyjatku. Zatem wszelkie nieja-
snosci wykluczajg ksztaltowania przestrzeni publicznej przez rade gminy, rade
powiatu i sejmik wojewddztwa w drodze aktow prawa miejscowego.

Uchwalajac dany akt prawa miejscowego organ stanowigcy samorzadu
terytorialnego, musi mie¢ na wzgledzie, iz akt ten powinien by¢ wydany nie
tylko na podstawie ustawy, ale i w granicach w niej przewidzianych?. W drodze
aktu prawa miejscowego nie mozna ani rozszerzaé, ani tez ogranicza¢ upraw-

23 Wyrok WSA z dnia 15 maja 2009 r., IT SA/Kr 442/09, LEX Nr 522336.

24 Wyrok NSA z dnia 22 lipca 2011 r., I OSK 738/11, LEX Nr 988170. W przedmiocie
aktéw prawa miejscowego samorzadu terytorialnego patrz szerzej Z. Slusarczyk,
C.T. Szyjko, Samorzqd terytorialny podmiotem polityki regionalnej Unii Europej-
skiej. Rozwigzania instytucjonalno-prawne, Warszawa-Piotrkéw Trybunalski 2011,
s. 139-142, czy M. Czuryk, Stanowienie aktéw prawa miejscowego przez organy
samorzqgdu terytorialnego szczebla lokalnego i regionalnego, (w:) M. Karpiuk (red.),
Akty normatywne i administracyjne, Warszawa 2009, s. 122-153.
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nien oraz obowigzkéw adresatow danego aktu prawa miejscowego poza granice
wynikajgce z ustawy upowazniajacej do jego wydania®, art. 37 ust. 4 u.s.g., nie
zezwala na stosowanie kryteriow zawezajacych (jak réwniez rozszerzajacych),
odno$nie wykluczenia okreslonych podmiotéw (organizacji pozytku publicz-
nego), nie ogranicza wiec katalogu podmiotdw, uzalezniajac zawarcie umowy
od stosowania ogolnych zasad, ktére dane podmioty powinny spetni¢, zatem
nie zezwala na ,,dyskryminowanie” podmiotéw w ramach podmiotéw posiada-
jacych status organizacji pozytku publicznego.

Upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego generalizujacego za-
sady zawierania uméw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony
dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony w drodze bezprzetargowej nalezy
wiec szuka¢ w samorzgdowych ustawach ustrojowych?, ktére w sposéb ogolny
normujg kwestie dzialalnosci prawodawczej poszczegélnych organéw samo-
rzadowych (co nie oznacza ze jg wykluczaja), w zdecydowanej wiekszosci beda
wiec mialy zastosowanie materialne ustawy administracyjne.

Podstawy wydawania aktéw prawa miejscowego nie stanowi art. 6 ust.
1 u.s.g., w $wietle ktorego do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych pod-
miotow”. Wywies¢ takiego upowaznienia nie da si¢ rowniez z art. 7 ust. 1 pkt
1 u.s.g., ktory stanowi, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy
do zadan wilasnych gminy, a w szczegélnosci zadania wlasne obejmuja sprawy
gospodarki nieruchomosciami. Kazdy z zakreséw spraw wymienionych w art.
7 ust. 1 u.s.g. powinien by¢ potwierdzony oraz uszczegétowiony w ustawie od-
rebnej, poswieconej tematycznie sprawom stanowigcym zadania gminy?. Fakt
wykonywania przez gmine zadan wlasnych, o ktérych méwi art. 7 ust. 1 u.s.g.,
nie przesadza o trybie i formie ich realizacji®.

Na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stano-

wienia aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na na jej obszarze. Na pod-
stawie u.s.g. organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie:

25 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2011 r., 1 OSK 526/11, LEX Nr 1082776. W ramach
dzialalno$ci prawodawczej nalezy zwrdci¢ uwage na zasade racjonalnego tworzenia
prawa, patrz szerzej J. Kostrubiec, Podstawy teorii prawa w legislacji administra-
cyjnej, (w:) M. Karpiuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Chorazy, K. Sikora,
Legislacja administracyjna, Warszawa 2013, s. 38-39.

26 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2013 r,, poz.
594), dalej u.g.n.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.].
Dz.U. z 2013 r., poz. 595), dalej u.s.p.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzg-
dzie wojewddztwa (t.,j. Dz.U. z 2013 r., poz. 596), dalej u.s.w.

27 Art. 6 ust. 1 u.s.g. stanowi klauzule generalng na podstawie ktdrej gmina wykonu-
je swoje zadania, M. Karpiuk, Zasada decentralizacji i samorzgdu terytorialnego,
(w:) M. Bozek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, Zasady ustroju politycznego
patistwa, Poznan 2012, s. 157.

28 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2012 r., I OSK 843/12, LEX Nr 1218321.

29 Postanowienie NSA z dnia 9 maja 2012 r.,  OSK 926/12, LEX Nr 1166071.
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wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych; organizacji urze-
dow i instytucji gminnych; zasad zarzagdu mieniem gminy; zasad i trybu ko-
rzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej (art. 40 ust.
1-2 u.s.g.)*. Ustawodawca w art. 40 ust. 1 u.s.g. wprowadzit generalng klauzule
kompetencyjna, ktora zobowigzuje organ samorzadu gminnego do stanowienia
aktow prawa miejscowego na podstawie upowaznien ustawowych. Rada gminy
nie ma zatem prawa do samoistnego, czyli nieznajdujacego podstawy w nor-
mie ustawowej, ksztaltowania prawa na obszarze gminy. Przepisy gminne moga
by¢ wiec wydawane wylacznie w ramach obowiazujacych przepiséw wyzszego
rzedu oraz w zakresie upowaznien wyraznie tam udzielonych okreslonym or-
ganom gminy*. Artykul 40 ust. 1 u.s.g. stanowi podstawe kompetencyjng do
stanowienia przez gming aktow prawa miejscowego na podstawie upowaznien
ustawowych zawartych w licznych oraz rozproszonych ustawach szczegdtowych
o charakterze materialnoprawnym. Akty podjete na takiej podstawie sg aktami
prawa miejscowego o charakterze wykonawczym?.

Nawet jezeliby przyja¢, ze art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.g., stanowigcy, Ze na
podstawie u.s.g. organy gminy moga wydawa¢ akty prawa miejscowego w za-
kresie zasad zarzadu mieniem gminy, to i tak zasadg, wynikajaca z art. 37 ust.
4 zd. 1 u.g.n. jest, ze zawarcie umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na
czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony nastepuje w drodze
przetargu, dalsza cze$¢ tego przepisu nie wskazuje, ze akt prawa miejscowego
mogtby ogolnie rozstrzygaé o regutach zawierania takich umoéw. Ponadto nor-
ma kompetencyjna wynikajaca z art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.g. wyraznie wskazuje,
ze ,na podstawie u.s.g. organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego
w zakresie zasad zarzagdu mieniem gminy”, zatem nalezaloby przyja¢, ze dla
okreslonej regulacji dotyczacej zarzadu mieniem gminy nalezy wskaza¢ kon-
kretny przepis u.s.g. mowigcy o mozliwoséci uregulowania danej problematyki
mieszczacej si¢ w ramach ,zasad zarzagdu mieniem gminy”. Uchwata rady gmi-
ny w sprawie ogolnych zasad dotyczacych zawierania uméw uzytkowania, naj-
mu lub dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony
w trybie bezprzetargowym, wydana wylacznie na podstawie art. 40 ust. 2 pkt. 3
u.s.g. ma watpliwg podstawe prawng.

30 Na podstawie art. 40 u.s.g. mozna wyodrebnié: 1) gminne, wykonawcze akty prawa
miejscowego, wydawane na podstawie licznych oraz rozproszonych ustaw material-
nych; 2) gminne strukturalno-organizacyjne akty prawa miejscowego, wydawane
na podstawie u.s.g.; 3) gminne, porzadkowe akty prawa miejscowego, P. Dobosz,
(w:) P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqgdzie gminnym, Warsza-
wa 2007, s. 394.

31 Wyrok WSA z dnia 20 stycznia 2011 r., IT SA/O1 1040/10, LEX Nr 753945.

32 Wyrok WSA z dnia 17 pazdziernika 2012 r., Il SA/Bd 717/12, LEX Nr 1248592.
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Wedlug art. 7 Konstytucji RP* organy wladzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa. Artykut 7 Konstytucji RP zawiera norme, ktora
zakazuje domniemywania kompetencji organu wladzy publicznej i tym samym
nakazuje, by wszelkie dzialania tego organu byly oparte na wyraznie okreslo-
nej normie kompetencyjnej**. Norma kompetencyjna dotyczaca stanowienia
aktéw prawa miejscowego nie tylko powinna mie¢ charakter ustawowy (,or-
gany samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw” -art. 94
Konstytucji RP), ale rowniez powinna precyzyjnie okresla¢, jaka forma praw-
na (np. akt prawa miejscowego) jest wlasciwa dla dziatania organu samorzadu
terytorialnego w okreslonym zakresie. Ustawowa norma kompetencyjna w sfe-
rze dziatan prawodawczych musi by¢ tak skonstruowana, by przede wszystkim
jasno z niej wynikato w jakiej formie prawnej moze dziata¢ okreslony organ
administracji publicznej oraz by mozna bylo na jej podstawie ustali¢ ten or-
gan-sama wskazuje ten organ, badz jest mozliwo$¢ ustalenia tego organu na
podstawie innych przepisow.

Podstawe wydania aktu prawa miejscowego moze stanowi¢ art. 18 ust.
2 pkt 9 lit. a, wedlug ktdérego do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy po-
dejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres
zwyklego zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nie-
ruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony
dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile przepisy ustaw szczegolnych
nie stanowig inaczej; uchwala rady gminy jest wymagana réwniez w przypad-
ku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne
umowy, ktoérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos$¢; do czasu okreslenia
zasad wojt moze dokonywac tych czynnosci wylacznie za zgodg rady gminy.
Ustawodawca w u.s.g. umozliwia radzie gminy stanowienie aktow generalnych,
powszechnie obowigzujacych, a u.g.n. sie temu nie sprzeciwia. Artykut 18 ust.
2 pkt 9 lit. a w zw. z art. 40 ust. 2 pkt ust. 3 u.s.g., jako przepisy kompetencyjne
mogg stanowi¢ podstawe wydania aktow prawa miejscowego.

Wedlug art. 4 ust. 1 pkt 10 u.s.p. powiat wykonuje ustawowo okreslone

zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie gospodarki nie-
ruchomoéciami. W przeciwienstwie do gminy powiat moze wykonywaé wy-

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.). Art. 7 Konstytucji RP ustanawia fundamentalng w demokratycznym
panstwie prawnym zasade legalizmu, P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 28. We-
dlug zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) dziatalno$¢ kazdego organu wladzy
publicznej powinna opiera¢ sie na wyraznie sformulowanym przepisie prawnym,
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s.
57.

34 Postanowienie NSA z dnia 23 sierpnia 2011 r., IT FSK 476/11, LEX Nr 896347.
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facznie te zadania, ktére sa wyraznie przypisane mu przez ustawodawstwo.
Wlasciwos$¢ powiatu odnosnie realizacji zadan wlasnych dotyczy¢ moze jedynie
lokalnych zadan o charakterze ponadgminnym i zadania te musza wyraznie
wynikaé z przepisdw ustaw prawa materialnego®. Na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawach rada powiatu stanowi akty prawa miejsco-
wego obowigzujgce na obszarze powiatu. Akty prawa miejscowego stanowione
sa w szczegolnoéci w sprawach: wymagajacych uregulowania w statucie; po-
rzadkowych; szczegdlnego trybu zarzadzania mieniem powiatu; zasad i trybu
korzystania z powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznoéci publicznej (art.
40 u.s.p.). Zaden z tych przepisoéw nie stanowi normy kompetencyjnej upowaz-
niajacej rade powiatu do wydania uchwaty w sprawie ogélnych zasad dotycza-
cych zawierania umoéw uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony
dluzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony w trybie bezprzetargowym.

Do wylacznej wlasciwosci rady powiatu nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych powiatu dotyczacych zasad nabywania, zbywa-
nia i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony diuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy
szczegblne nie stanowig inaczej; uchwata rady powiatu jest wymagana takze
w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony za-
wierajg kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomosé¢; do
czasu okredlenia zasad zarzad moze dokonywac tych czynnosci wylacznie za
zgoda rady powiatu (art. 12 ust. 2 pkt 8 lit. a u.s.p.)*. Przepis ten ma charakter
kompetencyjny i moze stanowi¢ w zw. z art. z art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.p. podstawe
wydania aktu prawa miejscowego.

Na podstawie u.s.w. oraz na podstawie upowaznien udzielonych w in-
nych ustawach i w ich granicach sejmik wojewddztwa stanowi akty prawa miej-
scowego obowigzujace na obszarze wojewodztwa lub jego czesci (art. 89 ust. 1
u.s.w.)¥”. Okreslenie w tak ogdlny sposob kompetencji prawodawczych sejmiku
wojewodztwa nie upowaznia tego organu do stanowienia przepiséw miejsco-
wych w zakresie ustalenia ogdlnych zasad dotyczacych zawierania uméw uzyt-
kowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas
nieoznaczony w trybie bezprzetargowym.

Do wytacznej wlasciwosci sejmiku wojewddztwa nalezy stanowienie ak-
tow prawa miejscowego, w szczegolnosci zasad gospodarowania mieniem woje-
wddzkim, a takze podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych wojewddz-
twa dotyczacych zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz

35 Wyrok WSA z dnia 3 czerwca 2008 r., IV SA/GI 66/08, LEX Nr 511460.

36 Por. takze B. Dolnicki, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie powiatowym.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 357-358.
37 Patrz szerzej M. Karpiuk, Akty prawa miejscowego organdw samorzgdu terytorial-

nego, (w:) M. Karpiuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Chorazy, K. Sikora,
Legislacja..., s. 123.
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ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata
lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne nie stanowig inaczej; uchwata
sejmiku wojewddztwa jest wymagana réwniez w przypadku, gdy po umowie
zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktorych
przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢; do czasu okreslenia zasad zarzad moze
dokonywa¢ tych czynnosci wylacznie za zgoda sejmiku wojewddztwa (art. 18
pkt 1 lit. b oraz art. 18 pkt 19 lit. a u.s.w.)*. Jest to norma kompetencyjna, ktdra
moze by¢ podstawa wydania aktu prawa miejscowego w powyzszym zakresie.

Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji, a normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisty, literalny. Nie mozna réwniez dokonywa¢ wykladni rozszerzajacej prze-
pisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii®.
Zatem jezeli nie ma jasnego przepisu, ktory by wyraznie wskazywal na mozli-
wos¢ ksztaltowania przestrzeni publicznej w drodze aktéw prawa miejscowego,
to organy stanowigce samorzadu terytorialnego nie sg upowaznione do stano-
wienia uchwal zawierajacych przepisy miejscowe. Zwazajac na powyzsze nalezy
wskaza¢, ze rada gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewodztwa posiada kom-
petencje w zakresie stanowienia uchwal, jako przepiséw powszechnie obowia-
zujacych, w sprawach ustalania ogdlnych zasad dotyczacych zawierania umow
uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub
na czas nieoznaczony w trybie bezprzetargowym, ale nie na podstawie u.g.n.,
a na podstawie samorzadowych ustaw ustrojowych. Uchwaly odno$nie tego ro-
dzaju preferencji bedg mogtly regulowa¢ sprawy indywidualne, odnoszgc si¢ do
konkretnej organizacji pozytku publicznego, beda wiec decyzjami administra-
cyjnymi, a takze bedg mogly okresla¢ ogdlne zasady w tym zakresie, jako akty
prawa miejscowego.

38 Por. takze A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewédztwa. Komentarz, Warszawa
2008, s. 196-197.
39 Wyrok WSA z dnia 11 maja 2011 r., II SA/Gd 244/11, LEX Nr 795646.
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PAWEER KOSINSKI*

Deutsche Vorbilder der Stadtverwaltung
in Warschau

Niemieckie wzorce samorzqgdu miejskicgo w Warszawie

»Konigreich Polen, wie bekannt: ist in der
zivilisierten Welt einzige Oase, auf der die

Stadte bisher keine Selbstverwaltung besaf3en”
(Stddtische Selbstverwaltung fiir die Gebiete Polens
unter der dsterreich-ungarischen Militdrverwaltung.
Verordnungen und Vorschriften, Lublin 1916, s. 1)

STRESZCZENIE

W ramach represji po upadku powstania styczniowego Warszawa zostala w ogole pozbawio-
na samorzadu. Wiadze carskie utrzymywaty ten stan do konca swego panowania nad mia-
stem. Zmiany przyniosta dopiero okupacja stolicy Polski przez Niemcéw w czasie I wojny
$wiatowej. Po kilkumiesiecznych przygotowaniach generalny gubernator Hans von Besler
oglosil 5 maja 1916 r. Ordynacje Miejska dla stotecznego miasta Warszawy i Ordynacje wy-
borcza dla korporacji radnych miasta (rady miejskiej) miasta stotecznego Warszawy. Na-
dane wowczas prawo bylo wzorowane na Ordynacji miejskiej dla szesciu wschodnich pro-
wingji monarchii pruskiej z dnia 30 maja 1853 r. Krétko mozna je scharakteryzowa¢ jako
produkt sytuacji wojennej. Odzyskany samorzad stat sie jednak zaczynem imponujacego
rozwoju stolicy Polski w dwudziestoleciu migdzywojennym.

eit dem Januaraufstand des Jahres 1863 war die Hauptstadt des Ko-
nigreichs Polen aller Selbstverwaltung beraubt. Uber fiinfzig Jahre
lang wurden Warschauer Biirgermeister, Magistratsrite und Polizei
von der Regierung in Sankt Petersburg ernannt. Bald nach dem Ausbruch des

* Dr, Instytut Pamigci Narodowej.
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Weltkrieges haben zwar die russischen Behorden die Griindung des Warschau-
er Biirgerkomitees zugelassen, aber im ersten Jahr seiner Tatigkeit fehlte diesem
Gremium an jeder formalen Befestigung. Im Friithling 1915 hat russischer Mi-
nisterialrat auf alle Stddte des Konigreichs Polen die mehr liberale Stddteord-
nung vom Jahr 1892 ausgedehnt. Dieses Recht ist jedoch bis Ende der russischen
Herrschaft nicht eingefithrt worden. Am Anfang August 1915 flohen die russi-
schen Beamten, die Stadt ihrem Schicksal tiberlassend".

Deutsche Truppen nahmen Warschau am 5. August 1915 ein. Die Stadt
blieb unter Deutsch-Kaiserlichen Besatzung iiber drei Jahre lang. In dieser Zeit
ist der Warschauer Stadtverwaltung eine ganz neue Gestalt gegeben worden. Es
war moglich Dank der wohlwollenden Aktivitit des preulischen Generaloberst
Hans von Beseler, Generalgouverneur des Generalgouvernement Warschau?,
des preuflischen Beamten Wolfgang von Kries, Verwaltungschef der Kaiser-
lich-deutschen Zivilverwaltung beim Generalgouvernement Warschau’, des
preuflischen Politikers und Offizier polnischer Herkunft Bogdan Graf von Hut-
ten-Czapski, Berater beim Generalgouvernement Warschau?, des hessischen
Generals der Infanterie Reinhard Freiherr von Scheffer-Boyadel, Kommandie-
render General in Warschau®, des polnischen Magnat, Jurist und &sterreichi-

1 M. Drozdowski, Warszawiacy i ich miasto w latach Drugiej Rzeczypospolitej, War-
szawa 1973, s. 289-291; M. Drozdowski, A, Zahorski, Historia Warszawy, Warszawa
2004, s. 248; K. Dunin-Wasowicz, Warszawa w czasie pierwszej wojny swiatowej,
Warszawa 1974, s. 141, 142; idem, Warszawa 1914-1918, Warszawa 1989, s. 124, 125;
H. Eile, Pracownicy miejscy w dawnej Warszawie, (in:) Zwigzek Zawodowy Pra-
cownikow Samorzgdowych m. st. Warszawy w 20-lecie pracy 1919-1939, Warszawa
1939, s. 115-116; W. Laszczynski, Samorzgd w Warszawie, Warszawa [1916], s. 4-8.

2 Hans H. von Beseler (1850-1921) seit Ende August 1915 der Vorgesetzte der deu-
tschen Zivilverwaltung im Teil von Deutschen besetzten Polen, am 5 November 1916
proklamierte er ein selbstandiges Konigreich Polen (sogenanntes Regentschaftsko-
nigreich), es gelang ihm nicht eine ,,Polnische Wehrmacht“ aufzustellen. A. Stempin,
Generat-putkownik Hans Hartwig von Beseler — generalny gubernator warszawski
w latach 1915-1918, ,Dzieje Najnowsze“ R. XLIII, 2011, Nr. 3, s. 21-33.

3 Wolfgang L. von Kries (1868-1945) Dr. jur., Justitiar, Landrat, Mitglied des preufi-
schen Abgeordnetenhauses, Mitbegriinder der Universitit und der TU Warschau,
Reichskommissar zur Erdrterung der Fragen tiber Gewalttitigkeiten an Zivil-
personen im Feindesland, Vizeprasident der Verfassungsgebenden PreufSischen
Landesversammlung und Preuflischen Landtag (bis 1933), Vorstandsmitglied der
Berliner Stadtschafts-Bank. Deutsche Biographische Enzyklopddie, (Hrsg.) Walter
Killy, Rudolf Vierhaus, Bd. 6: Kogel-Maxsein, Miinchen 2001, s. 107.

4 Bogdan F. Graf von Hutten-Czapski (1851-1937) Grofigrundbesitzer, studierte
Recht, Mitglied des preuflischen Herrenhauses, Schlosshauptmann von Posen, hatte
weitldufige politische und gesellschaftliche Verbindungen zu Kaiser, Heiligen Stuhl
und Reichskanzlern, blieb politisch in der zweiten Reihe, in ,Zwitterstellung“ zwi-
schen informellem Einfluss und formeller Bedeutungslosigkeit. Deutsche Biographi-
sche Enzyklopddie..., Bd. 5: Hesselbach-Kofler, s. 237; K. Grysinska-Jarmula, Hrabia
Bogdan Hutten-Czapski (1851-1937). Zolnierz, polityk i dyplomata, Torun-Lysomice
2011.

5 Reinhard G. Freiherr von Scheffer-Boyadel (1851-1925) freiwilliger Teilnehmer des
Deutsch-Franzésischen Krieges, reaktiviert mit Ausbruch des Ersten Weltkriegs,



Deutsche Vorbilder der Stadtverwaltung in Warschau [127 ]
Niemieckie wzorce samorzqdu miejskiego w Warszawie

schem Offizier, Zdzistaw First Lubomirski, Griinder und Leiter Warschauer
Biirgerkomitee, Vorsitzenden Zentrales Biirgerkomitee und Stadtprésident®, des
polnischen Ingenieur, Industriellen und ehrenamtlichen sozialen Fiirsorger Pe-
ter Drzewiecki’ sowie zahlreichen anderen Beamten.

Der Kommandierende General Freiherr von Scheffer-Boyadel hat schon
in seinem ersten Bekanntmachung an die Bewohner der Stadt Warschau (vom 5.
August 1915) befohlen: ,,Zum Biirgermeister der Stadt Warschau ernenne ich im
Einverstindnis mit dem Biirgerkomitee den Fiirsten Zdzistaw Lubomirski. Er
fihrt unter meiner Aufsicht die Gemeindeverwaltung der Stadt Warschau und
seiner Vorstddte. Zu seiner Unterstiitzung habe ich das bestehende Biirgerkomi-
tee eingesetzt und zum Stellvertreter des Biirgermeister Herrn Peter Drzewiecki
ernannt. Die Ausfithrungsorgane des Biirgermeisters sind die Milizianten. Sie
sind kenntlich an einer am linken Oberarm getragenen rotweiflen Binde. Thren
Anordnungen ist seitens Zivilbevolkerung unbedingt Folge zu leisten. Zuwider-
handlungen gelten als Widerstand gegen die Staatsgewalt und werden bestraft.
Am 6. August 1915 hat der neu ernannte Stadtprisident im Einverstdndnis mit
dem Biirgerkomitee den aus neuen Personen bestehenden Interimsstadtvor-
stand fiir Warschau ins Leben gerufen®. Der Initiative von Fiirst Lubomirski ist

kommandierende General des XXV. Reserve-Korps, im November 1914 fithrte das
Kommando iiber simtliche eingeschlossenen im Kessel von Lowitsch Truppenver-
binde, gab den Befehl zum gelangen Durchbruch nach Osten bei Brzeziny (dafiir
erhielt Orden Pour le Mérite verlichen). H. Moller, Geschichte der Ritter des Ordens
pour le mérite im Weltkrieg, Bd. 2:M-Z, Berlin 1935, s. 249-250.

6 Zdzistaw Fiirst Lubomirski (1865-1943) Grofigrundbesitzer, einer der drei Regen-
ten des Konigreiches Polen, verfasste am 7. Oktober 1918 eine Ankiindigung iiber
Entstehung ,,eines unabhingigen polnischen Staates mit einem Zugang zum Meer*,
eine Woche spiter vereidigte die ,Polnische Wehrmacht“ auf den Regentschaftsrat,
im 1926Kandidat zum Staatsprasidenten, 1928-1938Mitglied des Senates, scharfer
Kritiker der Politik der regierenden Kreise, im September 1939 gehorte zum Biirger-
komitee in Warschau, im November 1942 von der Gestapo verhaftet und strengsten
Verhoren unterzogen. J. Pajewski, Lubomirski Zdzistaw, (in:) Polski Stownik Biogra-
ficzny, (Hrsg.)Emanuel Rostworowski, Bd. 18, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1973,
s. 66-69; M. Drozdowski, Ksigze Zdzistaw Lubomirski i Piotr Drzewiecki - pierwsi
prezydenci Warszawy drugiej Niepodlegtosci (in:) Warszawa w pierwszych latach nie-
podlegtosci, (Hrsg.) M. Drozdowski, Hanna Szwankowska, Warszawa 1998, s. 7-12.

7 Piotr Drzewiecki (1865-1943) 1916-1917 Biirgermeister und Mitglied des Stadt-
rates, 1918-1921 Prisident von Warschau, 1920 stellvertretender Prasident des
Verteidigungsrates der Hauptstadt, 1930-1937 Vorsitzender der Kommission fiir
Regionalplanung in Warschau, 1942 verhaftet, gestorben im Untersuchungsgefang-
nis Moabit. Julian Samojtto, Piotr Drzewiecki, (in:) Polski Stownik Biograficzny...,
Bd. 5, Krakow 1939-1946, s. 417-421; M. Drozdowski, Ksigze Zdzistaw Lubomirski
i Piotr Drzewiecki..., s. 12-16.

8 Freiherr von Scheffer-Boyadel, Kommandirender General, Bekanntmachung an die
Bewohner der Stadt Warschau, den 5. VIII 1915, ,,Deutsche Warschauer Zeitung“ Nr.
1, 10 VIII 1915, s. 2.

9 Aufler Zdzistaw Lubomirski und Piotr Drzewiecki in den Vorstand sind: Dr.
Wactaw Meczkowski, J. Lewinski, Henryk Konic, Bolestaw Weychert, Kazimierz
Zycki, Kazimierz Koralewski, Ing. August Zatuski, Pawel Klossowski und Edward
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auch der Vorstandsbeschluss vom 21. September 1915 iiber ,,Erneuerung der
Warschau zustehenden Name der Hauptstadt® zu verdanken'.

Einen Wendepunkt in der Stadtverfassung Warschaus bildeten Stadtord-
nung fiir die Landeshauptstadt Warschau und Wahlordnung fiir die Stadtver-
ordnetenversammlung (Stadtrat) der Landeshauptstadt Warschau, die am 5. Mai
1916 vom Generalgouverneur Beseler erlassen worden sind". An diesem Tage ist
die Warschauer Selbstverwaltung auf der neuen rechtlichen Grundlage formell
fundiert worden. Die neue Stadtordnung zeichnete sich durch eine grof3e Kiirze
aus, sie enthielt nur 34 Paragraphen. Zum Vorbild hat ihr die preuflische StO.
vom 30. Mai 1853 (Mutation fiir Ostprovinzen) gedient'? (einzelne Vorschriften
stimmten sogar wortlich tiberein).

Samtliche Einwohner des mit dem 17. April 1916 erweiterten Stadtbezirks
Warschau' sind ohne Riicksicht auf Nation oder Konfession zur Mitbenutzung
der offentlichen Gemeindeeinrichtungen berechtigt und zur Teilnahme an den
Gemeindelasten verpflichtet worden. Das Biirgerrecht bestand in dem Recht zur
Teilnahme an Wahlen, in der Befihigung zur Ubernahme von Ehrenimtern
und in dem passiven Wahlrecht zum Stadtverordneten. Es war an mannlichen
Geschlecht, Besitz der biirgerlichen Ehrenrechte, einjihrigen Aufenthalt und
selbstdndiger Wohnung, oder Veranlagung zu einem bestimmten Steuerertrag
gekniipft™.

Die Stadtgemeinde besafl die Rechtsfahigkeit. Zu ihren wichtigen Auf-
gaben gehorten: die Verwaltung des Gemeindevermogens und der Gemein-
deschulden, Aufstellung und Durchfithrung des Haushaltsplans, Anlage und
Unterhaltung der Straflen, Platze und Briicken, Armenpflege, 6ffentliche Unter-

Zienkowski gewéhlt worden. Archiwum Panstwowe w Warszawie (weiter: Staatsar-
chiv Warschau), Bestand: Komitet Obywatelski Miasta Warszawy (weiter: Nr. 114),
Mappe: Protokoly z posiedzer, 5 VIII-31 XII 1915 (weiter: Nr. 3), Blatt 3: Protokoll
Nr. 188, vom 5. August 1915... Punkt 3; Blatt4: Protokoll Nr.189, vomé6.August
1915... Punkt 7; M. Drozdowski, A. Zahorski, Historia Warszawy, Warszawa 2004,
s.262.

10 Staatsarchiv Warschau, Bestand Nr. 114, Mappe Nr. 3, Blatt 47v: Protokoll Nr. 214,
vom 1. Oktober 1915... Punkt 10; M. Drozdowski, A. Zahorski, Historia Warszawy,
Warszawa 2004, s. 263-264.

11 Verordnungsblatt fiir das Generalgouvernement Warschau (weiter: Verordnungs-
blatt...), 9 V 1916, Nr. 32, s. 1-8; K. Dunin-Wgsowicz, Warszawa 1914-1918,
Warszawa 1989, s. 125.

12 Die Stadteordnung vom 30. Mai 1853 (GS. 261); O. Oertel, Die Stidte-Ordnung fiir
die sechs dstlichen Provinzen der PreufSischen Monarchie vom 30. Mai 1853, Liegnitz
1914.

13 Verordnung betreffend die Erweiterung des Stadtbezirks Warschau und Aufstel-
lung eines Bebauungsplanes fiir die Stadt Warschau, (in:) Verordnungsblatt..., 17
IV 1916, Nr. 29, s. 1-2.

14 Stadtordnung fiir die Landeshauptstadt Warschau (weiter: Stadtordnung...), (in:)
Verordnungsblatt..., 9 V 1916, Nr. 32, s. 1-2; Wahlordnung fiir die Stadtverordne-
tenversammlung (Stadtrat) der Landeshauptstadt Warschau, (in:) Verordnungs-
blatt..., 9 V 1916, Nr. 32, s. 8.
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richtswesen soweit es nicht dem Staate vorbehalten worden ist, Sorge fiir 6ffent-
liche Sicherheit, Gesundheit, Sittlichkeit, Anlage von Wasserleitungen sowie
Errichtung von Anstalten fiir die Versorgung mit Licht und Kraft®.

Die Mittel erhielt Warschau durch Einkiinfte aus ihrem Vermdogen, aus
Benutzungs- und Verwaltungsgebiithren, aus Beitrdgen, endlich aus direkten
oder indirekten Steuern oder Zuschldgen zu den Staatssteuern. Die Steuerord-
nungen und der stiadtische Haushaltsplan bediirften der Genehmigung durch
die Aufsichtsbehorde'.

Die Stadt war durch den Magistrat und die Stadtverordnetenversamm-
lung vertreten. In Warschau hitte der Magistrat aus 21 Mitgliedern (Stadt-
préasident, zwei Biirgermeister, 12 ehrenamtliche Ratsherren, Milizvorsteher,
Stadtkdmmerer, Stadtsyndikus, Leiter des stadtischen Bauwesens, Leiter des
stadtischen Gesundheitswesens und Leiter des stddtischen Schulwesens) und
die Stadtverordnetenversammlung aus 90 Mitgliedern bestehen. Der Président
sollte von Generalgouverneur und die Biirgermeister von Verwaltungschef er-
nannt werden. Die Ratsherrensollen von der Stadtverordnetenversammlung
gewidhlt und die obersten stddtischen Beamten (die tibrige Mitglieder des Ma-
gistrats) von dem Prasident ernannt werden".

Die Geschiftssprache war Polnisch und Deutsch. Im inneren Verkehr der
Stadtverwaltung galt die polnische Sprache, wihrend im Verkehr mit den deut-
schen Behdrden nur die deutsche Sprache zuldssig war. Die Ortspolizeigewalt
ist im Namen des deutschen Reiches durch den Prisident ausgeiibt worden. Die
gesamten Lasten der Polizei fielen der Stadt zu. Die stidtischen Beamten und
Bediensteten sind durch den Biirgermeister ernannt worden, dem auch Diszip-
linarrecht zustand. Die Stadtverordnetenversammlung hétte insbesondere iiber
den Haushaltsplan, {iber die Steuerordnungen, Anleihen, Errichtung und Ver-
anderung von Gemeindeanstalten sowie {iber Ortsstatute zu beschliefSen'®.

Aufsichtsbehorde war der Kaiserliche Polizeiprisident, der tber Er-
fillung der gesetzlichen Aufgaben der Stadtgemeinde und Einhaltung der
Selbstverwaltung gezogenen Grenzen wachen sollte. Zu diesem Zwecke war
er jederzeit die gesamte Geschiftsfithrung einzusehen befugt. Dieser und der
Verwaltungschef konnten die Staatskommissare auf die Tagungen des Magist-
rates und der Stadtverordnetenversammlung delegieren®. Preuflische Behérden

15 Stadtordnung..., s. 2.
16 Ibidem, s. 3.

17 Ibidem, s. 3-4.

18 Ibidem, s. 4-5, 7.

19 Ibidem, s. 6-7.
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haben zu dieser Stelle polnische Juristen aus der Provinz Posen (Rechtsanwalt
Zygmunt Dziembowski** und Dr. Adam Chlapowski) ernannt®.

Die vorgesehenen Strafbestimmungen richteten sich gegen drei Kate-
gorien von Delikten. Verboten war: 1) grundlose Weigerung zur Ubernahme
eines stadtischen Amtes oder Mandat, sowie zur Erfiillung der Amtspflichten,
2) Widerstand der ehemaligen Mitglieder des Biirgerkomitees gegen die neue
Stadtverwaltung - darunter weitere Vornehmen der Amtshandlungen sowie Be-
ratungen und 3) Agitation gegen den Vollzug der Stadtordnung?.

Die preuflische Stadtordnung fiir die Landeshauptstadt Warschau in sich
war Erzeugnis der damaligen Lage. Sie bahnte aber die neuen Wege der freien
Entwicklung. Die Verwirklichung der erhabenen Ideen des Selbstverwaltungs-
rechtes war wihrend des Krieges kompliziert. Es gab Schwierigkeiten mit feh-
lender Erfahrung in der Selbstverwaltungsarbeit, verhéltnismassig freundlicher
Kriegsbesatzung® und materieller Not. Die Stadtordnung aus dem Jahr 1916
hat der polnischen Hauptstadt eine Selbstdndigkeit gewdhrt, wie sie unter russi-
schen Herrschaft nur ertraumt hatte. Die historischen Umsténde haben die freie
Entwicklung Warschaus noch lange Jahre gestort. Die Selbstverwaltung bat eine
gewisse Garantie, dass die Schwierigkeiten {iberwunden werden, und auf jeden
Fall Warschau diese Schwierigkeiten in freier Selbstbestimmung Herr wird.

20 Zygmunt F. Dziembowski (1857-1918) konservative Politiker, Rechtsanwalt, Ver-
teidiger in den politischen Prozessen (u.a. Prozess gegen die Eltern im Wreschener
Schulprozess im Jahre 1901), MdR, Mitglied des Preufliischen Abgeordnetenhau-
ses, Stadtverordneter in Posen, 1914 Kriegsfreiwillige, seit 1915 Rat der deutschen
Zivilverwaltung in Warschau. Biographisches Lexikon zur Geschichte der deutschen
Sozialpolitik 1871 bis 1945, (Bearb.) Dirk Hainbuch, Florian Tennstedt, Bd. 1: So-
zialpolitiker im Deutschen Kaiserreich 1871 bis 1918, Kassel 2010, s. 37; Biographi-
sches Handbuch fiir das PreufSische Abgeordnetenhaus. 1867-1918, (Bearb.) Bern-
hard Mann, Diisseldorf 1988, s. 115; Handbuch der Reichstagswahlen 1890-1918.
Biindnisse, Ergebnisse, Kandidaten, (Bearb.) Carl-Wilhelm Reibel, Halbbd. 1,
Diisseldorf 2007, s. 320-323.

21 Sprawozdanie z dziatalnosci I Rady Miejskiej m. stol. Warszawy za okres od 24 VII
1916 1. do 22 IT 1919 r., (in:) Sprawozdanie z dziatalnosci Zarzgdu m. stol. Warszawy
za lata 1918-1923, Bd. 1, Warszawa 1925, s. 13.

22 Stadtordnung...,s. 7.

23 Das beste Beispiel der ernsten Reibungen auf der Linie preuflische Besatzungsbe-
hérden - Warschauer Selbstverwaltung waren zahlreiche Festnahmen der Stadt-
verordneten. In den Jahren 1916-1918 wurden: Norbert Barlicki, Marek Borkow-
ski, Czestaw Brzezinski, Jozef Ciszewski, Maksymilian Gromadzki, Wtadystaw
Kowalski, Jan Kronberg, Stanistaw Nowodworski, Stanistaw Patek und Aleksander
de Rosset verhaftet. Sprawozdanie z dziatalnosci I Rady Miejskiej m. stol. Warszawy
za okres od 24 VII 1916 . do 22 II 1919 r., (in:) Sprawozdanie z dziatalnosci Zarzqdu
m. stol. Warszawy za lata 1918-1923, Bd. 1, Warszawa 1925, s. 14.
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JAROSEAW KOSTRUBIEC*

Der Einfluss des deutschen Gedankens
auf doktrinére Konzepte
und normative Crundséitze der kommunalen
Selbstverwaltung in der Zweiten Republik
Polen

Wotyw mysli niemieckiej na koncepcje doktrynalne
i zatozenia normatywne samorzqdu terytorialnego
w Drugiej Rzeczypospolitej

STRESZCZENIE

Celem niniejszego opracowania bylo wskazanie, zaréwno w wymiarze ideowym, jak i in-
stytucjonalnym tych wzorcéw niemieckich, ktore wptynety badz mogly mie¢ wplyw na or-
ganizacje i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Drugiej Rzeczypospolitej. Autor
staral si¢ odpowiedzie¢ na nastepujace pytania: jaki model samorzadu terytorialnego zostat
przyjety przez polskiego ustawodawce jako wzorzec, czy polskim rozwigzaniom prawnym
bylo blizej do modelu austriackiego czy pruskiego?; czy bardziej adekwatnym bedzie postu-
giwanie si¢ pojeciem ,wplywu” czy ,recepcji” wzorcow niemieckich? W zwiazku z powyz-
szym Autor artykulu postawit trzy zasadnicze tezy. Po pierwsze, majac do wyboru model
austriacki i pruski, polski ustawodawca w wigkszym stopniu przyjal rozwigzania pruskie,
ktére m.in. zakladaly zespolenie administracji rzadowej i samorzadowej na szczeblu powia-
tu. Po drugie, model pruski nie zostal przyjety wprost, dlatego nie nalezy méwi¢ o recepcji,
lecz bardziej o wplywie regulacji pruskich na podstawy ustrojowo-prawne samorzadu tery-
torialnego w Drugiej Rzeczypospolitej. Po trzecie, mozna generalnie stwierdzi¢, ze ewolucja
administracyjno-ustrojowa w sferze samorzadu w Drugiej Rzeczypospolitej przebiegata we-
dlug nastepujacego schematu: od modelu austriackiego do modelu pruskiego; od naturali-
stycznej teorii samorzadu terytorialnego do etatyzmu.

g ngabe der, sowohl ideellen als auch institutionellen, deutschen

Leitbilder, die Organisation und Funktionieren der kommuna-
len Selbstverwaltung in der Zweiten Republik Polen (1918-1939)
(in Folgenden auch als: ZRP) beeinflussten bzw. beeinflussen konnten, bildet

* Dr, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie; Wyzsza Szkota
Menedzerska w Warszawie.
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das Hauptziel des vorliegenden Aufsatzes. Somit stellt sich die Frage, ob ad-
dquater die Verwendung des Begriffs ,,Einfluss“ oder ,,Rezeption® ist und dann
konsequenterweise die Frage nach die Umbenennung des Aufsatztitels in: ,,Die
Rezeption des deutschen Gedankens in doktrindren Konzepten und normati-
ven Grundsitzen der kommunalen Selbstverwaltung in der Zweiten Republik
Polen (1918-1939)“ gestellt werden sollte? Eine weitere Zielsetzung des Aufsates
ist die Antwort auf die Frage, welches Modell der kommunalen Selbstverwal-
tung vom polnischen Gesetzgeber als Muster angenommen worden ist? Ist pol-
nisches Selbstverwaltungsmodell enger mit der Osterreichischen oder preufli-
schen Konzeption verkniipft?

Zunéchst, im Rahmen der deutschen Leitbilder, sollte man sich auf die
Etymologie des polnischen Begriffs ,samorzad® beziehen. Im juristischen Sinn
wurde er im 19. Jahrhundert in deutscher Lehre zutage getreten'. Das Wort
»Selbstverwaltung® entstand, nach Georg Jellinek in ,Allgemeine Staatslehre”,
hochstwahrscheinlich als Abkiirzung der Worte ,,selbstindige Verwaltung® der
Gemeinden. Zum ersten Mal wurden die beiden Worte von Heinrich Z6pfl zur
Bezeichnung der von der staatlichen Bevormundung freien Vermogensverwal-
tung benutzt®. Letztendlich leistete Rudolf von Gneist einen Beitrag zur Festi-
gung des Begriffs in deutscher Lehre®. Jedoch war der Autor bei der Uberset-
zung des englischen Wortes ,,Selfgovernment® ins deutsche Fachsprache nicht
prézise genug. Die Gleichsetzung des englischen Wortes ,,Selfgovernment® mit
dem deutschen ,,Selbstverwaltung® sollte man als Fehler betrachten. Und das
polnische Wort ,,samorzad“ bezieht sich in etymologischer Hinsicht direkt auf
den deutschen Begriff ,,Selbstverwaltung®.

Die kommunale Selbstverwaltung der ZRP wird fiir die Zwecke des
Aufsatzes aus zwei temporalen Perspektiven ihres Funktionierens analysiert.
Die temporale Zasur bildet das Jahr 1933. Vor diesem Jahr war die Struktur
der kommunalen Selbstverwaltung von geerbten Strukturen der Besatzungs-
staaten geprédgt. Anscheinend duflerten sich die Differenzen im Funktionieren
des erneut wiedergeborenen Staates auf keinem Gebiet so deutlich wie im Fall
der kommunalen Selbstverwaltung. Die Situation der Médngel an der Rechtset-
zungseinheitlichkeit dauerte bis zum Jahr 1933.

Die Wiederherstellung der stadtischen Selbstverwaltung war auf dem Ge-
biet des vormaligen Konigreichs Polen angefangen worden. Die Rechtsgrund-
lage ihres Funktionierens innerhalb des Konigreichs Polen bildete das Dekret
des Staatsoberhaupts tiber die Gestaltung des Gemeinderats auf dem Gebiet des

1 Vgl J. Panejko, Die Entstehungsgeschichte und Grundlagen der europdischen Selbst-
verwaltung (Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego), Vilnius 1934, s. 11-12.

2 G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Verlag von Julius Springer, Berlin 1922, s. 629.

3 Vgl. M-E. Geis, Kommunalrecht, Verlag C.H. Beck, Miinchen 2011, s. 10; Th. L.

Schmidt, Kommunalrecht, Mohr Siebeck, Tiibingen 2011, s. 10.
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vormaligen Kongresspolens vom 27. November 1918, das zusammen mit dem
zaristischen Ukas von 1864° die Organisierung der Landgemeinde regelte. Die
Rechtsgrundlage der Selbstverwaltung der Stadte war dagegen das Dekret des
Staatsoberhaupts iiber Stadtratswahlen auf dem Gebiet des vormaligen Kon-
gresspolens vom 13. Dezember 1918° und das Dekret {iber Stadtverwaltung vom
4. Februar 19197, das ein neues System der kommunalen Selbstverwaltung in
150 polnischen Stadten ins Leben rief®. Zu den Stadtverwaltungsorganen gehor-
ten Stadtrat und Magistrat’. Der Magistrat bestand aus einem Biirgermeister
bzw. einem Présidenten und Schoffen. Biirgermeister (Prasident) war aber kein
Einzelorgan sondern ein Mitglied eines Kollegialorgans. Daher war das sog.
badische Modell", das gemafd der Gemeindeordnungen von 1906 und 1910 in
Baden in Kraft trat und dann auch in Wiirttemberg, Hannover und Schleswig
eingefithrt" wurde, die Grundlage des ersten Systems der stadtischen Selbstver-
waltung des wiedergeborenen Polens. Laut A. Kronski: ,,Die Kommission hat
festgestellt, dass die gesellschaftlichen Machtverhaltnisse innerhalb der polni-
schen Stddte nicht von den gegenwirtigen Verhdltnissen innerhalb der Stidte
in Stiddeutschland abweichen. Die gleiche Bestrebung zur selbstindigen Besor-
gung der Kommunalsachen, die in Deutschland zu beobachten ist, besteht auch
bei uns. Das gleiche Streben zur Unterordnung der kommunalen Biirokratie
dem biirgerlichen Element besteht auch bei uns“?. Erwdhnenswert ist auch, dass
A. Kronski den Vorrang des badischen Systems vor dem preuflischen System
akzentuierte .

Vom Standpunkt des Einflusses der deutschen Leitbilder waren auch die
Rechtsvorschriften beziiglich der Kreisselbstverwaltung von wesentlicher Be-
deutung, d.h. das Dekret tiber die einstweilige Kreistagswahlordnung vom 5.
Dezember 1918" und das Dekret tiber die einstweilige Kreisordnung fiir das

4 Gesetzblatt des Polnischen Staates (in Folgenden auch als: Dz.P.P.P.) Nr. 18, Pos. 48.

5 Das Gesetz tiber die Organisierung der Landgemeinden in Konigreich Polen vom

2. Mirz 1864 (Rechtssammlung, B. 2, Kapitel. V: Die Organisierung des Vorstands

des Konigreichs Polen, Art. 194-313).

Dz.P.P.P. Nr. 20, Pos. 58.

Dz.P.P.P. Nr. 13, Pos. 140.

Art. 1, ibidem.

Vgl. Art. 12-19, Art. 40-45, ibidem.

Zum Thema der Modelle des Gemeindesystems in Deutschland: Vgl. J. Kostrubiec,

Kommunale Selbstverwaltung in der Bundesrepublik Deutschland, (in:) M. Czuryk,

M. Karpiuk, J. Kostrubiec (Hrsg.), Kommunale Selbstverwaltung in den Liandern der

Europdischen Union, Warschau 2015, s. 189 ff.

11 Vgl. A. Tarnowska, Von der Unifizierungsgeschichte der Verwaltung der 1I Republik
Polens. Die Rolle der preufischen Vorschriften, Torun 2012, s. 163; A. Kronski, Kri-
tik des entworfenen Systems der Kommunalbehérden, ,Gazeta Administracji i Policji
Panstwowej” 1924, Nr. 25, s. 504 (4).

12 A. Kronski, Kritik des entworfenen Systems..., s. 504 (4).

13 Ibidem, s. 505 (5).

14 Dz.P.P.P. Nr. 19, Pos. 51.
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vormalige russische Teilungsgebiet vom 4. Februar 1919. Zu den Kreisselbst-
verwaltungsorganen gehorten der Kreistag, der Kreisausschuss und der Kreis-
kommissar'. Der Kreistag war fiir die Rechtssetzung zustdndig und verfiigte
iiber die Aufsichtskompetenz”. Der Vorsitz iiber dem Kreistag lag beim Kreis-
kommissar (spater Landrat), der gleichzeitig die Kreisabteilung, die vollziehen-
de Gewalt der Kreisselbstverwaltung bildete, leitete. Solche Losung verstarkte
die Position der Regierungsverwaltung innerhalb der Selbstverwaltungsstruk-
turen, was signum specificum der preuflischen Struktur der Kreisselbstverwal-
tung darstellte. Obiges Modell bezog sich auf die Regelungen der Kreisordnung
von 1872, in deren Lichte Kreis zur Grundverwaltungseinheit, die Regierungs-
verwaltung und Selbstverwaltung vereinigte, geworden ist. An der Spitze des
Kreises stand der vom Konig ernannte Landrat als Beamte'®. Der Landrat {ibte
nicht nur die Funktion des Verwaltungsorgans der Regierung auf der Kreise-
bene, sondern er war auch Vorsitzender des Kreistags und Kreisausschusses".

Ebenfalls ist auch darauf hinzuweisen, dass der Kreistag gemaf3 Art. 13
des Dekrets von 1919 aus Ehrenmitgliedern bestand. Rudolf von Gneist war ein
Anhinger des Konzepts, in dem die Funktionen des Kommunalverwaltung von
ehrenamtlichen Beamten der Selbstverwaltung ausgeiibt werden. Die ehren-
amtlichen Beamten sollten mit gleichen Rechten und Pflichten ausgestattet sein
wie Beamte. Sie sollten auch den gleichen Haftungsregeln unterliegen®.

Das System der kommunalen Selbstverwaltung des vormaligen preu-
Bischen Teilungsgebiets war folgerichtiger Erbe in der ZRP. Ein wesentliches
Teil seiner Rechtsgrundlage bildeten die aus der Zeiten der Teilungen Polens
stammende Rechtsvorschriften. Zu den wesentlichen Merkmalen der preufii-
schen Selbstverwaltung gehorten: 1) der Mangel an dem Vorsitz des Provinzi-
alausschusses, der vom Landrat von Amts wegen ausgeiibt worden war; 2) ein
getrennter Provinzialandtagsapparat mit einem Vorsitzenden; 3) die Gleichstel-
lung des Magistrats und des Stadtrats; 4) amtliche Mitglieder des Magistrats,

15 Dz.P.P.P. Nr. 13, Pos. 141.

16 Art. 10, ibidem.

17 Art. 16, ibidem

18 Vgl. §74 Kreis-Ordnung fiir die Provinzen Preufien, Brandenburg, Pommern, Po-
sen, Schlesien und Sachsen: Vom 13. Dezember 1872. Aus den Regierungs-Motiven,
den Verhandlungen des Landtags und den dlteren Gesetzen erldutert von Oskar
Hahn, Berlin 1873, s. 138.

19 Vgl. §76 Kreis-Ordnung fiir die Provinzen..., s. 140.

20 Vgl. R. Gneist, Selfgovernment, Kommunalverfassung und Verfassungsgeschichte,
Berlin 1882, s. 32 i n. Vgl. auch: G. Smyk, Die offentliche Verwaltung des Konig-
reichs Polen in den Jahren 1864-1915 (Administracja publiczna Krolestwa Polskiego
w latach 1864-1915), Lublin 2011, s. 127-128; J. Staryszak, Das Aufsichtsrecht der
kommunalen Selbstverwaltung in Polen (Prawo nadzoru nad administracjg sa-
morzgdowg w Polsce), Warschau 1931, s. 23-24.
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deren Amtszeit im Vergleich zur normalerweise angenommenen Amtszeit ver-
doppelt war; 5) Aufsichtsbefugnisse der Verwaltungsgerichte?'.

Die kommunale Selbstverwaltung innerhalb des vormaligen preufSischen
Teilungsgebiets funktionierte auf der Ebene der Landesgemeinden, Stadte, Krei-
se, und Woiwodschaften: Posen und Pommern. Eine Rechtliche Grundlage der
Landesgemeinden bildete die Landgemeindeordnung fiir die sieben 6stlichen
Provinzen der Monarchie vom 3. Juli 1891?%, die in der ZRP im Bereich der
Struktur von Organen und des Wahlsystems novelliert worden ist **.

Landesgemeinden wurden in Gemeinden und Gutsbezirke gegliedert.
Zu ihren Organen gehorten: Gemeindeversammlung (in Gemeinden mit bis zu
100 stimmberechtigten Personen) und Gemeindevertretung (in groferen Ge-
meinden)*. Zu den Exekutivorganen zdhlte dagegen Gemeindevorstand, der
aus Gemeindevorsteher und Schoffen bestand. Seit dem Jahr 1920 beruhten die
Gemeinderatswahlen auf den Wahlgrundsitzen der Allgemeinheit, Gleichheit,
Unmittelbarkeit und der Verhiltniswahl. Die Gutsbezirke waren jedoch von
Gemeinden ausgegliedert worden und deshalb unterlagen sie nicht den Selbst-
verwaltungsorganen. In der Regel hatte ein Gutsbesitzer bzw. die von ihm er-
nannten Stellvertreter administrative Funktionen inne®.

Die stddtische Selbstverwaltung innerhalb des vormaligen preuflischen
Teilungsgebiets beruhte auf der Stidte-Ordnung fiir die sechs stlichen Provin-
zen der PreufSischen Monarchie vom 30. Mai. 1853%, deren Fassung 1919 gering-
fugigen Anderungen kraft der Rechtsakten des Kommissariats des Obersten
Volksrats*” und dann auch des Ministers der vormaligen preuflischen Teilungs-

21 Vgl. H. Izdebski, Die kommunale Selbstverwaltung der II. Republik Polen. Teil I:
Allgemeine Ausfiihrung. Die Selbstverwaltung vor dem Jahr 1933 (Samorzgd teryto-
rialny w II Rzeczypospolitej,. Czegs¢ I: Zagadnienia ogdlne. Samorzqd przed 1933 t.),
»Samorzad terytorialny” 1991, Nr. 5, s. 36.

22 G.S.5.233.

23 Einstweilige Verordnung des Ministers des vormaligen preuflischen Teilungsge-
biets vom 25. Mérz 1920 iiber die Anderung der preuf8ischen Landgemeindeord-
nung fiir die sieben Ostlichen Monarchieprovinzen vom 3. Juli 1891 (Rozporza-
dzenie tymczasowe Ministra bylej Dzielnicy Pruskiej z dnia 25 marca 1920 r.

o zmianie pruskiej ordynacji wiejskiej dla siedmiu wschodnich prowincji Monar-
chii z 3 lipca 1891) (preuflische Rechtssammlung, s. 233) (Gesetzblatt des Ministe-
riums des vormaligen preuflischen Teilungsgebiets Nr. 19, Pos. 190).

24 Art. 4 zur Anderung des §49-50 der preuflischen Landgemeindeordnung, ibidem.

25 Vgl. W. Witkowski, Die Verwaltungsgeschichte Polens in den Jahren 1764-1989 (His-
toria administracji w Polsce 1764-1989), Warschau 2007, s. 345.

26 G.S.s.261.

27 Die Verordnung des Kommissariats des Obersten Volksrates iiber Gemeinde-
ratswahlen vom 11. Februar 1919 (Rozporzadzenie Komisariatu Naczelnej Rady
Ludowej z dnia 11 lutego 1919 r. dotyczace wyboréw do rad miejskich) (Tygodnik
Urzedowy Naczelnej Rady Ludowej z 1919 r. Nr. 5), s. 23-24; Die Verordnung
des Kommissariats des Obersten Volksrates vom 7. Mirz 1919 zur Anderung der
Verordnung iiber Gemeinderatswahlen vom 11. Februar 1919 (Rozporzadzenie
Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej z dnia 7 marca 1919 r. dotyczace zmiany

S . ; ) [135]
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gebiets unterzogen worden war®. Zu den Organen der stadtischen Selbstver-
waltung, so wie innerhalb der sonstigen Gebiete der wiedergeborenen Republik
Polen, gehorten, Stadtraten und Stadtvorstinde (Magistraten). Das Modell, in
dem Biirgermeister als Einzelpersonsorgan die Funktion des Exekutivorgans
innenhatte, wurde in Stddten mit einer Einwohnerschaft von weniger als 2500
eingefiithrt®.

Die Kreisselbstverwaltung innerhalb des vormaligen preuflischen Tei-
lungsgebiets beruhte auf den preuflischen Ordnungen vom 20. Dezember 1828
und vom 13. Dezember 1872* und auflerdem auch auf der Verordnung des
Ministers des vormaligen preuflischen Gebiets von 1921*%. Gemafl den obigen
Rechtsakten gehorten zu den Organen der Kreisselbstverwaltung: Kreistag,
Kreisauschuss und Landrat®. Aus der systemischen Perspektive war die Struk-
tur der Kreisselbstverwaltung die Struktur der vormaligen Selbstverwaltung
innerhalb des Kénigreichs Polen dhnlich.

Ein wesentliches Merkmal der kommunalen Selbstverwaltung des vor-
maligen preuflischen Gebiets war das Bestehen der Selbstverwaltung der Woi-
wodschaften®, die tatsichliche Erbin der preuflischen Provinzionalllandtage
war. Auf dem Gebiet des vormaligen Galiziens und des vormaligen Konigreichs
Polen war in der Zwischenkriegszeit keine Selbstverwaltung der Woiwodschaf-
ten gegriindet worden. In den Woiwodschaften Posen und Pommern bestand
die Selbstverwaltungsgewalt aus: Woiwodschaftstagen (Rechtssetzungs- und

rozporzadzenia co do wyboréw do rad miejskich z dnia 11 lutego 1919) (Tygodnik
Urzedowy Naczelnej Rady Ludowej z 1919 r. Nr. 9), s. 44.

28 Die Verordnung des Ministers des vormaligen preuflischen Teilungsgebiets tiber
die Anderung der Stadtordnung fiir die sechs stlichen Provinzen der preuBlischen
Monarchie vom 30. Mai 1853 tiber die Durchfithrung der Kommunalwahlen in
Stadten des vormaligen Teilungsgebiets (Rozporzadzenie Ministra b. Dzielni-
cy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. o zmianie ordynacji miejskiej dla szesciu
wschodnich prowincji monarchii pruskiej z dnia 30 maja 1853 r. i o przeprowa-
dzeniu wyboréw komunalnych w miastach b. dzielnicy pruskie)j (GBI. Nr. 71, poz.
490).

29 W. Witkowski, Die Verwaltungsgeschichte..., s. 346.

30 Kreisordnung fiir das Grof$herzogtum Posen (GS. 1829, s. 3).

31 Kreis-Ordnung fiir die Provinzen Preuflen, Brandenburg, Pommern, Posen, Schle-
sien und Sachsen: Vom 13. Dezember 1872. Aus den Regierungs-Motiven, den Ver-
handlungen des Landtags und den dlteren Gesetzen erldutert von Oskar Hahn, Ber-
lin 1873.

32 Die Verordnung des Ministers des vormaligen preuflischen Teilungsgebiets tiber
die Kreistagswahlen auf dem Gebiet des vormaligen preuflischen Teilungsgebiets
vom 12. August 1921 (Rozporzadzenie Ministra byltej Dzielnicy Pruskiej z dnia 12
sierpnia 1921 r. o wyborach do Sejmikéw Powiatowych na obszarze bylej Dzielnicy
Pruskiej) (GBI Nr. 71, Pos. 492).

33 §15, ibidem.

34 Die Verordnung des Ministers des vormaligen preuflischen Teilungsgebiet tiber die
Woiwodschaftstagswahlen vom 12. August 1921 (Rozporzadzenie Ministra bytej
Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. o wyborach do Sejmikéw Wojewddz-
kich) (Dz.U. Nr. 71, Pos. 491).
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Aufsichtsorgan), Woiwodschaftsauschiissen (Exekutivorgan) und staatlichen
Landriten (zustdndig fiir laufende Angelegenheiten)®. In solcher Form funkti-
onierte die Selbstverwaltung der Woiwodschaften bis 1939.

Das System der kommunalen Selbstverwaltung innerhalb des vorma-
ligen osterreichischen Teilungsgebiets funktionierte auf der Gemeinde- und
Kreisebene. Im Grunde genommen basierte es auf dem galizischen Gemeinde-
gesetz und der Wahlordnung von 1866, die im Laufe der Zeit in Richtung ihrer
Anpassung an die Wirklichkeit des neu gegriindeten Staates gedndert worden
waren®. Die Gutsgebiete wurden aufgel6st und das Kurialsystem wurde einer
demokratischen Prigung unterzogen. Gemeinderat und Gemeindevorstand
mit Gemeindevorsteher, der vollziehende Gewalt austibte, bildeten die Organe
der Gemeindeverwaltung. Die vollziehende Gewalt wurde jedoch getrennt von
dem Gemeindevorstand und Gemeindevorsteher ausgeiibt. Symptomatisch fiir
die gemeindliche Selbstverwaltung war auch die Aufgabenteilung in die Selbst-
verwaltungs- und Auftragsangelegenheiten?.

Auch die stddtische Selbstverwaltung basierte auf Osterreichischen
Rechtsvorschriften von 1866 mit ihrer neuen, vom polnischen Gesetzgeber in
Kraft gesetzten, Fassung von 1918, insbesondere auf Wahlvorschriften. Stadtrat
und Biirgermeister, der in gréfleren Stadten mit Magistrat zusammen wirkte,

35 A. Tarnowska, Von der Unifizierungsgeschichte der Verwaltung der I Republik Po-
lens..., s. 179; S. Kruczek, In der Sache der Selbstverwaltung der Woiwodschaften
in Woiwodschaften Posen und Pommern (W sprawie samorzadu wojewddzkiego
w wojewodztwach - poznanskim i pomorskim), ,,Gazeta Administracji i Policji Pan-
stwowej” 1926, Nr. 23, S. (9) 391.

36 Gemeinde-Ordnung fiir das Konigreich Galizien und Lodomerien sammt dem
Grof3herzogthume Krakau vom 12 August 1866 (Landes-Gesetz- und Verordnungs-
blatt fiir das Konigreich Galizien und Lodomerien sammt dem Grofiherzogthume
Krakau 1866, Nr 19), s. 61-90; Gemeinde-Wahlordnung fiir das Kénigreich Galizien
und Lodomerien sammt dem Grof$herzogthume Krakau vom 12 August 1866 (Lan-
des-Gesetz- und Verordnungsblatt fiir das Konigreich Galizien und Lodomerien
sammt dem Grofherzogthume Krakau 1866, Nr 19), s. 90-103

37 Vgl. Das Gesetz zur Anderung der galizischen Gemeindegesetz vom 26. Juli 1919
(Ustawa z dnia 26 lipca 1919 r. zmieniajaca postanowienia galicyjskiej ustawy gmin-
nej, obowiazujaca na terytorium b. Galicji) (GBl. Nr. 67, Pos. 403); das Gesetz {iber
die ZusammenschliefSlung der Gutsgebiete mit Gemeinden vom 27. Juli 1919 (ustawa
z dnia 26 lipca 1919 r. o polaczeniu obszaréw dworskich z gminami, obowigzujaca
na terytorium b. Galicji) (GBL Nr. 67, Pos. 404); das Gesetz zur Teilanderung der
Gemeindegesetze der galizischen Stidte als die Verbreitung der Angelegenheiten
des galizischen Gemeinderats und Stadtrats vom 24. Oktober 1919 (ustawa z dnia
24 pazdziernika 1919 r. w przedmiocie zmian niektérych postanowien ustaw gmin-
nych, obowiazujacych w miastach Galigji, jako tez rozszerzenia zakresu dzialania
galicyjskich rad miejskich (gminnych) (GBI. Nr 88, poz. 479); ustawa z dnia 1 marca
1921 r. zmieniajaca §§ 66, 80, 81 i 100 galicyjskiej ustawy gminnej dla gmin wiejskich
(Dz.U. Nr. 26, Pos.. 144).

38 §26 Gemeinde-Ordnung fiir das Konigreich Galizien und Lodomerien sammt dem
Groflherzogthume Krakau vom 12. August 1866: ,Der Wirkungskreis der Gemein-
de ist: a) ein selbststdndiger, und b) tibertragener”.

[1371]
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gehorten zu den Organen der stiddtischen Selbstverwaltung®. Es ist auch dar-
auf zu verweisen, dass geméf3 dem galizischen Gemeindegesetz von 1866 der
Grundsatz der Einheitlichkeit der Land- und Stadtgemeinden angenommen
wurde.

Die Vorschriften des gednderten Gesetzes von 1866 waren die Rechts-
grundlage der Kreisselbstverwaltung des vormaligen Osterreichischen Tei-
lungsgebiets®’, nach denen die Bezirksvertretung und der Bezirksausschuss die
Selbstverwaltungsorgane bildeten. Im Unterschied zum preuflischen Modell
stand an der Spitze des Bezirksauschusses der von der Bezirksvertretung ge-
wihlte Vorsitzende. Im Gegensatz zur Landratsposition im preufSischen Modell
war er kein Vertreter der Regierungsverwaltung. Das System der kommunalen
Verwaltung des vormaligen Osterreichischen Teilungsgebiets war also vom Du-
alismus der kommunalen und staatlichen Verwaltung geprigt worden.

Die Vorschriften der sog. Marzverfassung vom 17. Mdrz 1921 sahen den
Aufbau der Staatsorganisation auf dem Grundsatz einer breiten territorialen
Selbstverwaltung vor*'. Nach ihrem Art. 3: ,Die polnische Republik baut ihre
Organisation auf dem Grundsatz breiter territorialer Selbstverwaltung auf und
iiberweist den Vertretungen dieser Selbstverwaltung einen eigenen, durch staat-
liche Gesetze ndiher zu begrenzenden Bereich der Gesetzgebung, insbesondere
aus dem Gebiet der Verwaltung, der Kultur und der Wirtschaft“. Die territoriale
Selbstverwaltung sollte auf Gemeinden, Kreisen und Woiwodschaften beru-
hen*. ,,Die Selbstverwaltungseinheiten kénnen sich zur Durchfiihrung der in den
Aufgabenkreis der Selbstverwaltung fallenden Aufgaben zu Verbinden zusam-
menschliefSen .

39 A. Tarnowska, Von der Unifizierungsgeschichte der Verwaltung der II Republik
Polens..., s. 170; W. Witkowski, Die Verwaltungsgeschichte..., s. 344.

40 Gesetz tiber die Bezirksvertretung fiir das Konigreich Galizien und Lodomerien
sammt dem Groftherzogthume Krakau vom 12. August 1866 (Landes-Gesetz- und
Verordnungsblatt fiir das Kénigreich Galizien und Lodomerien sammt dem Grof3-
herzogthume Krakau 1866, Nr. 21), s. 109-121; Bezirks-Wahlordnung fiir das Ko-
nigreich Galizien und Lodomerien sammt dem Grof8herzogthume Krakau vom 12
August 1866 (Landes-Gesetz- und Verordnungsblatt fiir das Konigreich Galizien
und Lodomerien sammt dem Grof$herzogthume Krakau 1866, Nr. 21), s. 122-130;
das Gesetz zur Teilinderung des § 23 des in Konigreich Galizien und Lodomerien
sammt dem Groflherzogthume Krakau geltenden Gesetzes tiber die Kreisvertre-
tung vom 24. Oktober 1919 (ustawa z dnia 24 pazdziernika 1919 r. w przedmiocie
cze$ciowej zmiany § 23 obowigzujacej w b. Krdlestwie Galicji i Lodomerii z Wiel-
kim Ksigstwem Krakowskiem ustawy o reprezentacji powiatowej) (GBI Nr. 88, Pos.
480).

41 Verfassung der Republik Polen vom 17. Marz 1921 (GBI. Nr. 44 Pos. 267).

42 Art. 65 Verfassung der Republik Polen vom 17. Mérz 1921: ,Zu Verwaltungszwe-
cken wird der polnische Staat im Wege der Gesetzgebung in Wojewodschaften, Kreise
und stddtische und lindliche Gemeinden eingeteilt; diese bilden gleichzeitig die
Einheiten der territorialen Selbstverwaltung”.

43 Ibidem.
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Die Rechtssetzungsbefugnisse wurden einem wihlbaren Rat zugewiesen.
Die vollziehenden Angelegenheiten der Selbstverwaltung der Woiwodschaften
und der Kreise sollten in der Zustdndigkeit der vom Rat wéhlbaren Kollegien
liegen. Sie sollten dagegen unter der Fiihrung der Vertreter von staatlichen Be-
horden handeln*!. Aus dem vorher Erwédhnten ergibt sich, dass aufgrund der
Vorschriften der Mérzverfassung in Bezug auf die Exekutivorgane der Selbst-
verwaltung das dsterreichische Modell zugunsten des preuflischen Kreismo-
dells, das im vormaligen preuflischen Teilungsgebiet galt, abgelehnt worden ist.

Die Aufsicht tiber die Tiétigkeit der Selbstverwaltung sollte durch Selbst-
verwaltungsausschiisse hoherer Ordnung ausgeiibt werden. Diese Aufsicht
konnten teilweise der Verwaltungsgerichtsbarkeit tiberwiesen werden (Art.
70 Mirzverfassung): ,, Der Staat wird die Aufsicht iiber die Tiitigkeit der Selbst-
verwaltung durch Selbstverwaltungsausschiisse hoherer Ordnung ausiiben; die-
se Aufsicht konnen jedoch die Gesetze teilweise der Verwaltungsgerichtsbarkeit
iiberweisen”.

Es sollte auch hervorgehoben werden, dass die Verfassung von 1921 gene-
rell die sog. naturalistische Theorie der kommunalen Selbstverwaltung im ide-
ellen Sinn anerkannte®. Laut dieses Konzepts ist die Selbstverwaltung nicht nur
eine einfache Verwaltungsstruktur, sondern auch ein natiirliches, politisches
Institut, das alter als der Staat ist. Nach diesem Konzept ist die Selbstverwaltung
eine Art Pendant des Parlamentarismus auf lokaler Ebene*. In der Literatur
der ZRP kniipfte man beziiglich der Theorie der Selbstverwaltung vorwiegend
an die Werke der deutschen und ferner der franzésischen Denker an. Zu den
berithmtesten Vertretern der Selbstverwaltungstheorie und der Verwaltungs-
lehre gehorten in der Zeit in Polen Karl von Rotteck (1775-1840), Karl Theodor
Welcker (1790-1869), Otto von Gierke (1841-1921), Paul Laband (1838-1918) und
Hans Kelsen (1881-1973)%. Auf das Werk ,,Das deutsche Genossenschaftsrecht*
von Otto von Gierke bezog sich oft der Klassiker der polnischen Selbstverwal-
tungstheorie Tadeusz Bigo (1894-1975)*. Es ist auch wichtig, die Tatsache zu

44 Art. 67 Verfassung der Republik Polen vom 17. Mérz 1921: ,,Das Recht der Beschluss-
fassung in Angelegenheiten, die zum Taitigkeitsbereich der Selbstverwaltung geho-
ren, steht aus Wahlen hervorgehenden Riten zu. Die ausfiihrenden Titigkeiten der
woiwodschaftlichen und Kreis-Selbstverwaltung stehen Organen zu, die nach dem
Grundsatz gebildet werden, dass durch die Vertretungskorperschaften gewdhlte Kol-
legien mit den Vertretern der staatlichen Verwaltungsbehorden unter deren Vorsitz
zusammenwirken”.

45 A. Bosiacki, Vom Naturalismus bis zum Etatismus. Doktrinen der kommuna-
len Selbstverwaltung der Zweiten Republik Polen 1918-1939 (Od naturalizmu do
etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1939),
Warschau 2006, s. 76-77.

46 H. Izdebski, M. Kulesza, Staatsverwaltung. Allgemeine Ausfiihrung (Administracja
publiczna. Zagadnienia ogdlne), Warschau 2004, s. 36.

47 A. Bosiacki, Vom Naturalismus..., s. 91.

48 Vgl. T. Bigo, Offentlichrechtliche Verbinde im Lichte der polnischen Gesetzgebung
(Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego), Warschau 1928,
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erwahnen, dass in der Rechtsliteratur der ZRP mehrfach, im Zusammenhang
mit der naturalistischen Selbstverwaltungstheorie, der Einfluss der belgischen
Verfassung auf die preuflische Gesetzgebung und Karl von Rotteck selbst er-
wihnt worden ist*.

Nach der Verabschiedung der Miarzverfassung versuchte man das System
der kommunalen Selbstverwaltung zu vereinheitlichen. Die Kommission fiir
die Reform der Verwaltung nahm die Leitlinien der Gesetzentwiirfe tiber die
Selbstverwaltung der Woiwodschaften, des Kreisselbstverwaltungsgesetzes und
der Gesetze tiber die Organisierung der Landgemeinden und Stadtgemeinden.
Im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens wurde jedoch das Paket der Selbstver-
waltungsgesetze wegen der politischen Unstimmigkeit beziiglich des Gesetzes-
wortlauts von der Tagesordnung gestrichen.

Letztendlich wurde am 23. Mirz 1933, nach der Ablehnung der allum-
fassenden Selbstverwaltungsgesetze, das sog. ,kleine* Selbstverwaltungsgesetz
tiber die Anderung des kommunalen Selbstverwaltungssystems verabschiedet™
[Selbstverwaltungsgesetz von 1933]*2. Grundsitzlich regelte es einheitlich die
Organisierung der Selbstverwaltung der Landgemeinden, der Stidte und der
Kreise und deswegen wurde es auch als ,,Zusammenlegungsgesetz” bezeichnet.

Aufder Ebene der Landgemeinden und der Stidte gehorten entsprechend
der Landrat und Stadtrat zu den Rechtssetzungs- und Aufsichtsorganen®. In
den Selbstverwaltungsverbanden der Kreise war der Kreisrat dafiir zustandig.
Zu den Leitungs- und Exekutivorganen gehorten entsprechend Gemeindevor-
stand (mit einem Vogt), Stadtvorstand (mit einem Biirgermeister bzw. einem
Prasidenten) und Kreisausschuss®*. Es wurde auch das Prinzip der Verbindung
der Fachverwaltung mit der kommunalen Selbstverwaltung auf der Ebene der
Kreise und Woiwodschaften eingefithrt. Unter Bezugnahme auf das osterrei-
chische Modell wurden die Leitungs- und Exekutivangelegenheiten zwischen
Gemeindevorstand (Stadtvorstand) und Vogt (Biirgermeister oder Stadtprasi-
dent) aufgeteilt. Der Gesetzgeber hat sich fiir die enumerative Aufzdhlung der
Gemeindevorstandszustdndigkeit®™ und die Vermutung der Zustdndigkeit des
Einzelorgans, d.h. des Vogts, Biirgermeisters bzw. Stadtprasidenten entschlos-

passim.

49 J. Staryszak, Das Aufsichtsrecht der kommunalen..., s. 18-20.

50 A. Tarnowska, Von der Unifizierungsgeschichte der Verwaltung der II Republik Po-
len...,s. 208 ff.

51 H. Izdebski, Die kommunale Selbstverwaltung der II. Republik Polen. Teil I: Die
Selbstverwaltung in den Jahren 1933-1939, ,Samorzad terytorialny” 1991, Nr. 6, s.
46.

52 Das Gesetz iiber die teilweise Anderung des Systems der kommunalen Selbstver-
waltung vom 23. Miarz 1933 (Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czg¢$ciowej zmianie
ustroju samorzadu terytorialnego) (GBI. Nr. 35, Pos. 294).

53 Art. 1 Abs. 1, ibidem.

54 Art. 1 Abs. 2, ibidem.

55 Art. 44 Abs. 1, ibidem.
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sen’®. Im Hinblick auf die preuflischen Leitbilder wurde dagegen das Institut der
berufsméfligen Mitglieder der Leitungsorgane”, die fiir eine doppelte Amtszeit
ernannt werden sollten®, tibernommen. Im Anwendungsbereich des Gesetzes
von 1933 fiel keine Selbstverwaltung der Woiwodschaft, deren Rechtsgrundlage
die Rechtsvorschriften der vormaligen Woiwodschaften Posen und Pommern
waren.

Die zweite in polnischer Geschichte Verfassung, d.h. die Verfassung vom
23. April 1935 (sog. Aprilverfassung)® regelte die rechtssystemische Position
der kommunalen Selbstverwaltung auf dhnliche Weise wie es das Zusammen-
legungsgesetz von 1933 machte. Gemif3 Art. 4 Abs. 3: ,Der Staat beruft eine
kommunale und wirtschaftliche Selbstverwaltung zur Teilnahme an der Durch-
fithrung der Aufgaben des Gemeinschaftslebens®. Aber im Vergleich mit der
Mirzverfassung war die kommunale Selbstverwaltung eindeutig als eine Art
der Regierungsverwaltung betrachtet: ,,Die Staatsverwaltung wird ausgetibt: a)
durch die Regierungsverwaltung; b) durch die kommunale Selbstverwaltung; c)
durch die wirtschaftliche Selbstverwaltung® (Art. 72 Abs. 2 der Verfassung von
1935). Dariiber hinaus, gemaf Art. 75 Abs. 1 der Verfassung von 1935: ,,Ent-
sprechend der Einteilung des Staates in Verwaltungsbezirke werden zur Verwirk-
lichung der Aufgaben der Staatsverwaltung nach Mafgabe der ortlichen Not-
wendigkeiten Woiwodschafts-, Kreis- und Gemeindeselbstverwaltungen berufen”.

Aus dem Vorstehenden wird deutlich, dass aufgrund der Aprilverfassung
die staatliche Theorie der kommunalen Selbstverwaltung (etatistische Doktrin),
nach deren die kommunale Selbstverwaltung ein Teil der Regierungsverwal-
tung war, angenommen wurde. Der Unterschied zwischen der Regierungsver-
waltung und der kommunalen Selbstverwaltung war lediglich formeller Natur
und grundsitzlich lag in der Form der Verwaltungsorganisierung. Auch wei-
tere Verfassungsvorschriften betonten solchen Status der kommunalen Selbst-
verwaltung: ,,Die Selbstverwaltungen haben das Recht, in dem durch das Gesetz
bestimmten Umfange fiir ihr Gebiet Normen zu erlassen, die unter der Bedingung
ihrer Bestdtigung durch die hierzu berufene Aufsichtsbehdrden verpflichten® (Art.
75 Abs. 2). Es ist auch darauf zu verweisen, dass die Argumente der Anhédnger
der staatlichen Theorie der Selbstverwaltung in der ZRP von Kelsens® und Jel-
lineks® Ansichten untermauerten worden sind.

56 Art. 46 Abs. 1, ibidem.

57 Art. 49, ibidem.

58 Art. 2 Abs. 3, ibidem.

59 GBI. Nr. 30, Pos. 227.

60 Vgl. H. Kelsen, Vorm Wesen und Wert der Demokratie, (in:) Verteidigung der Demo-
kratie: Aufsdtze zur Demokratietheorie, Ausgew. u. hrsg. v. M. Jestaedt u. O. Lepsius,
Tiibingen 2006, s. 208 ff.

61 »In erster Linie handelt es sich aber hier um staatliche Verwaltung durch andere
Personen als berufsmdfSige Staatsbeamte. (...) Diese naturrechtliche Theorie kann
heute als iiberwunden betrachtet werden™ G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Berlin
1922, s. 638, 644. Vgl. auch: J. Kostrubiec, Georg Jellinek - Klassiker der deutschen
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Nach der Erringung der Unabhingigkeit stand polnischer Staat vor ei-
ner schwierigen Aufgabe. Von besonderer Bedeutung war insbesondere die Ge-
staltung des polnischen Rechtssystems, das vorlaufig die Rechtsordnungen der
Besatzungsstaaten aufrechthalten wiirde. Deswegen konnte der polnische Ge-
setzgeber nicht und hatte es auch nicht vor, sich von der Regelungen der Nach-
barlander abzusondern. Die preuflischen und die dsterreichischen Rechtsins-
titute, die den Standarden des Rechtsstaates entsprachen, erwiesen sich als die
geeignetsten fiir die Wirklichkeit des erneut wiedergeborenen Staates.

Aufgrund des oben erlduterten Sachverhalts lassen sich drei Hauptthesen
stellen. Erstens, bei der Wahl zwischen dem &sterreichischen und preuflischen
Modell der Selbstverwaltung entschloss sich der polnische Gesetzgeber {iber-
wiegendermaflen fiir das preuflische Modell, das u.a. das Prinzip der Verbin-
dung der Fachverwaltung mit der kommunalen Selbstverwaltung auf der Ebene
der Kreise vorsah. Zweitens, das preuflische Modell wurde nicht direkt tiber-
nommen. Deswegen sollte man auch nicht iiber die Rezeption sondern iiber
einen Einfluss des preuflischen Rechts auf die rechtssystemischen Grundlagen
der kommunalen Selbstverwaltung der ZRP reden. Drittens, generell lasst sich
feststellen, dass die verwaltungssystemische Entwicklung in der ZRP wie folgt
ablief: vom Osterreichischen bis zum preuflischen Modell, von der naturalisti-
sche Theorie der kommunalen Selbstverwaltung bis zum Etatismus.

Staatslehre (zum 95. Todestag), ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2006, Bd. VII, s.
39-68; J. Kostrubiec, Georg Jellinek und Hans Kelsen. Streit um Wesen des Staates.
(in:) Im Kreis der Geschichte und die Gegenwart des polnischen Rechts. Festschrift
fiir Prof. Artur Korobowicz (Georg Jellinek i Hans Kelsen. Spér o istote paristwa, (w:)
W kregu historii i wspétczesnosci polskiego prawa. Ksigga jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Arturowi Korobowiczowi, W. Witkowski (Hrsg.), Lublin 2008, s. 409-
415).
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DOROTA LEBOWA'

Die Aufgaben der territorialen
Selbstverwaltungsorgane im bBereich
des Umweltschutzes

Zadania organow samorzqdu terytorialnego w zakresie
ochrony srodowiska

STRESZCZENIE

Celem niniejszej publikacji jest proba usystematyzowania zadan organéw administracji
samorzadowej w zakresie ochrony $rodowiska na gruncie ustawy z dnia 27 kwietnia 2001
roku - Prawo ochrony $rodowiska. Zgodnie z art. 376 i 377 ustawy Prawo ochrony $rodowi-
ska organami ochrony $rodowiska sa: wéjt, burmistrz lub prezydent miasta, starosta, sejmik
wojewodztwa, marszalek wojewddztwa, wojewoda, minister wlasciwy do spraw $rodowiska,
Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska, regionalny dyrektor ochrony $§rodowiska oraz
organy Inspekcji Ochrony Srodowiska. Z powyzszej regulacji wynika, ze organami admi-
nistracji samorzadowej z zakresu ochrony $rodowiska s3: wojt, burmistrz lub prezydent
miasta, starosta, marszalek wojew6dztwa oraz sejmik wojewodztwa. Podstawowe zadania
z zakresu ochrony §rodowiska wykonuje starosta, kompetencje pozostatych organéw maja
charakter wylaczen opartych na kryteriach przedmiotowo-podmiotowych.

territorialen Selbstverwaltungsorgane im Bereich des Umwelt-

schutzes auf Grund des Gesetzes vom 27. April 2001 - Das Um-
weltschutzgesetz (USG)! zu systematisieren. Am Anfang soll darauf hingewie-
sen werden, dass das polnische Umweltschutzgesetz aus verfassungsrechtlichen
Normen besteht - Art. 74, Art. 86 in Verbindung mit Art. 5 der Verfassung der
Republik Polen?, aus komplexen Normen, die sich auf die Umwelt als Ganzes
beziehen und die im Umweltschutzgesetz enthalten sind sowie auf Vorschriften,
die einzelne Bereiche der Umwelt regulieren, wie z.B. das Gesetz {iber Abfil-

D as Ziel der vorliegenden Arbeit ist ein Versuch, Aufgaben der

* Dr, Uniwersytet Marii Curie-Skltodowskiej w Lublinie.

1 Gesetzblatt der Republik Polen vom 2008, Nr. 25, Position 150 (im Folgende: USG)/
[Tekst jedn. Dz. U. z 2008 roku Nr 25, poz. 150 ze zm. (w dalszej czgéci artykutu na
oznaczenie tej ustawy postuguje sie skrotem u.p.o.s.)].

2 Verfassung der Republik Polen vom 2. April 1997, GBI. Nr. 78, Pos. 483/[Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm)].
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le vom 14. Dezember 2012°. Wobei ist das Umweltschutzgesetz kein Umwelt-
schutzgesetzbuch.

Gemaf3 Art. 3 des Umweltschutzgesetzes ist ,,die Umwelt” eine Gesamt-
heit von Naturelementen, darunter auch denjenigen, die durch das Wirken von
Menschen umgestaltet wurden, insbesondere die Bodenfldche, Rohstoffe, Was-
ser , Luft, Landschaft, Klima und weitere Elemente der Naturvielfalt, sowie ge-
genseitige Wirkungen zwischen den Elementen.

Man sollte der Behauptung zustimmen, dass die oben genannte Defini-
tion eine typische Legaldefinition ist, die fiir den Bedarf der Vorschriftenausle-
gung des giiltigen Umweltschutzgesetzes sowie Gesetze, die sein Begriffssystem
nutzen, formuliert wurde®.

In der oben genannten Definition prizisiert der Gesetzgeber, aus welchen
Elementen der Begriff ,,Umwelt“ besteht, er nennt ndmlich ein allgemeines Kri-
terium, dass sie Naturelemente sind. Die Bestimmung des Umfangs dieses Be-
griffs wurde richtig den Naturwissenschaften tiberlassen, bei der gleichzeitigen
Betonung, dass es keine Grundlagen fiir die Verengung dieses Begriffs gibt - die
Gesamtheit aller Elemente, auf allen Forschungsebenen. Die Definition umfasst
auch Naturelemente, die infolge der menschlichen Tidtigkeit umgestaltet wur-
den, was bedeutet, dass sie sich sowohl auf die geplante Téatigkeit als auch auf
solche bezieht, die die Umweltzerstérung zur Folge hatte. Die Verwendung der
Formulierung ,darunter auch® weist darauf hin, dass es selbstverstandlich ist,
dass der Umfang der Legaldefinition auch die Umwelt in ihrem natiirlichen Zu-
stand umfasst. Aus dem theoretischen Gesichtspunkt kann die Formulierung
»Latigkeit®, die mit der Aktivitdt verbunden ist, Zweifel wecken. Ein Verweis
auf Naturelemente, die infolge der menschlichen Verhaltensweise umgestaltet
wurden, was auch tatsdchliche Zustdnde umfasst, die durch Unterlassen ent-
standen sind, scheint korrekter zu sein. Im weiteren Teil nennt der Gesetzgeber
Bestandteile, die die Gesamtheit aller Naturelemente bilden und weist auf: Er-
doberfliche, Rohstoffe, Wasser, Luft, Landschaft, Klima hin. Die Bezeichnung
»insbesondere® bedeutet, dass diese Aufzdhlung einen beispielhaften Charakter
hat. Das ist eine verstdndliche, legislative Mafinahme, denn die Bestimmung
aller Naturelemente ist nicht zweckméflig. Einerseits scheint der Versuch sol-
cher Bestimmung wegen des Begriffsumfangs unméglich zu sein, andererseits
wiirde sie seine tiberfliissige Einschrinkung darstellen, doch die Natur-und
somit die Naturwissenschaften — unterliegen einer stindigen Entwicklung. Was
hier am wichtigsten zu sein scheint, ist, dass die Definition auf diese Weise ei-
nen offenen Charakter des Katalogs betont. Uberdies wird jedes von den oben

3 GBL. vom 8. Januar 2013, Nr. 21/[Dz. U. z 8 stycznia 2013 roku, Nr 21].

4 M. Gorski, Art. 3 USG, Kommentar, (in:) J. Jendroska (Hrsg.), Das Umweltschutzge-
setz. Kommentar, Breslau 2001, s. 82/[M. Gorski, Komentarz do art. 3 u.p.o.s., (w:) J.
Jendroska (red.), Ustawa - Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Wroctaw 2001, s.
82].
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genannten Naturelementen, durch entsprechende, besondere Gesetze sowie un-
tergesetzliche Rechtsakte, die auf Grund gesetzlicher Befugnis im Bereich des
materiellen Verwaltungsrechts herausgegeben wurden, und entsprechende in-
ternationale Abkommen, darunter das EU-Recht, rechtlich geschiitzt’. Die bei-
spielhafte Aufzdahlung endet mit der Formulierung ,,und {ibrige Elemente der
biologischen Vielfalt®. Die Bezeichnung scheint tiberfliissig zu sein. Wenn die
Umwelt die Gesamtheit aller Naturelemente umfasst, ist es selbstverstandlich,
dass dazu auch iibrige Elemente der biologischen Vielfalt gehoren. Ein legislati-
ver Fehler ist, dass nach der Bezeichnung ,insbesondere®, die wie erwahnt den
beispielhaften Charakter der Aufzdhlung bedeutet, ein unbestimmter Rechts-
begriff verwendet wurde, dessen einziges Ziel ist, das Vorkommen noch anderer
Bestandteile der Definition zu betonen.

Der letzte Teil der Definition ist eine Betonung, dass zur Umwelt auch ge-
genseitige Wirkungen zwischen Naturelementen gehéren. Auf den ersten Blick
scheint es selbstverstdndlich zu sein, dass einzelne Naturelemente, wie z.B. Was-
ser, Luft, Tierwelt nicht unabhéingig vorkommen kénnen, weil sie voneinander
abhiéngen, sie bilden also keine Sachverhalte, die in der Isolation funktionieren.
Der Gesetzgeber strebt das Ziel an, die zwischen den einzelnen Naturelementen
vorkommenden Prozesse zum Begrift der Umwelt zu zéhlen. In den Naturwis-
senschaften wird eine grofie Bedeutung der stindigen Verdnderungen zwischen
den einzelnen Naturelementen der Umwelt betont, die Verdnderungen bilden
einen Gegensatz zur Forschung der Umwelt, die als bestimmter, vorgefundener
Sachverhalt bezeichnet wird.

Unter dem Begriff ,,Umweltschutz® versteht man im USG die Aufnahme
oder Unterlassung der Tdtigkeiten , die Aufrechterhaltung oder Wiederherstel-
lung des Gleichgewichts in der Natur ermoglichen. Dieser Schutz besteht insbe-
sondere in:

a) der verniinftigen Gestaltung der Umwelt und in der Bewirtschaftung
der natiirlichen Ressourcen nach dem Prinzip der ausgewogenen
Entwicklung,

b) der Verschmutzungsbekdmpfung,
¢) der Wiederherstellung der Naturelemente zum urspriinglichen Zu-
stand (Art. 3 Pkt 13 USG).

Diese Definition besteht aus zwei Teilen - allgemeiner Bestimmung der
Mafinahmen, die als ,,Schutz” gelten und beispielhafter Aufzahlung einiger Bei-
spiele davon. Gemifl der Grundannahme ist der Umweltschutz ein bewusstes,
zweckmafliges Verhalten des Menschen, das in der Aufnahme der Tétigkeit

5 J. Stelmasiak, Umwelt als Gegenstand des Rechtschutzes, (in:) H. Groszyk, J. Ko-
strubiec, M. Grochowski (Hrsg.): Pro scientia et disciplina, Warschau 2009, s. 281/
[J. Stelmasiak, Srodowisko jako przedmiot ochrony prawnej, (w:) H. Groszyk, J.
Kostrubiec, M. Grochowski (red.): Pro scientia et disciplina, Warszawa 2009, s. 281].
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oder deren Unterlassung besteht, die auf die Aufrechterhaltung oder Wieder-
herstellung eines gewissen Modellzustands der Umwelt abzielt, der als Zustand
des Gleichgewichts in der Natur genannt wird®.

Eine wesentliche Bedeutung fiir den Umweltschutz hat besonders die
Pflicht, das Gleichgewicht in der Natur aufrechtzuerhalten. Die Natur unterliegt
eigenen Gesetzen, die aus gegenseitiger Abhdngigkeit ihrer Elemente resultie-
ren. Die Sorge um die Beriicksichtigung und Aufrechterhaltung der genannten
gegenseitigen Abhédngigkeiten der Naturelemente ist die Hauptvoraussetzung
fiir das Gleichgewicht in der Natur. Die Disposition des Art. 3 Pkt 32 USG be-
stimmt, dass ,,das Gleichgewicht in der Natur ein Zustand ist, in dem auf einem
bestimmten Gebiet das Gleichgewicht in der gegenseitigen Wirkung des Men-
schen, der Bestandteile der belebten Natur und Lebensraumbedingungen, die
durch Elemente der unbelebten Natur geschaffen werden, was deutlich darauf
hinweist, dass das Gleichgewicht in der Natur ausschliefSlich bei der Aufrecht-
erhaltung der gegenseitigen Abhidngigkeiten der Wirkungen, die von Naturele-
menten kommen, moglich ist. Die Aufrechterhaltung dieses Gleichgewichts ist
eine Voraussetzung fiir den erfolgreichen Umweltschutz’.

Der Begriff ,,Umweltschutz® ist nicht nur mit dem Begriff ,,das Gleichge-
wicht in der Natur®, sondern auch mit dem Prinzip der ausgewogenen Entwick-
lung korreliert.

Gemaf3 Art. 3 Pkt 50 USG ist ,,die ausgewogene Entwicklung“ solche so-
zial-wirtschaftliche Entwicklung, in der ein Integrationsprozess der politischen,
wirtschaftlichen und sozialen Mafinahmen vorkommt, mit der Aufrechterhal-
tung des Gleichgewichts in der Natur und der Nachhaltigkeit der grundlegen-
den Naturprozesse, um die Befriedigung der Grundbediirfnisse der einzelnen
Gesellschaften oder Biirger sowohl der gegenwirtigen Generation als auch der
kiinftigen garantieren zu konnen. In der Lehre wurde eine richtige Ansicht zum
Ausdruck gebracht, dass das Prinzip der ausgewogenen Entwicklung eine Rolle
der Generalklausel mit dhnlicher Funktion wie Regeln des gesellschaftlichen
Zusammenlebens im Zivilrecht (gute Sitten)® spielen sollte. Zu den Prinzipien
der ausgewogenen Entwicklung zdhlt nicht nur der Umweltschutz und die Ge-
staltung der Raumordnung, sondern auch entsprechende Sorge um die gesell-

6 M. Gorski, Art. 3 USG, Kommentar, (in:) J. Jendroska (Hrsg.), Das Umweltschutzge-
setz ..., s. 56/[M. Gorski, Komentarz do art. 3 u.p.o.s. , /w:/ J. Jendroska (red.),
Ustawa..., s. 56].

7 E. Radziszewska, Das Recht des Umweltschutzes. Gesetzestexte und Kommentar,

Warschau 2003, s. 40/[E. Radziszewski, Prawo ochrony srodowiska. Przepisy i ko-
mentarz, Warszawa 2003, s. 40].

8 J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Das Recht des Umweltschutzes.
Kommentar, Warschau 2008, s. 48; siehe auch Z. Bukowski, Die nachhaltige En-
twicklung im Rechtssystem, Thorn 2009/[]. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B.
Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 48; zob. szerzej
Z. Bukowski: Zrownowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009].
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schaftliche und zivilisatorische Entwicklung, die mit dem Ausbau der nétigen
Infrastruktur verbunden ist, die bei der Beriicksichtigung der zivilisatorischen

Bediirfnisse fur das Leben des Menschen und einzelner Gemeinschaften unent-
behrlich ist’.

In der Definition des Umweltschutzes wurden Beispiele von einzelnen
Arten der Schutzmafinahmen genannt. Die Tatsache, dass sie vom Gesetzgeber
direkt im Text der Definition erwahnt wurden, weist auf ihre besondere Bedeu-
tung hin. Eine verniinftige Gestaltung der Umwelt und die Bewirtschaftung der
natiirlichen Ressourcen nach dem Prinzip der ausgewogenen Entwicklung ent-
spricht der konservatorischen Funktion des Umweltschutzgesetzes. Sie haben
also zum Ziel, die Umwelt im unverdnderten Zustand zu erhalten. Die Zivilisa-
tionsentwicklung und der Abbau von natiirlichen Ressourcen stehen natiirlich
im Widerspruch zur Aufrechterhaltung der Umwelt in ihrem urspriinglichen
Zustand. Das bedeutet die Notwendigkeit einer verniinftigen und mit Bediirf-
nissen begriindeten Bewirtschaftung von natiirlichen Ressourcen, gemaf dem
Prinzip der ausgewogenen Entwicklung. Die Verschmutzungsbekimpfung
erfiillt eine praventive Funktion, d.h. die Notwendigkeit, Mafinahmen zu er-
greifen, die Schaden vorbeugen kénnen und verursachen, dass T4tigkeiten, die
Schiden anrichten kénnen, eingestellt werden. Die Bekdampfung bedeutet in
diesem Fall die Pflicht, Schiaden vorzubeugen. Der Schaden ist dabei sowohl die
Zerstorung oder Beschddigung der Umwelt, als auch die Beziehung zwischen ei-
ner bestimmten Tétigkeit und der Entstehung eines Schadens. Die Verschmut-
zungsbekampfung bedeutet also auch die Pflicht, entsprechende Mafinahmen
zu ergreifen (oder ihre Unterlassung), wenn die Entstehung der Schiaden auf
Grund der Erfahrungen hochstwahrscheinlich ist". Die Wiederherstellung der
Naturelemente einem fritheren Zustand entsprechend stimmt der Restitutions-
funktion des Umweltschutzgesetzes zu. Der Umweltschutz kann sich nicht nur
auf die Vorbeugung von Beeintrachtigungen beschrinken. Der Gesetzgeber
muss angemessene Rechtsmittel zur Verfiigung stellen, die eine erfolgreiche
Handlung gegen die Beeintrachtigung der Umwelt ermdglichen.

Die oben genannten Aufgaben hat USG bestimmten Verwaltungsbe-
horden auferlegt, die zur Durchfithrung o6ffentlicher Aufgaben im Bereich des
Umweltschutzes berufen wurden, gemdfl ihrer in dem Gesetz genannten Zu-

9 Urteil des Verfassungsgerichtshofes vom 6. Juni 2006, K 23/05, OTK-A 2006/6/62
/[Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca 2006 roku, sygn. K 23/05,
OTK-A 2006/6/62.

10 J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Das Recht ... s. 47/[]. Ciechano-
wicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo..., s. 47].

11 J. Sommer , Die allgemeinen Prinzipien und unbestimmte Rechtsbegriffe im Recht
des Umweltschutzes, (in:) W. Radecki (Hrsg.) Die theoretischen Grundlagen des
Umweltrechts, Breslau 2006, s. 95/[]. Sommer, Zasady ogélne i pojecia niedookreslo-
ne w prawie ochrony przyrody, (w:) W. Radecki (red.), Teoretyczne podstawy prawa
ochrony przyrody, Wroctaw 2006, s. 95.
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standigkeit. Im Art. 3 Pkt 15 USG wurden diese Subjekte als Organe des Um-
weltschutzes bezeichnet.

Die Aufgaben im Bereich des Umweltschutzes werden durch Organe der
Regierungs- und Selbstverwaltung durchgefiihrt, zuldssig ist auch die Beauftra-
gung nicht 6ffentlicher Subjekte mit diesen Aufgaben. Die Aufgaben kann man
in einige Gruppen teilen:

a)

b)

Vollstreckungsaufgaben, die darin bestehen, dass Mafinahmen er-
griffen werden, die einen unmittelbaren Einfluss auf den Umwelt-
zustand haben und die ihre Aufrechterhaltung, ihren Schutz oder
die Wiederherstellung ihres fritheren Zustands zum Ziel haben, z.B.
Bau, Modernisierung und Unterhaltung von Hochwasserschutzein-
richtungen;

Verpflichtungs- und Reglementierungsaufgaben, deren Ziel ist, die
Rechtslage der Subjekte zu gestalten, die einen Einfluss auf die Um-
welt haben oder sie nutzen, in diesem Fall bestimmt das Verwal-
tungsorgan durch einen Verwaltungsakt Rechte und Pflichten eines
Subjekts, dessen Tétigkeit einen bestimmten Einfluss auf die Umwelt
hat oder legt den Nutzungsumfang von Umweltressourcen fest, z.B.
indem es das Betreten des Nationalparks in gewissen Zeitrdumen
verbietet;

Kontroll- und Aufsichtsaufgaben, die auf der Untersuchung des Um-
weltzustands und der Kontrolle der Einhaltung von Umweltschutz-
vorschriften beruhen; im Rahmen dieser Aufgaben ist das Verwal-
tungsorgan berechtigt, z.B. einen Verwaltungsakt zu erlassen, der
die Tatigkeit einstellt, die gegen die Schutz- und Nutzungsvorausset-
zungen der Umwelt verstof3t;

Organisatorische Aufgaben haben zum Ziel, anderen Subjekten unent-
behrliche Bedingungen zur Durchfithrung der Aufgaben im Bereich des Um-
weltschutzes zu schaffen, sie beruhen insbesondere auf der Bestimmung der
Ziele und 6kologischen Priorititen, Arten und Zeitpldne von umweltgerechten
Handlungen sowie auf der Sicherung der zur Erreichung dieser Ziele notwen-
digen Mittel".

12

Siehe M. Gérski, Die Anderungen in der Kompetenzverteilung der ffentlichen
Verwaltung im Bereich des Umweltschutzes, (in:) L. Zacharko, A. Matan, G.
Laszczyca (Hrsg.), Die Evolution der Rechtsformen der dffentlichen Verwaltung.
Festschrift zum 60. Geburtstag von Professor Ernest Knosala, Warschau 2008, s.
103-105/[Por. M. Gérski, Zmiany w podziale kompetencji organéw administracji
publicznej w sprawach zwigzanych z ochrona srodowiska, (w:) L. Zacharko, A. Ma-
tan, G. Laszczyca (red.), Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksigga
jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa
2008, s. 103-105].
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Gemif3 Art. 376 und 377 USG sind: Gemeindevorsteher, Biirgermeister
oder Stadtprisident, Landrat, Woiwodschaftstag, Woiwodschaftsmarschall,
Woiwode, zustindiger Minister fiir Umweltschutz, Direktor des Hauptamtes
fiir Umweltschutz, Regionaldirektor fiir Umweltschutz sowie Umweltschutzin-
spektion.

Aus dieser Regelung folgt, dass Selbstverwaltungsorgane im Bereich des
Umweltschutzes sind: Gemeindevorsteher, Blirgermeister oder Stadtprasident,
Landrat, Woiwodschaftsmarschall und Woiwodschaftstag.

Die Grundaufgaben im Bereich des Umweltschutzes fithrt ein Landrat
durch, andere Organe sind dafiir zustindig, soweit es die besonderen Rechts-
vorschriften bestimmen; diese Zustdndigkeit beruht auf sachlich-subjektiven
Kriterien.

Gemif3 Art. 4 Abs. 1 Pkt 13 des Gesetzes iiber die Kreisselbstverwaltung
vom 5. Juni 1998 fiihrt der Kreis die durch das Gesetz bestimmten, interkom-
munalen Aufgaben im Bereich des Umwelt- und Naturschutzes. Der Landrat ist
ein Vorsitzender des Kreisvorstands, fithrt laufende Geschiafte des Kreises, ver-
tritt den Kreis nach auflen, organisiert die Arbeit des Landratsamtes, ist Dienst-
vorsitzender der Kreisbehorden, Inspektions- uns Sicherheitsbehérden.

Der Landrat ist im Bereich des Umweltschutzes ein zustindiges Organ:
o Beschliisse tiber das zuldssige Lirmniveau zu erlassen,

o Messungsergebnisse der Emission von Betreibern und Nutzern der
Installationen einzusammeln,

o Betreibern und Nutzern der Installationen eine Pflicht aufzuerlegen,
zu der bestimmten Zeit Messungen der Emissionsgréfie durchzu-
fihren,

o Anmeldung der Installation anzunehmen, fiir deren Emission keine
Genehmigung benétigt wird und die die Umwelt negativ beeinflus-
sen kann,

o Anforderungen im Bereich des Umweltschutzes festzulegen, die
sich auf den Betrieb der Installation beziehen, die hinsichtlich ihrer
Emission keine Genehmigung benétigt,

o Verwaltern der Straflen, Eisenbahnlinie, Straflenbahnlinie, des
Flughafens oder Hafens eine Pflicht aufzuerlegen, zu der bestimmten
Zeit Messungen von Substanzen- oder Energieniveaus in der Umwelt
durchzufiithren, die im Zusammenhang mit dem Betrieb dieser An-
lagen eingefiihrt wurden,

o Emissionsgenehmigungen zu erteilen,

13 GBL. vom 2013, Pos. 595/[Tekst jednolity Dz.U. z 2013 roku, poz. 595 ze zm].
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o das Subjekt, das die Umwelt nutzt und eine Installation betreibt, zu
verpflichten, dass es eine Umwelterkldrung vorliegt (in polnischen
Gesetz wird der Begriff ,,6kologische Priifung® verwendet),

o eine Pflicht aufzuerlegen, Auswirkungen auf die Umwelt und ihre
Bedrohung zu reduzieren oder den urspriinglichen Zustand der Um-
welt wiederherzustellen, wenn das Subjekt, das die Umwelt nutzt, sie
negativ beeinflusst,

« das die Umwelt nutzende Subjekt dazu zu verpflichten, zugunsten
eines entsprechenden Gemeindefonds fiir Umweltschutz und Was-
serwirtschaft einen Geldbetrag zu begleichen, der einer Hohe des
entstandenen Schadens infolge der Beeintrachtigung des Umweltzu-
stands entspricht.

In den oben erwdhnten Sachen handelt der Landrat als Organ der ersten
Instanz. Ein Berufungsorgan fiir die von ihm erlassenen Verwaltungsakte ist
das Selbstverwaltungsberufungskollegium.

Der Landrat fithrt auflerdem Kontroll- und Aufsichtsaufgaben durch, die
auf der Kontrolle der Einhaltung und Anwendung von Umweltschutzvorschrif-
ten beruhen, im Bereich, der zu seiner Zustandigkeit gehort. Dieses Organ fiihrt
die ihm tibertragenen Aufgaben mit Hilfe von Mitarbeitern des Landratsamtes
durch. Seine Grundkontrollbefugnisse sind: Eintrittsrecht auf das Gebiet der
Immobilie, Durchfithrung von entsprechenden Untersuchungen, Forderung
nach Erkldrungen und Einsicht in Dokumente. Der Landrat tritt auch als 6ffent-
licher Anklédger im Falle von Vorschriftswidrigkeiten gegen den Umweltschutz
auf und stellt einen Antrag an den Woiwodschaftsinspektor fiir Umweltschutz,
entsprechende Mafinahmen bei der Feststellung des Rechtsverstof3es oder eines
begriindeten Verdachts des Rechtsverstofles zu ergreifen'.

Gemaf3 Art. 7 des Gesetzes iiber die Gemeindeselbstverwaltung vom
8. Mirz 1990" gehort der Umweltschutz zu eigenen Aufgaben der Gemeinde.
Gemeindevorsteher, Biirgermeister und Stadtprasident sind Exekutivorgane
der Gemeinde. Wenn sich der Behordensitz auf dem Gemeindegebiet befindet,
dann steht an deren Spitze ein Biirgermeister. In Stadten mit titber 100 000 Ein-
wohnern sowie in Stiadten, in denen ein Stadtprisident vor dem Inkrafttreten
des oben genannten Gesetztes ein Leitungs- und Exekutivorgan war, ist der
Stadtprésident ein Exekutivorgan der Gemeinde. Ein Gemeindevorsteher (Biir-
germeister und Stadtprasident) leitet laufende Aufgaben der Gemeinde, vertritt
sie nach auflen, organisiert Arbeit des Gemeindeamtes, verwaltet kommunales
Gut, fithrt den Gemeindehaushaltsplan aus.

14 W. Radecki, Offentlicher Ankliger im Falle von Rechtswidrigkeiten gegen den
Umweltschutz, ,Staatsanwaltschaft und Recht” 2003, Nr. 3, Pos. 7/[W. Radecki,
Oskarzyciel publiczny w sprawach o wykroczenia przeciwko srodowisku, ,Prokura-
tura i Prawo” 2003, Nr 3, poz. 7].

15 GBI. vom 2013, Pos. 595/[Tekst jednolity Dz. U. z 2013 roku, poz. 594 ze zm].
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Im Bereich des Umweltschutzes wurden die Aufgaben des Gemeindevorstehers
insbesondere auf die Fragen der normalen Umweltnutzung durch natiirliche
Personen beschrankt und betreffen:

o Entscheidungen iiber die Pflicht, zusatzliche Messungen der Emissi-
onsgrofle aus Installationen durchzufithren,

o Entscheidungen tiber Anforderungen im Bereich des Umweltschut-
zes, die sich auf den Betrieb von Installationen beziehen, die hin-
sichtlich ihrer Emissionen keine Genehmigung bendtigen, wenn die
Griinde des Umweltschutzes dafiir sprechen,

o Annahme von Messungsergebnissen der Emissionsgrofie aus der In-
stallation,

o Anmeldungsannahme der Installation, fiir deren Emission keine
Genehmigung bendétigt wird.

Die Woiwodschaftsselbstverwaltung fithrt Aufgaben im Bereich des Um-
weltschutzes auf der Woiwodschaftsebene durch (Art. 14 des Gesetzes iiber die
Woiwodschaftsselbstverwaltung vom 5. Juni 1998'°). Die Erhaltung des Um-
weltwertes, bei der Beriicksichtigung der Bedirfnisse von kiinftigen Genera-
tionen, ist eines der Ziele der Entwicklungsstrategie der Woiwodschaft, deren
Bestimmung eine Hauptaufgabe der Woiwodschaftsselbstverwaltung ist. Der
Woiwodschaftstag ist ein legislatives Kontrollorgan und unter seine Zustandig-
keiten fallen u.a.

Erlass von ortlichen Rechtsakten, Verabschiedung der Entwicklungs-
strategie der Woiwodschaft sowie Woiwodschaftsprogramme, Verabschiedung
des Raumordnungsplanes fiir die Woiwodschaft, Verabschiedung des Woiwod-
schaftshaushaltes. Der Woiwodschaftsmarschall ist dagegen ein Vorsitzender
des Woiwodschaftsvorstands, er organisiert Arbeit des Woiwodschaftsvorstands
und Marschallamtes, fihrt laufende Geschafte der Woiwodschaft, vertritt die
Woiwodschaft nach auflen, ist ein Leiter des Marschallamtes und Dienstvorge-
setzter der Mitarbeiter dieses Amtes und der Leiter von Selbstverwaltungsorga-
nisationen in der Woiwodschaft. AufSerdem kann der Woiwodschaftsmarschall
Verwaltungsakte in individuellen Angelegenheiten im Bereich der 6ffentlichen
Verwaltung erlassen.

Im Bereich des Umweltschutzes ist der Woiwodschaftsmarschall insbe-
sondere zustandig fiir:

a) Unternehmen und Ereignisse in den Betrieben, wo eine Installati-
on genutzt wird, die als Unternehmen gilt, das einen bedeutenden
Einfluss auf die Umwelt haben kann, im Sinne des Gesetzes vom 3.
Oktober 2008 iiber die Auskunftsplicht iiber die Umwelt und ihren

16 GBL. vom 2013, Pos. 595/[Tekst jednolity Dz.U. z 2013 roku poz. 596 ze zm)].
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Schutz, Teilnahme der Gesellschaft am Umweltschutz und Bewer-
tungen der Auswirkung auf die Umwelt,"”

b) Unternehmen, das einen bedeutenden Einfluss auf die Umwelt im
Sinne des oben genannten Gesetzes vom 3. Oktober 2008 haben
kann, und das auf anderen als die im Punkt a) erwahnten Gebieten
realisiert wird,

¢) Gebiithren und erhohte Gebiihren fiir die Umweltnutzung,

d) Handlungen, die darauf abzielen, dass der Woiwodschaftstag einen
Beschluss iiber das Reformprogramm im Bereich des Luftschutzes
erldsst,

e) Handlungen, die mit Risiko verbunden sind, dass zuldssige Werte
von Substanzen in der Luft tiberschritten werden oder tiberschritten
wurden und das Alarmniveau erreicht wurde,

f) Erlass eines Beschlusses, der auf das die Umwelt nutzende Subjekt,
das eine Tétigkeit fiihrt, bei der Substanzen in die Luft emittiert wer-
den, eine Pflicht auferlegt, Messungen dieser Substanz in der Luft zu
fithren,

g) Informationssammeln iiber verwendete Substanzen, die besondere
Gefahr fur die Umwelt darstellen,

h) Erteilung von Genehmigungen fiir die Erzeugung mancher Abfille
und integrierten Genehmigungen, die diese Abfille betreffen.

Der Woiwodschaftstag wurde mit rechtsbegriindenden Kompetenzen
ausgestattet, wie:

Verabschiedung von Reformprogrammen, die den Luft- und Larmschutz
betreffen, Festlegung von Treibstoffarten, die zum Gebrauch zugelassen werden
und deren Qualitét sowie Bestimmung von Gebieten mit der beschriankten Nut-
zung und Wirtschaftszonen.

Fiir die Kontroll- und Aufsichtsaufgaben, die sich auf die Untersuchung
der Einhaltung und Verwendung der Umweltschutzvorschriften beziehen, sind
zustandig: Woiwodschaftsmarschall und Gemeindevorsteher, Biirgermeister
oder Stadtprasident, im Umfang, der zu ihrer Zustidndigkeit gehort. Diese Or-
gane fithren die ihnen betrauten Aufgaben mit Hilfe von den ihnen unterstell-
ten Marschall-, Stadt-, Gemeindedmtern oder Beamten der Gemeindepolizei.
Kontrollbefugnisse wurden so wie im Falle von Landrat gestaltet.

Zusammenfassend muss man feststellen, dass die Aufgaben im Bereich
des Umweltschutzes, die von Organen der territorialen Selbstverwaltung durch-
gefithrt werden, einen abwechslungsreichen Charakter haben und alle Ebenen
der Selbstverwaltung umfassen (Gemeinde, Landkreis und Woiwodschaft).

17 GBL. Nr 199, Pos. 1227/[Dz.U. Nr 199, poz. 1227 ze zm].
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Zahlreiche Kompetenzen, die zur territorialen Selbstverwaltung gehéren, wer-
den von Kompetenzen der Umweltschutzorgane mit besonderer Eigenschaft
tiberlagert (Regionaler Direktor fiir Umweltschutz). Der aktuelle Aufgabenbe-
reich der territorialen Selbstverwaltungsorgane ist eine Resultante von zahlrei-
chen Reformen, die einerseits das System und die Funktionsweise der Selbstver-
waltung umfasst, andererseits weitere Novellierungen des USG.
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JERZY PASNIK*

Nabywanie prawa wtasnosci nieruchomosci
orzez samorzqd terytorialny - zrodta
oatologii**

Erwerb von Eigentumsrechten an Immobilien
durch kommunale Selbstverwaltung -Die Quellen
der Pathologie

ZUSAMMENFASSUNG

Im Rahmen des Aufsatzes wurden vom Autor die wichtigsten Rechtsakte, die eine Rechts-
grundlage fiir die Einrichtung des staatlichen Eigentumsbestandes im Jahr 1989 bildeten,
der im Laufe der Zeit vom Staatsvermogen an die Einheiten der Selbstverwaltung tibergeben
wurde, analysiert. Die auf dieser Grundlage gezogenen Schlussfolgerungen wurden ferner
mit der Praxis der Rechtsanwendung verglichen, die den Schluss zulédsst, dass das Ausmaf3
an Unregelmafigkeiten das Pathologiemerkmal verwirklicht.

I. WPROWADZENIE

blizajace si¢ ¢wieréwiecze istnienia samorzadu terytorialnego

sklania do szeregu, w tym réwniez krytycznych refleksji a odno-

szacych sie zarowno do koncepcji jego usytuowania w strukturze
administracji publicznej, zasad jego organizacji i kompetencji jak réwniez do-
tychczasowych efektow dziatania.

Formulujac tego rodzaju uwagi nalezy jednak mie¢ na uwadze dwueta-
powos¢ tworzenia struktur samorzadu, albowiem na szczeblu gminnym stwo-
rzono je juz w 1990 r., natomiast powolanie samorzadéw powiatowych i woje-
wodzkich zostalo polaczone z przeprowadzona w 1998 r., zmiana zasadniczego
podziatu administracyjnego kraju.

Kazda wiec z tych reform byla realizowana w odmiennych realiach po-
litycznych, ekonomicznych i spolecznych, cho¢ mozna wskaza¢ na wystepujace
w obu etapach dazenie do realizacji idei organizacyjnej separacji samorzadu

Dr hab., prof. nadzw.
Artykut stanowi wersje referatu publikowanego rowniez w Wydawnictwie Wyzszej
Szkoly Humanitas w Sosnowcu.

X%



Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech

L1561 ommunale Selbstverwaliung i Polen und in Deutschland

terytorialnego od organéw administracji rzadowej i zapewnienie mu niezalez-
nosci finansowe;j.

Przyjecie takich zalozen wynikalo wprawdzie z tresci art. 9 ust. 1 Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, ale w okresie poprzedzajacych refor-
me gminng nie posiadaly one umocowania konstytucyjnego a w konsekwencji
zrédel finansowania i z tego wlasnie powodu zostalo poprzedzone noweliza-
cja obowigzujacej w 1990 r. ustawy zasadniczej. Otdz w art. 46 stwierdzono, ze
gminie przystuguje prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe do mienia komu-
nalnego' a regulacja ta zostata powtdérzona w art. 70 ust.3 tzw. malej konstytucji
z 1992 r.> oraz w art. 165 ust.1 obowigzujacej konstytucji z 1997 r., aczkolwiek
bez wskazania mienia komunalnego jako przedmiotu wtasnosci®.

Te postanowienia konstytucyjne, stworzyly w ramach powstalego nie-
spelna 3 miesigce wczesniej z tzw. mienia ogélnonarodowego mienia Skarbu
Panstwa mowa kategorie mienia, tj. komunalnego, przyznajac samorzadowi
gminnemu jego wlasno$¢ z mocy samego prawa.

Rozwigzanie to zostalo powielone w 1998 r., tj, w II etapie reformy sa-
morzadowej, powolujacej jego struktury na szczeblu réwnolegle tworzonych
powiatow oraz nowych wojewddztw.

Jednoczesnie jednak wiekszo$¢ doktryny w ustaleniach przyjmuje jako
nie budzace watpliwosci uregulowanie stanu prawnego tego mienia i tym sa-
mym unikaja bardziej szczegélowych rozwazan w tym wzgledzie, ograniczajac
sie do stwierdzen o nadaniu samorzgdom prawa wlasnosci czesci mienia Skarbu
Panstwa, ktére z mocy prawa stalo si¢ mieniem komunalnym®*. Tylko wyjatko-
wo wskazuje si¢ na liczne przypadki nieuregulowania stanu wlasnosci przeje-
tych przez samorzad terytorialny gruntéw, jednak kwestie sg w istocie jedynie
sygnalizowane, bez wnikania w caloksztalt zagadnienia®.

Ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja nawet na zasygnalizowa-
nie wszystkich, pojawiajacych sie przy tej okazji probleméw i w zwigzku z tym
skoncentrowano si¢ na wylacznie na wskazaniu nieprawidfowosci w nabywaniu
przez samorzad terytorialny prawa wlasnosci nieruchomosci.

1 Zob. art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji (Dz. U. nr 16,
poz. 94).
2 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach

miedzy wladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o sa-
morzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 84, poz. 426 z pdzn. zm.).

3 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr
78, poz. 483 z pdzn. zm.).
4 Zob. np. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqgdzie terytorial-

nym, Komentarz, Katowice 1999, s. 294-297; B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny,
Zakamycze 2002, s. 216-217; Z. Leoniski, Samorzqgd terytorialny w RP, Warszawa
2006, s. 78-81.

5 Por. np. T. Milczarek, Samorzgd gminny, Warszawa 1999, s. 58-60.
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Chodzi tu nie tylko o oczywiste uchybienia i bedace wynikiem naduzycia
prawa przez organy samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej, majace
miejsce juz po dokonaniu komunalizacji mienia.

Przede wszystkim wskazac nalezy na pominiecie w trakcie zaréwno two-
rzenia koncepcji komunalizacji mienia jak i w samego postepowania legislacyj-
nego uwarunkowan faktycznych i prawnych, wynikajacych ze sposobu powsta-
nia mienia ogélnonarodowego a przeksztalconego w mienie Skarbu Panstwa,
ktére dla potrzeb niniejszego opracowania zostaly okreslone za uwarunkowa-
nia natury pierwotnej.

Podnies¢ zarazem nalezy, ze przyjeta w poszczegolnych ustawach proce-
dura komunalizacji mienia tylko w niewielkim stopniu uwzgledniata wskazane
wyzej uwarunkowania, za$ przyjety przez ustawodawce deklaratoryjny tryb po-
twierdzania wlasnosci co najmniej nie sprzyjat wnikliwosci stosownego w tym
wzgledzie postepowania i przejmowaniu mienia, do ktdrego zostaly wczesniej
zgloszone roszczenia uwarunkowania natury wtérnej.

Konsekwencja powyzszego sa nie tylko wspomniane wyzej opinie o wy-
stepujacych podczas komunalizacji mienia nieodosobnionych przypadkach
nieprawidlowosci, ale i przeniesienie ich skutkdéw na samorzady, ktore sg zmu-
szone do zaspakajania roszczen odszkodowawczych®.

Analiza bogatego w tej mierze orzecznictwa sagdowego czyni zasadnym
przyjecie jako wstepnego zalozenia o wystepowaniu przy komunalizacji mienia
takiej skali nieprawidtowosci, Ze nosi ona znamiona patologii, rozumianej jako
wzglednie trwalg niesprawno$¢ organizacji, powodujaca marnotrawstwo prze-
kraczajace granice spolecznej tolerancji’.

Weryfikacja trafnosci tej tezy wymaga¢ bedzie zatem zdefiniowania po-
jecia ,mienie komunalne” , wskazania zZrédel powstania mienia, ktore objeto
komunalizacja, zasad i trybu jej dokonania oraz sposobu wykorzystania przez
jednostki samorzadu terytorialnego pozostalych podstaw prawnych nabycia
nieruchomosci.

II. TRYB TWORZENIA ZASOBU SKARBU PANSTWA JAKO
UWARUNKOWANIE PIERWOTNE PATOLOGII
1. ZRODEA NORMATYWNE

Okres pierwszego pieciolecia po zakonczeniu dziatan wojennych na zie-
miach polskich charakteryzowal si¢ dzialaniami éwczesnych wladz, zmierza-

6 W literaturze jest akceptowany poglad, ze nabycie mienia mialo charakter pochod-
ny w zakresie sukcesji po Skarbie Panstwa. Por. P. Chmielnicki (red.), Komentarz
do ustawy o samorzqgdzie gminnym, Warszawa 2013, s. 653-654 oraz powotang tam
literature i orzecznictwo.

7 W. Kiezun, (w:) Bariery sprawnosci organizacji, Warszawa 1978, s. 11.
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jacych do zasadniczej przebudowy dotychczasowego ustroju gospodarczego
panstwa

W sferze rolnictwa wyrazat sie on w nieodplatnej likwidacji wielkiej wia-
snosci ziemskiej a realizacji tego celu stuzyly nastepujace postanowienia nizej
wymienionych aktow:

« art.2ust. 1 pkte dekretu o reformie rolnej®, zgodnie z ktérym o prze-
jeciu na cele reformy podlegaly nieruchomosci ziemskie, stanowiace
wlasnos¢ lub wspotwlasnos¢ osob fizycznych lub prawnych, jezeli ich
faczny rozmiar przekraczat 100 ha powierzchni ogélnej albo 50 ha
uzytkow rolnych;

o art. 1 ust. 1i2 dekretu o upanstwowieniu laséw’, obejmujacy swym
zakresem grunty lesne o powierzchni powyzej 25 ha a stanowigcych
wlasno$¢ lub wspétwlasnos¢ osob fizycznych i prawnych

o art. 2 ust.1 dekretu o majatkach ;opuszczonych i poniemieckich', na
mocy ktorego na wlasno$¢ Skarbu Panstwa przechodzit wszelki ma-
jatek obywateli Rzeszy Niemieckiej i Wolnego Miasta Gdanska, nie-
mieckich i gdanskich oséb prawnych oraz spoétek kontrolowanych
przez te podmioty a takze 0sdb zbieglych do nieprzyjaciela.

Niezaleznie od powyzszego przepisy dekretu ustanawialy 10-letni okres
zarzadu Skarbu Panstwa na nieruchomosciach opuszczonych, tj. stanowiacych
wlasnos$¢ osdb fizycznych, bedacych w dniu 1 wrzesnia 1939 r. obywatelami
polskimi , ktore w zwigzku z wojna utracily jego posiadanie a nastepnie go nie
uzyskaly (art. lust.1 wzw. z art. 34 ust. 1'pkta );

o art. 1 ust. 1 ustawy o przejsciu na wlasno$¢ panstwa laséw i gruntow
stanowigcych wlasno$¢ zwigzkéw samorzadu terytorialnego''z wy-

8 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r.
o przeprowadzeniu reformy rolnej (tekst jedn. Dz.U. z 1945 r., nr 3, poz. 13 z pdzn.
zm.).

9 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 12 grudnia 1944 r.

o przejeciu niektorych laséw na wlasnos¢ Skarbu Panstwa (Dz.U. nr 15, poz. 82
z poZn. zm.).

10 Dekret z dnia 8 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i poniemieckich (Dz.U.
nr 13, poz. 87 z pdzn. zm.). Jego uzupelnieniem byt dekret z dnia 15 listopada 1946
r. 0 zajeciu majatku panstw pozostajacych z Pafistwem Polskim w stanie wojny
w latach 1939-1945 (Dz.U. nr 62, poz. 342). Dekret o majatkach opuszczonych
i poniemieckich byl poprzedzony ustawa z dnia 6 maja 1945 r. o majatkach opusz-
czonych i porzuconych (Dz. U. nr 17, poz. 97 z pdzn . zm.), ktéra w art. 37 ust. 1
pkt a przewidywata 20-letni okres zarzadu nieruchomoscia przez Skarb Panstwa.
Ustrdj rolny na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych zostat uregulowany dekretem
z dnia 8 wrzesnia 1946 r. o ustroju rolnym i osadnictwie na obszarze Ziem Odzy-
skanych i bytego Wolnego Miasta Gdanska (Dz. U. nr 49, poz. 279 z p6zn. zm.),
przewidujacego w art. 21 ust. 1 odplatne nabycie gospodarstwa rolnego.

11 Ustawa z dnia 18 listopada 1948 r. o przejeciu na wlasnos¢ Panstwa niektérych
laséw i innych gruntéw samorzadowych (Dz. U. nr 57, poz. 456). Warto w tym
miejscu przypomnie¢, ze kilka miesiecy wczeéniej przewidziano regulacje, przewi-
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faczeniem gruntéw , ktére w planach zagospodarowania przestrzen-
nego byly przeznaczone na zaspokojenie potrzeb zdrowotnych i kul-
turalnych ludnosci;

o art. 1 dekretu o wywlaszczeniu majatkéw ziemskich zajetych na cele
uzytecznosci publicznej?, obejmujgcy nieruchomos$ci wykorzysty-
wane w takim celu podczas wojny;

o art. 1 dekretu o przejeciu na wlasno$¢ panstwa majatkéow ziemskich
na wschodnich terenach panstwa', ktére zostaly porzucone przez
dotychczasowych wiascicieli lub dzierzawcow;

o art. 1 ust.l tzw. dekretu warszawskiego', przenoszacego wlasnos¢
nieruchomosci gruntowych a potozonych w granicach miasta na
gmine m. st. Warszawy;

o art. 1 ust. 1 ustawy o Funduszu Koscielnym" o przejeciu przez pan-
stwo wilasnosci nieruchomosci, nalezgcych do Ko$ciotdéw i zwigzkow
wyznaniowych. z wylaczeniem gruntéw przeznaczonych na gospo-
darstwa rolne proboszczéw i diecezji.

Wsréd aktéw tworzacych nowy ustrdj gospodarczy wymieni¢ przede

wszystkim nalezy:

o ustawe o nacjonalizacji przemystu', na mocy przejeto na wlasnosé
Panstwa bez odszkodowania przedsi¢biorstwa przemystowe, gorni-
cze, komunikacyjne, bankowe, ubezpieczeniowe i handlowe naleza-
ce do Rzeszy i b. Wolnego Miasta Gdanska, w tym ich oséb praw-
nych, obywateli niemieckich i gdanskich oraz kontrolowanych przez
nie spolek a takze nalezace do 0sdb, ktdre zbiegly do nieprzyjaciela;
(art. 2 ust. 1) oraz za odszkodowaniem - przedsiebiorstwa dzialaja-

12

13

14

15

16

dujace zbywanie, wydzierzawienie lub nadanie zwigzkom samorzadu terytorialne-
go mienia przejetego na wlasnos¢ panistwa w ramach nacjonalizacji przemystu oraz
mienia poniemieckiego poza terenem Ziem Zachodnich i Péinocnych. Zob. art. 1
ust. 1 ustawy z dnia 30 stycznia 1948 r. o zbywaniu i dzierzawie oraz o przekazywa-
niu na wlasno$¢ zwigzkéw samorzadu terytorialnego niektdérych kategorii mienia
panstwowego (Dz.U. nr 10, poz. 75 z p6ézn. zm.).

Dekret z dnia 7 kwietnia 1948 r. o wywlaszczeniu majatkow zajetych na cele uzy-
tecznoéci publicznej w okresie wojny 1939-1945 (Dz.U. nr 20, poz. 138).

Dekret z dnia 27 lipca 1949 r. o przejeciu na wlasno$¢ Panstwa nie pozostaja-

cych w faktycznym wladaniu wlascicieli nieruchomo$ci ziemskich, potozonych

w niektorych powiatach wojewddztwa bialostockiego, lubelskiego, rzeszowskiego

i krakowskiego (Dz.U. nr 46, poz. 339).

Dekret z dnia z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnoéci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. nr 50, poz. 279 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o przejeciu przez Panstwo dobr martwej reki,
poreczeniu proboszczom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu
Koscielnego (Dz.U. nr 9, poz. 87 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wlasno$¢ Panstwa podstawowych
galezi gospodarki narodowej (Dz.U. nr 3, poz. 17 z pézn. zm.).

[1591]



Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech

L1601y ommunale Selbstverwaliung n Polen und in Deutschland

ce w okreslonych dziatach gospodarki oraz zdolne do zatrudnienia
w produkcji na jedng zmiane ponad 50 pracownikow ( art. 3 ust. 1) ;

o dekret o przymusowym zarzadzie panstwowym', dopuszczajg-
cy poddanie bezterminowemu panstwowemu zarzadowi kazdego
w istocie przedsigbiorstwa, zaréwno prowadzacego dziatalnos¢ jak
i takiego, ktdre z réznych przyczyn zaprzestaty dziatalnodci (art. 1
ust.2-4)

o dekretu o wywlaszczaniu na wykonawstwo planéw gospodarczych'®
przewidujacy mozliwo$¢ administracyjnego pozbawienia lub ogra-
niczenia prawa wlasnosci 0séb fizycznych lub niepanstwowych oséb
prawnych (art. 4).

Ostateczne, szczegdlowe uregulowanie powyzszych kwestii nastapito:

o W odniesieniu doi ustroju rolnego na mocy postanowien dekretu
o uwlaszczeniu®, zgodnie z ktérymi tytul wlasnosci nieruchomosci
rolnym nadawano na wniosek ich dzierzawcom (art. 1) oraz z urze-
du niektérym kategoriom posiadaczy ( art. art. 6 ust.1, art. 7 ust.1);

« wodniesieniu do mienia pozostajacego pod zarzagdem panstwowym
na mocy ustawy o uregulowaniu jego stanu prawnego?®’, przewiduja-
cej co do zasady przejscie z mocy prawa zarzadzanych w tym trybie
przedsiebiorstwa na wlasno$¢ panstwa (art. 2).

Powyzsze unormowania nalezy uzna¢ za konsekwencje przyjetej w kon-
stytucji z 1952 r. koncepcji wlasnosci spolecznej , na ktdre skladalo sie socjali-
styczne wlasno$¢ ogélnonarodowa (zloza kopalin, wody, lasy panstwowe, ko-
palnie, drogi, transport kolejowy, wodny i powietrzny, srodki facznosci, banki,
panstwowe zaktady przemystowe, pafistwowe gospodarstwa rolne i panistwowe
osrodki maszynowe, panstwowe przedsigbiorstwa handlowe, przedsiebiorstwa
i urzadzenia komunalne —art. 8) oraz wlasnos¢ spétdzielcza i wlasno$¢ innych
organizacji spolecznych?.

W éwczesnej doktrynie prawa mienie ogdlnonarodowe byto definiowane
jako niepodzielna wlasno$¢ panstwa, pochodzgaca z nacjonalizacji i pozostajaca

17 Dekret z dnia 16 grudnia 1918 r. w przedmiocie przymusowego zarzadu panstwo-
wego (Dz.U. nr 21, poz. 67 z pdzn. zm)..
18 Dekret z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci

niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (tekst jedn. Dz.U.
21952 r., nr 4, poz. 31 z pdzn. zm.).

19 Dekret z dnia 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszczeniu i o uregulowaniu innych spraw,
zwigzanych z reforma rolng i osadnictwem rolnym (tekst jedn. Dz.U. nr 14 z 1959
r., poz. 78 z p6zn. zm.).

20 Ustawa z dnia 25 lutego 1958 r. 0 uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostaja-
cego pod zarzadem panstwowym, Dz. U. nr 11, poz. 37 z pézn.zm.

21 J. Winiarz (red.), Kodeks cywilny z komentarzem, Warszawa 1989, s.129.
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w zarzadzie organdéw panstwowych i przedsigbiorstw panstwowych? i wyko-
rzystywana dla zaspakajania potrzeb ludnosci®.

Na tej wlasnie cze$ci mienia spolecznego zostal uwlaszczony Skarb Pan-
stwa*! i ono stanowilo podstawowe Zrédto komunalizacji.

2. STOSOWANIE AKTOW NACJONALIZACYJNYCH

Abstrahujac w tym miejscu od jakichkolwiek rozwazan nad legalnoscia
powolanych wyzej aktéw normatywnych® jak réwniez oceny prawidlowosci
zastosowanej przy ich tworzeniu techniki legislacyjnej**nie sposéb jednak - na
podstawie opinii nauki i orzecznictwa sadowego - nie zauwazy¢ oczywistych
i majacych znamiona razacych naruszen prawa przy ich stosowaniu a wyraza-
jace sie w odniesieniu do:

o dekretéw o reformie rolnej i przejeciu lasow przez objecie dziata-
niem danego aktu nieruchomosci rolnej nie spelniajacej wymogow
przejecia jej na cele reformy , w tym o areale nie przekraczajacym 50
ha lub nieruchomosdci, w skiad ktoérej wchodzity réwniez lasy” lub
nieruchomosci lesnej ponizej 25 ha;

o dekretu o mieniu opuszczonym i poniemieckim w traktowaniu mie-
nia obywateli polskich i obywateli niemieckich pochodzenia Zzydow-

22 Zob. np. A. Burda, Polskie prawo patistwowe, Warszawa 1977 s. 207-209; J. Wasil-
kowski: Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1963, s. 40.

23 Por. np. Z. Rybicki, System rad narodowych w PRL, Warszawa 1971, s. 258-260, 302-
308; M. Szpringer, Funkcje ekonomiczne terenowych organéw wladzy i administracji
panistwowej (w:) B. Zawadzka (red), System terenowych organéw wladzy i admini-
stracji pafistwowej w europejskich parnstwach socjalistycznych, Wroctaw-Warszawa-
-Krakow-Gdansk- £.6dz 1985, s. 366-370.

24 Zob. art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. nr 75, poz. 444 z pdzn. zm.).

25 Szerzej: R. Pessel, Rekompensowanie skutkow naruszes prawa wlasnosci wynikajg-
cych z aktéw nacjonalizacyjnych, Warszawa 2003, passim.
26 Przykladowo - w tak podstawowym akcie nacjonalizacyjnym jak dekret o reformie

rolnej liczne watpliwosci zaréwno w doktrynie jak i orzecznictwie spowodowalo
uzycie pojecia ,,nieruchomos¢ ziemska” jako konstytutywnej przestanki przejecia
nieruchomosci rolnej. Zob. W .Zietek, W sprawie pojecia nieruchomosci ziemskiej.
Artykut polemiczny, ,Rejent” 4/08, s. 142-146; S. Fruba, Pojecie nieruchomosci
ziemskiej na gruncie dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej, ,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 23/12, s. 7-31; M. Glazek, A. Malecka, P. Sadowski, Status prawny nie-
ruchomosci bezprawnie przejetych przy przeprowadzaniu reformy rolnej, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 6/05, s. 8-16; wyroki Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Warszawie z dnia z 9 wrzeénia 2008 r., sygn. IV SA/Wa 955/08, Lex
nr 566574 i sygn IV SA/Wa 1001/08, Lex 566586.

27 Zob. uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 5 czerwca 2006 r., sygn. I OPS 2/06, Lex
nr 193652; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 stycznia 2012 r., sygn. IV SA/Wa
1824/11, Lex nr 1109234; wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2011 r.,
sygn. IV SA/Wa 625/07, Lex 1155095.

28 Wyrok SN z dnia 4 lutego 2010 1., sygn. IV CSK 402/09, Lex nr 584773; wyrok NSA
z dnia 17 listopada 2008 r., sygn. I OSK 1563/07, Lex 584018.
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skiego a zamieszkalych przed 1939 r. na terenach Rzeszy jako mienia
poniemieckiego® oraz rozszerzajaca wykladnig przepisow dekretu
przez utozsamianie zarzadu z samoistnym posiadaniem i wykorzy-
stania tej instytucji jako srodku do nacjonalizacji zarzagdzanego mie-
nia’’;

o dekretéw o wywtaszczeniu majatkow zajetych na cele uzytecznosci
publicznej oraz o nacjonalizacji nieruchomosci na ziemiach potu-
dniowo-wschodniej Polski przez uznanie zawartego tam uprawnie-
nia jako majacego charakter obligatoryjny* a takze rozszerzajacej
wykladni pojecia uzytecznosci publicznej, obejmujacej rowniez or-
gany panstwa’’;

o dekretu warszawskiego przez odmowe przyznania prawa wieczystej
dzierzawy i wlasnosci nieruchomosci budynkowej lub prawa zabu-
dowy™;

o ustawy o Funduszu Koscielnym przez nacjonalizacje¢ nieruchomosci
rowniez zwigzkdw wyznaniowych i ko$cielnych osob prawnych wy-
faczonych spod przejecia oraz faktycznej zmiany tworzenia Zrddet
Funduszu Koscielnego®;

o ustawy o nacjonalizacji przemystu przez objecie jej dziataniem za-
kladow, ktore nie osiagaly przyjetych jako minimalne mocy pro-
dukeyjnych lub poziomu zatrudnienia i nieuwzgledniania intereséw
0s6b trzecich®;

29 Orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 10 listopada 1948 r., sygn. C 370/48, OSN©
2-3/49, poz. 49.

30 Odpowiednio - orzeczenie SN z dnia 14 czerwca 1958 r. , sygn. I CR 425/58,1 OSNC
3/62, poz. 90; postanowienie SN z dnia 18 grudnia 2008 r., sygn. III CSK 208/08,
Lex nr 484737; wyrok SN z dnia 11 marca 2004 r., sygn. V CK 329/03, Lex nr
183779

31 Odpowiednio Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn. I SA/Wa
1333/12, Lex nr 1299377 oraz L. Bielecki, Nacjonalizacja nieruchomosci ziemskich
na obszarze potudniowo-wschodniego pogranicza Polski, ,Rejent” 6/07, s. 50-67;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 wrzeénia 2005 r., sygn. IV SA/Wa 873/05, Lex

192914.
32 Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2010 r., sygn. I OSK 1670/09, Lex nr 745123.
33 Szerzej np.: D. Kozlowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie w Swietle orzecznictwa

Trybunatu Konstytucyjnego, Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sqgdu Administracyj-
nego, Zielona Gora 2000, 5.107-153; M. Gdesz, Rewindykacja gruntéw warszawskich
.Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2012, passim; wyrok NSA z dnia 4
lipca 2013 r., sygn. I OSK 731/12, Lex nr 1365600.

34 Por. J. Pasnik, Postgpowanie regulacyjne z art. 38a ust. 2 i art. 38b ustawy o gwa-
rancjach wolnosci sumienia i wyznania jako szczegdlny tryb postepowania admini-
stracyjnego, ,Admin”, 2/10, s. 5-28, tenze: Finansowanie ubezpieczer spotecznych
duchownych a zasada ochrony praw stusznie nabytych. ,Prz.Prawa Publ.” 2013, nr 1
s. 37-54.

35 J. Stoksik, Roszczenia majgtkowe z tytutu nacjonalizacji przemystu, ,,Jurysta” 1/94,
s. 28-29; R. Trzaskowski, Nieodwracalne skutki prawne wadliwej decyzji nacjona-
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o dekretu o przymusowym zarzadzie w rozszerzajacej wykladni jego
postanowien i obejmowania zarzagdem zakladéw nie majacych istot-
nego znaczenia dla gospodarki’;

o dekretu o wywlaszczaniu na cel gospodarki planowej przez zanie-
chanie proponowania nieruchomosci zamiennej”’;

o dekretu regulujacego status przedsigbiorstw poddanych przymuso-
wemu zarzgdowi panistwowemu przez nieuzasadnione obejmowanie
nim mniejszych podmiotéw gospodarczych*.

Powolane przyktady wskazuja zatem, ze istniejacy w okresie PRL-u za-
sob tzw. mienia ogdlnonarodowego powstal w wyniku wdrozenia zaréwno
aktéw nacjonalizacyjnych o charakterze obligatoryjnym jak i fakultatywnym
oraz aktow, ktorych celem bylo umozliwienie organom powstajacego panstwa
sprawowanie doraznego zarzadu nad mieniem oséb fizycznych i prawnych dla
uporzadkowania jego stanu prawnego.

W praktyce doszlo jednak do trudnej do oszacowania liczby naruszen
postanowien tych aktow, ktdrych konsekwencjg bylo przejecie przez panstwo
czeéci tego mienia z oczywistym naruszeniem prawa a tym samym uwlaszcze-
nia 1989 r. Skarbu Panstwa mieniem z wadami prawnymi.

III. ZASADY I TRYB KOMUNALIZACJI MIENIA JAKO WTORNE
ZRODLO PATOLOGII

1. PO]];CIE MIENIA KOMUNALNEGO

Rozwazania na temat komunalizacji mienia celowym wydaje si¢ od wy-
ja$nienia istoty mienia komunalnego i jego rodzajow, zwlaszcza ze kwestia ta
nie jest jednolicie rozumiana.

Czes$¢ doktryny stoi na stanowisku, Ze mienie komunalne to pojecie zbior-
cze dla mienia samorzadu gminnego, powiatowego i wojewodzkiego, bo aczkol-

lizacyjnej. Przedstawienie dorobku orzecznictwa i doktryny, ,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 3/09, s. 9 i n. Zob. tez odpowiednio: wyrok SN z dnia 8 maja 1992 r.,
sygn. IIT ARN 23/92, OSP 3/93, poz. 47; Wyrok SN z dnia 9 kwietnia 1992 r., sygn.
III ARN 20/92, Lex nr 79050; wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika
1997 r., sygn. IV SA 1641/97, Lex nr 48635.

36 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 stycznia 2006 r., sygn. IV SA/Wa 1598/05, Lex
nr 196338; wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2006 r., sygn. I OSK 1401/05, Lex nr
281427.

37 M. Gdesz, Rewindykacja nieruchomosci wywlaszczonych w trybie dekretu wy-
wlaszczeniowego z dnia 26 kwietnia 1949 r., ,Palestra” 9-10/03, s. 33-43; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2010 r., sygn. I SA/Wa 1081/09, Lex nr
619803; wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2010 r., sygn. I OSK 1534/09, Lex nr
745069.

38 Zob. wyrok NSA z dnia 29 marca 2011 r., sygn. I OSK 564/10, Lex nr 1079784;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 2008 r., sygn. IV SA/Wa 1662/08, Lex
558387.



Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech

L1641y ommunale Selbstverwaliung i Polen und in Deutschland

wiek tylko ustawa o samorzadzie gminnym zawiera takie okreslenie a pozostale
ustawy samorzadowe odpowiednio uzywaja terminu ,, mienie powiatowe” oraz
»mienie wojewodzkie”, lecz jest to wylacznie przeoczenie ustawodawcy, zaist-
niale przy tworzeniu w 1998 r. samorzadu powiatowego i wojewddzkiego a nie
usuniete do chwili obecnej* (39).

Tym niemniej wyrazony zostal rdwniez poglad, ze ustawa o samorzadzie
gminnym dokonuje rozrdznienia mienia komunalnego i gminnego; pierwsze
z nich przystuguje gminie, gminnej osobie prawnej, zwigzkowi komunalnemu
oraz osobie prawnej utworzonej wylgcznie przez zwigzek miedzygminny, nato-
miast mienie gminne stanowig prawo wilasnosci, ograniczone prawa rzeczowe
i prawa majatkowe przystugujace dotychczas mieszkanicom wsi*.

Mozna sie spotkaé rowniez ze stanowiskiem, ze powyzsze rozbieznosci
terminologiczne, u zrodet ktorych leza bledy legislacyjne ustawodawcy, prze-
mawiajg za zastgpieniem terminu ,,mienie komunalne” zwrotem ,,mienie samo-
rzadowe” lub wrecz jako ,,mienie samorzadu terytorialnego®.

W celu unikniecia watpliwos¢ w niniejszym opracowaniu przez mienie
komunalne rozumie si¢ wlasnos$¢ i inne prawa rzeczowe, uzyskane przez samo-
rzady na podstawie odpowiednich ustaw uwlaszczeniowych.

2. NABYCIE MIENIA KOMUNALNEGO PRZEZ GMINY /I ETAP/

Normatywng podstawe uwlaszczenia samorzadu gminnego, stanowily
przepisy ustawy wprowadzajacej ustawe o samorzadzie i pracownikach samo-
rzagdowych*?, zgodnie z ktérymi nastepowato ono z mocy prawa (art. 5 ust.1 in
fine, art.7 ust.1), nieodptatnie ( art. 16) a jego przedmiotem bylo mienie ogélno-
narodowe:

» nalezace do rad narodowych i terenowych organéw administracji
panstwowej stopnia Podstawowego, stanowigce mienie przedsie-
biorstw panstwowych, dla ktérych organy te byly organami zatozy-
cielskimi, mienie zaktadéw i podporzadkowanych im jednostek or-
ganizacyjnych , inne mienie tych podmiotéw, stuzace uzytecznosci
publicznej a takze dawne mienie gromadzkie, przeksztalcone w mie-
nie gminne;

39 Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny. Ustréj i gospodarka, Warszawa 2001, s.
139; K. Galecka (rec.), Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustréj i go-
spodarka, Bydgoszcz-Warszawa 2001, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 4/01, s. 254.

40 T. Dybowski, Mienie komunalne, (w:) Z. Niewiadomski (red.), Samorzqgd terytorial-
ny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998 , 5.266-269; szerzej: P.
Chmielnicki (red), op. cit., s.650-651 i powotang tam literature oraz orzecznictwo.

41 Odpowiednio: B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Zaka-
mycze 2006, s. 335; Z . Leonski, Samorzqgd terytorialny w RP, Warszawa 1999, s. 66.

42 Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie tery-
torialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. nr 32, poz. 191 z pdzn.
zZm.).
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o nalezace do rad narodowych i terenowych organéw administracji
panstwowej szczebla wojewoddzkiego, stanowigce mienie przedsie-
biorstw panstwowych, dla ktérych organy te byly organami zalo-
zycielskimi, mienie zakladéw i podporzadkowanych im jednostek
organizacyjnych i stuzace uzytecznodci publicznej a i niezbedne
gminom oraz zwigzkom gmin do wykonywania ich zadan;

o niezbedne gminie do realizacji zadan i przekazane na jej wniosek.
Jednoczesnie ustawodawca wylaczyt spod obligatoryjnej komunali-
zacji mienie stuzace wykonywaniu zadan publicznych przez organy
wladzy panstwowej, administracji publicznej i sady, mienie przed-
siebiorstw panstwowych i wykonujacych zadania o charakterze co
najmniej ponadwojewodzkim oraz mienie Panstwowego Funduszu
Ziemi (art. 11 ust.1 w zw. z art. 5 ust.).

Postepowanie komunalizacyjne byto dwuinstancyjne (art.18 ust. 2) i roz-
poczynalo sie sporzadzeniem spiséw inwentaryzacyjnych, wystawianych do
publicznego wgladu, wniesione do tre$ci uwagi rozpatrywala komisja inwen-
taryzacyjna (art. 17 ust. 1-6). Nastepnie o wlasciwy miejscowo wojewoda wy-
dawal decyzje deklaratoryjna o nabyciu przez gming mienia ; od ktdrej stro-
nom stuzylo odwotanie do specjalnie w tym celu powotanej Krajowej Komisji
Uwlaszczeniowej, ktora wiekszoscig gtosow wydawala decyzje ostateczng, przy
czym w postepowaniu II instancyjnym odpowiednie zastosowanie mialy prze-
pisy kpa (art. 18 ust.1 i ust. 3-4).

Szczegolowy tryb inwentaryzacji regulowala instrukeja do uchwaly Rady
Ministréw*, natomiast postepowanie odwolawcze przed Krajowg Komisja
Uwlaszczeniows najpierw zarzadzenie a potem rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministrow*.

Jezeli chodzi o pierwszg kwestie, to spis sporzadzaly specjalnie powotane
w tym celu przez gming 3-osobowe komisje inwentaryzacyjne, ktore na podsta-
wie danych z ewidencji gruntéw, ksiag wieczystych czy zbioréw dokumentow
sporzadzaly karty kazdej nieruchomosci a w dalszej kolejnosci zbiorcze spisy,
natomiast w odniesieniu do przedsiebiorstw na podstawie dokumentacji tego
przedsiebiorstwa /pkt IV/2 instrukeji/.

Z kolei akty regulujace tryb postepowania odwolawczego ustanawialy
3-osobowy skiad orzekajacy oraz formalne sktadniki decyzji, odsytajac w pozo-
statych kwestiach do odpowiedniego stosowania kpa

43 Uchwata nr 104 Rady Ministréw z dnia 9 lipca 1990 r. w sprawie sposobu dokony-
wania inwentaryzacji mienia komunalnego (MP nr 30, poz.235).

44 Zarzadzenie nr 2 Prezesa Rady Ministréw z dnia 12 lipca 1991 r. w sprawie powo-
fania i trybu dzialania krajowej Komisji Uwtaszczeniowej (MP nr 7, poz. 49 z pdzn.
zm.); rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 14 lipca 1997 r. w sprawie
dziatania Krajowej Komisji Uwlaszczeniowej (Dz.U. nr 85, poz. 391).
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Ustawa, z uwagi na sposéb okreélenia stron postepowania komunali-
zacyjnego, wylaczata mozliwo$¢ zaskarzenia do sagdu administracyjnego de-
cyzji Komisji Uwlaszczeniowej przez inny podmiot niz gmina lub wojewoda
natomiast inne podmioty - zgodnie z trescig art. 19 mogty dochodzi¢ roszczen
cywilnoprawnych zwigzanych z nabyciem mienia komunalnego przed sadem
powszechnym.

Na uwage zastuguje jeszcze kwestia rozszerzenia zakresu komunalizacji
o mienie, ktére nie zostalo ujete w spisach inwentaryzacyjnych gminy. Zgod-
nie bowiem z trescig wprowadzonego w 2004 r. art. 17a ust. 2 wojewoda zostat
upowazniony do wydawania decyzji komunalizacyjnych z urzedu*. Ponadto na
gminy zostal nalozony obowigzek przedtozenia wlasciwemu wojewodzie uak-
tualnionym spiséw inwentarzowych nie pézniej niz do dnia 31 grudnia 2005 r.

Oceniajac przedstawiong w wyzej w zarysie problematyke nabywania
mienia komunalnego przez gminy nie sposdb nie wskaza¢ na patogenne aspek-
ty zaréwno samej regulacji jak i jej stosowania w praktyce.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé na niedookreslony sposob ustale-
nia wart. 5 przedmiotowego zakresu mienia podlegajacego komunalizacji przez
okreélenia go jako mienia ,nalezacego” do wymienionych w tym przepisie ro-
dzajow podmiotow.

W orzecznictwie sformulowanie to interpretowano jako kazde niefor-
malne uzytkowanie czy jako mozliwos¢ szerokiego dysponowania tym mie-
niem przez éwczesne rady narodowe lub terenowe organy administracji pan-
stwowej, aby w koncu sformutowa¢ poglad o koniecznoéci posiadania tytulu
prawnego do danego sktadnika mienia a nie wylgcznie przez nalezenie w sensie
faktycznym®*.

Sklania to do sformulowania hipotezy, ze ustawodawca tworzac wspo-
mniang regulacje mial $wiadomos¢ licznych naruszen prawa przy realizacji po
wojnie ustaw nacjonalizacyjnych i istnieniu licznych watpliwosci co stanu praw-
nego wielu nieruchomosci wchodzacych do zasobu Skarbu Panstwa. Mimo to
nie tylko nie podjat zadnych dzialan w tym wzgledzie, ale wprost wytaczyt moz-
liwos¢ dochodzenia w postepowaniu komunalizacyjnym roszczen reprywaty-
zacyjnych?, przerzucajac na gminy ewentualne skutki pozniejszych rozstrzy-
gnie¢, uwzgledniajacych te roszczenia.

45 Zob. art. ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieru-
chomo$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2004 r., nr 141, poz.
1492 z pdzn. zm.).

46 Zob. odpowiednio: wyrok SN z dnia 8 grudnia 1993 r., sygn. ARN 72/93, Lex nr
10915; wyrok NSA z 5 marca 1990 r., sygn. I SA 1370/90, Lex nr 47354; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 3 marca 2011 r., sygn. I SA/Wa 2382/10, Lex nr 991689.

47 Por. wyrok NSA z dnia 30 czerwca 1993 r., sygn. IT SA 174/93, ;Wokanda” 12/93,
poz. 20.
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Tym samym mozna przyjaé, ze konsekwencja takiego wlasnie zatozenia
byly szczegélowe unormowania proceduralne, zgodnie z ktérymi gmina - jako
beneficjent i z uwagi na deklaratoryjny charakter decyzji wojewody - decydowa-
ta o zakresie przedmiotowym wniosku ( wskazanie posiadanych sktadnikow
mienia, dokonywane przez zalezng od niej komisje inwentaryzacyjng, decydo-
wanie o stopniu udokumentowania wniosku a w tym o rozstrzyganiu wniesio-
nych zastrzezen przy jednoczesnym braku wskazania nawet zasad procedowa-
nia w tym wzgledzie) jak i kierunku rozstrzygniecia.

Z kolei przeglad orzeczen Komisji Uwlaszczeniowej wskazuje jedno-
znacznie, ze tylko w nielicznych przypadkach rozstrzygala ona na niekorzys¢

gminy*s.
3. NABYCIE MIENIA PRZEZ POWIATY I WOJEWODZTWA /II ETAP/

Uwlaszczenie powstajacych samorzagdowych powiatéw oraz wojewodztw
nastgpito przez postanowienia ustawy, wprowadzajace w zycie m.in. ustawy
o samorzadzie powiatowym i wojewodzkim®.

Z treéci stosownych przepisow a zwlaszcza art. 60 oraz wydanego przez
Rade Ministréow rozporzadzenia wykonawczego o przekazaniu inwestycji cen-
tralnych®® wynika jednoznacznie odmienno$¢-w poréwnaniu do samorzadu
gminnego - celu przekazania mienia.

Nie bylo nim-jak sie wydaje-zapewnienie samorzadom szczebla po-
wiatowego i wojewodzkiego okreslonego stopnia samodzielno$ci finansowej
a jedynie przekazanie im w ramach dekoncentracji zadan instytucji i panstwo-
wych jednostek organizacyjnych, ktdre te zadania realizowaty dotychczas jako
terenowe jednostki administracji rzadowej. Za trafnoécia takiego rozumowania
przemawia rowniez tre$¢ przepisu art. 64, przewidujacego mozliwos¢ przekaza-
nia powiatowi i na jego wniosek mienia innej panstwowej osoby prawnej a stu-
z3cego realizacji zadan tej jednostki samorzadowej.

Zasady i tryb wykonania tego przedsi¢wziecia wykazuja daleko idace po-
dobienstwo do komunalizacji mienia gminnego, albowiem:

o nabycie mienia przekazywanego tym samorzadom instytucji i pan-

stwowych jednostek organizacyjnych nastepowalo z mocy prawa
(art. 60 ust. 1 in fine) a stwierdzal to wlasciwy wojewoda decyzja
o charakterze deklaratoryjnym ( art. 60 ust. 3 i 4);

48 A. Katuzny, Komunalizacja mienia skarbu Patistwa Swietle orzecznictwa Krajowej
Komisji Uwfaszczeniowej, Poznan 1995, s. 14-92.

49 Ustawa z dnia 13 pazdziernikal998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczng (Dz.U. nr 133, poz. 872 z pdzn. zm).

50 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczego-

fowych zasad i trybu przekazywania inwestycji centralnych samorzagdom woje-
wodztw i powiatom oraz wykazu inwestycji centralnych podlegajacych przekaza-
niu (Dz.U. nr 162, poz. 1139 z p6zn. zm.).
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postepowanie bylo dwuinstancyjne za$ organem odwolawczym byt
minister wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa (art. 62);

w sprawach nieuregulowanych ustawg i aktami wykonawczymi od-
powiednie zastosowanie mialy przepisy kpa tryb a tym samym decy-
zja ostateczna mogla zosta¢ przez strony postepowania zaskarzona
do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Wprost natomiast stwierdzono w ustawie, ze

nabycie przez samorzad mienia ma charakter pochodny i obejmuje
réwniez obcigzenia, ktérych wykazanie stanowito konieczny skiad-
nik decyzji wojewody (art. 65 ust.1)

przekazanie mienia powiatom nastepowalo nieodplatnie (art. 65
ust.4).

Mimo wigc tego, ze w II etapie reformy przy konstruowaniu jego trybu
wykorzystano pewne doswiadczenia zdobyte w trakcie komunalizacji mienia
gminnego, to jednak do oczywistych negatywow przyjetej regulacji zaliczy¢ na-

utrzymywanie fikcji uregulowania stanu prawnego wchodzacych
w jego sktad nieruchomosdci z jednoczesnym pozbawieniem w poste-
powaniu komunalizacyjnym statusu strony wnioskodawcy, docho-
dzacego roszczen reprywatyzacyjnych i to mimo nakazu umieszcza-
nia w decyzjach informacji o obcigzeniach przekazywanego mienia;

poza delegacja dla Rady Ministréw do wydania rozporzadzenia wy-
konawczego w sprawie trybu przekazania samorzagdom inwestycji
ustawa nie zawierala ani okreslenia formy uszczegélowienia skiad-
nikéw tego mienia, analogicznie do spisow inwentaryzacyjnych
w komunalizacji mienia gmin, ani tez delegacji dla wydania wlasci-
wego w tej mierze aktu wykonawczego.

Mozna jedynie domniemywac, ze przejecie przekazywanego samorza-
dom mienia nastgpowato w formie protokotéw zdawczo-odbiorczych, zawie-
rajacych co najmniej ogdlny opis jego skladnikéw majatkowych, ktérego za-
facznikami byly dokumenty wskazujacy tytut prawny do nieruchomosci, jako
konieczny do wydania decyzji*. Trudno bowiem sobie wyobrazi¢ inny sposéb
jego potwierdzenia a takze zrodlo do wskazania w decyzji ewentualnych obcig-
zen tego mienia.

51

W odniesieniu do komunalizacji mienia powiatowego i wojewodzkiego sady
administracyjne prezentowaly jednolitg lini¢ orzecznicza i jako wladztwo w ro-
zumieniu art. 60 ustawy przyjmowaly wladanie w przewidzianej prawem formie,
np. uzytkowania, trwatego zarzadu czy trwalego zarzadu, a nie tylko faktycznego
dysponowania. Zob. np. wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2001 r, sygn. I SA 1244/00,
Lex nr 81993; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 stycznia 2011 r., sygn. I SA/Wa
1516/10, Lex nr 750684.
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Niezaleznie od powyzszego nie sposdb poming¢ w rozwazaniach jeszcze
jednego unormowania ustawowego , zawartego w art. 73 a przewidujacego ko-
munalizacj¢ z mocy prawa wszystkich nieruchomosci pozostajacych w dniu 31
grudnia 1998 r. we wladaniu Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego, nie
stanowigcych ich wlasnosci a zajetych pod drogi publiczne (ust.1).

Co prawda przepis ten nakladat na gminy w odniesieniu do drég beda-
cych w tej dacie drogami gminnymi i na Skarb Panstwa w odniesieniu do po-
zostatych kategorii drég obowiazek wyplaty odszkodowania (ust. 2) , ustala-
nego na zasadach okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomosci (ust.5),
ale tylko po uprzednim zlozeniu w okresie od dnia 1 stycznia 2001r. do dnia
31 grudnia 2005 r. ( ust.4), ktory to termin jest prekluzyjny i tym samym nie
podlega przywréceniu®.

I cho¢ redakcja przepisu daje podstawe do twierdzenia, ze w §wietle wy-
kladni logicznej, systemowej i celowosciowej ma on charakter jednorazowy
i tym samym powinien by¢ interpretowany zwezajaco®, to w istocie jest on wy-
korzystywany przez samorzad gminny i Skarb Panstwa do chwili obecnej, kto-
re wszczynajg postepowania juz po wygasnieciu terminu do zlozenia wniosku
o odszkodowanie i w ten sposob unikaja wykonania obowigzku jego wyplaty.

Jednoczesnie sady administracyjne zawarty we tym przepisie termin
~wladanie” interpretuja jako kazda forme faktycznego wladztwa publiczno-
prawnego® a wiec odmiennie, niz ma to miejsce w odniesieniu do rozumienia
tego terminu z art. 60 ust. 1 ustawy a nadto przechodzg do porzadku dziennego
nad faktem rozpoczecia postepowania po uptywie wspomnianego terminu za-
witego.

Swoistg egzemplifikacjg wskazanych wyzej nieprawidtowosci dostarcza
stosowanie ustawy, naktadajgcej na Skarb Panstwa i organy samorzadu teryto-
rialnego obowiazek ujawnienia prawa wlasnoséci nieruchomosci®.

Jak wynika wprost z uzasadnienia jej projektu intencjg ustawodawcy
byto migdzy innymi usunigcie istotnych zaniedban w ujawnianiu rzeczywiste-
go stanu wlasnosci nieruchomosci Skarbu Panstwa i samorzadu terytorialnego
i aktualizacja wpisdw prawa wiasnosci tych podmiotéw i podniesienie w ten
sposéb stopnia pewnosci obrotu prawnego nieruchomosciami®.

52 Z nowszych orzeczen zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 marca 2013 r., sygn.
I SA/Wa 2573/12, Lex nr 1309964; wyrok NSA z dnial3 marca 2013 r., sygn. I OSK
1796/11, Lex nr 1339596.

53 Zob. wyrok SN z dnia 26 listopada 2004 r., sygn .V CK 252/04, Lex nr 1124118. Za
takim wlasnie rozumieniem regulacji przemawia fakt uchwalenia.

54 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 listopada 2011 r., sygn.I SA/WA 1116/11, Lex
nr 1150648.

55 Ustawa z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o ujawnieniu w ksiegach wieczystych prawa wia-
snosci nieruchomosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. nr 191, poz. 1365 z pdzn. zm.).

56 Sejm V kadencji, druk sejmowy nr 2107.



[170]

Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech
Kommunale Selbstverwaltung in Polen und in Deutschland

Realizacji tych celéw mialo stuzy¢ nalozenia na starostéw jako zadania
z zakresu administracji rzgdowej obowiazku:

przedlozenia w terminie do 6 miesiecy od dnia wejscia ustawy w zy-
cie organom wykonawczym administracji publicznej wykazu nieru-
chomosci, ktére na mocy odrebnych przepisow przeszly na wlasnosé
Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego ( art. 1 ust.1)
zlozenia w terminie do 12 miesigcy od dnia wejscia ustawy w zycie
do wiasciwych sadéw rejonowych wnioskéw o ujawnienie prawa
wlasnos$ci nieruchomosci tych podmiotéw ( art. 2 ust.1);

biezgcej aktualizacji stanu wlasnos$ci tych podmiotéw ( art. 4 uchy-
lony w 2012 r.).

Jednoczesnie kontrola stanu komunalizacji mienia, przeprowadzona
w 2006 r. przez Najwyzszg Izbe Kontroli dowiodla, Ze w wiekszosci gmin proces
komunalizacji mienia gmin nie zastal zakonczony z uwagi na razace uchybienia
w inwentaryzacji skomunalizowanego mienia i w prowadzeniu ewidencji zaso-
bu nieruchomo$ci®.

W efekcie powyzszego ustawa byla kilkakrotnie nowelizowana a zmiany
sprowadzaly sie do wydluzenia zawartych pierwotnie w art. 1 i 2 ustawy termi-
now realizacji okreslonych tam zadan.

IV. WNIOSKI KONCOWE

Poczynione wyzej uwagi i spostrzezenia daja asumpt do sformutowania
nastepujacych wnioskéw koncowych:

przeprowadzane w okresie PRL-u zmiany ustroju gospodarczego,
ktdérych podstawg byla nacjonalizacja mienia, abstrahujac od poli-
tyczno-ekonomicznych uwarunkowan, byta dokonywana z czestym
naruszeniem obowiazujacego w tym zakresie prawa, skutkujacymi
po stronie adresatow powstaniem prawa do roszczen rewindykacyj-
nych;

przejete z takimi wadami prawnymi mienie miato konstytucyjny
status mienia ogolnonarodowego, nim pod koniec 1989 r. zostal
uwlaszczony Skarb Panstwa i ktore stanowilo zrédlo mienia , kto-
re poddano komunalizacji przenoszac na samorzady prawne skutki
tych nieprawidlowosci;

dwuetapowy proces komunalizacji mienia / 1990 r,-gmina, 1998
r.— powiat i wojewodztwo / w swoim zalozeniu wylaczal mozliwos¢
usuniecia nieprawidtowo$ci zaistnialych w trakcie nacjonalizacji

57 Szerzej zob. E. Boniczak-Kucharczyk, Ustawa o ujawnieniu w ksiegach wieczystych
prawa wlasnosci nieruchomosci Skarbu Patistwa oraz jednostek samorzgdu teryto-
rialnego. Praktyczny komentarz, Warszawa 2011, s. 12-18.
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mienia a niezaleznie od tego byt realizowany z licznymi naruszenia-
mi prawa, stanowigcymi podstawe do formutowania z tego powodu
roszczen windykacyjnych;

o zakres i skala naruszen prawa, okreslonych jak uwarunkowania
pierwotne i wtorne uzasadniajg trafnos¢ wyjsciowej hipotezy o ist-
nieniu patologicznych uwarunkowan w nabywaniu przez samorzady
terytorialne prawa wlasnosci nieruchomosci.
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RAFAR POZDZIK*

Wsparcie budowy spoteczenstwa
informacyjnego przez jednostki samorzagdu
terytorialnego na przyktadzie dziatania
8.3 Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka

Die Finanzierungshilfe der Europ&ischen Union
for die Einheiten der kommunalen Selbstverwaltung
bei der Entwicklung der Informationsgesellschaft
am Beispiel von dem operationellen Programm
.Innovative Wirtschaft”

ZUSAMMENFASSUNG

Dank der Durchfithrung des operationellen Programms ,, Innovative Wirtschaft“ wurden
die finanziellen und infrastrukturellen Faktoren, die mit dem Problem der eExklusion ver-
bunden waren, beseitigt. Gleichzeitig bekamen Zehntausende von Menschen Hilfe, die zur
Uberwindung der mentalen Hindernisse beziiglich mangelnder Kenntnisse, bzw. des Be-
diirfnisses der Internetnutzung, unentbehrliche war. Dariiber hinaus wurde der kommuna-
len Selbstverwaltung bei laufenden Programmen die Gelegenheit zur Fithrung von Koordi-
nierungsmafinahmen geboten, die die Bekdampfung der eExklusion fordern.

ostatnich latach nastagpil w Polsce gwaltowny wzrost zna-

Wczenia informacji i ustug $wiadczonych drogg elektroniczna.
Wrykorzystanie technologii informacyjnych i komunikacyj-

nych (TIK) odgrywa coraz wieksza role w gospodarce, administracji publicz-
nej, a takze w zyciu obywateli. Nie jest mozliwy obecnie zréwnowazony rozwdj

Polski oraz poprawa funkcjonowania systemu demokratycznego, bez jak naj-
szerszego zastosowania TIK'. Poprawa zatem jakosci zycia oraz rozwoju kraju

* Dr, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie.

1 Por. L. Porebski, Spofeczeristwo informacyjne jako realizacja idei zréwnowazonego
rozwoju, (w:) L. H. Haber (red.) Spofeczeristwo informacyjne - wizja czy rzeczywi-
stosé?, Krakdéw 2004, s. 186-188.



[174]

Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech
Kommunale Selbstverwaltung in Polen und in Deutschland

w duzej mierze opiera si¢ na wykorzystaniu tych technologii, w szczegélnosci
poprzez umozliwienie kontaktéw spotecznych na odleglos¢ i odmiejscowienie
ustug (e-ustugi dostepne z dowolnego miejsca w za pomoca réznych kanatow
elektronicznych). Internet jest bezsprzecznie przyczyng zmian spolecznych?.
Stoimy zatem przed wyzwaniami zwigzanymi z transformacja w kierunku
budowy w naszym kraju spofeczeristwa informacyjnego®. W tym procesie fun-
damentalne znaczenie ma wsparcie unijne w ramach polityki spdjnosci oraz
rola samorzadu terytorialnego jako beneficjenta tej pomocy. Niestety bariera
w aplikowaniu o $rodki unijne przez samorzady jest brak srodkéw na pokrycie
wkiadu wlasnego, wynikajacy z kryzysu finanséw publicznych. Ponadto wladze
samorzadowe postrzegaja projekty przeciwdzialajace wykluczeniu cyfrowemu
jako mniej istotne od inwestycji infastrukturalnych i umieszczaja je w dalszej
kolejnosci do realizacji.

Fundamentem spoleczenstwa informacyjnego jest zréwnowazona in-
formatyzacja w obszarze zycia obywateli, funkcjonowania panstwa i rozwoju
gospodarki®. W pierwszym obszarze niezbedne jest stymulowanie rozwoju ka-
pitatu intelektualnego i spolecznego dzieki wykorzystaniu TIK. Z badan GUS
jednoznacznie wynika, Ze najczesciej wymienianym powodem niekorzystania
z internetu jest brak potrzeby. W 2012 r. wérdd gospodarstw domowych nie-
posiadajacych dostepu do sieci internetowej w domu, az 57% deklarowalo brak
potrzeby posiadania facza®. Nalezy zatem pobudzi¢ ta ,,potrzebe” w celu stwo-
rzenia odpowiedniego poziomu popytu na produkty, ustugi i tre$ci cyfrowe.
W tym wzgledzie olbrzymig role odgrywaja przedsi¢biorcy oraz administracja
publiczna.

Oprocz odpowiedniego popytu, wzrost polskiej gospodarki jest zalez-
ny od stymulowania komunikacji i wspdtpracy miedzy przedsi¢biorcami przy
uzyciu TIK. Biznesowe zastosowania tych technologii (m.in. rozwéj e-ustug,
wspolpraca w formie elektronicznej z innymi podmiotami gospodarczymi czy
telepraca) stwarzaja nowe mozliwoéci rozwoju gospodarki. Pozwalaja one do-

2 J. Papinska - Kacperek, Technologie sprzyjajgce ksztattowaniu spoleczernstwa
informacyjnego, (w:) G. Blizniuk, J.S. Nowak (red.), Spoleczeristwo informacyjne.
Doswiadczenia i przysztosé, Katowice 2006, s. 193.

3 Spoleczenstwo informacyjne okreslane jest jako spoteczenstwo, w ktérym przetwa-
rzanie informacji z wykorzystaniem technologii informacyjnych i komunikacyj-
nych stanowi znaczaca warto$¢ ekonomiczng, spoteczna i kulturowa Por. Strategia
rozwoju spoleczeristwa informacyjnego w Polsce do roku 2013, Warszawa 2008, s.

2, dostepna na stronie http://mac.gov.pl, dalej powolywana jako ,,Strategia” oraz
J.S. Nowak, Spoteczeristwo informacyjne - geneza i definicje, (w:) P. Sienkiewicz,
J. S. Nowak (red.), Spoleczeristwo informacyjne. Krok na przéd, dwa kroki wstecz,
Katowice 2009, s. 25in.

4 Ibidem, s. 11.

5 Glowny Urzad Statystyczny, Spoleczeristwo informacyjne w Polsce. Wyniki badar
statystycznych z lat 2008-2012. Informacje i opracowania statystyczne. Warszawa
2012, 5. 102.
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trze¢ z oferta do nowych rynkéw na niespotykana wezesniej skale, zyska¢ nowe
mozliwosci produkcji i dystrybucji czy prowadzi¢ wspdtprace gospodarcza
z nowymi partnerami na duzo lepszych warunkach. W 2010 r. udzial interne-
tu w PKB Polski (rozumiany jako udziatl wartosci dodanej wytworzonej przy
wykorzystaniu sieci w wartosci dodanej w catej gospodarce) wynidst prawie 68
mld PLN czyli 4,8% i systematycznie si¢ zwigksza. Jednak rzeczywisty wplyw
internetu na polska gospodarke jest znacznie wigkszy, gdyz istotny zakres ak-
tywnosci konsumentdw i przedsiebiorcow nie jest bezposrednio ujety w PKB.

Administracja publiczna musi kontynuowaé proces budowy narzedzi
pozwalajacych na jak najszersze udostepnienie elektronicznych ustug publicz-
nych. Przez e-ustuge publiczng nalezy rozumie¢ umozliwienie lub utatwienie
zalatwienia sprawy administracyjnej lub $wiadczenia ustug w formie elektro-
nicznej. Zatem jest niezbedne wykorzystanie TIK w celu zwigkszenia dostepno-
$ci i efektywnosci ustug administracji publicznej. Zastosowanie nowoczesnych
form komunikacji powinno przyczyni¢ si¢ do przebudowy proceséw wewnetrz-
nych administracji i sposobu $§wiadczenia ustug. Mimo stopniowego wzrostu,
poziom cyfryzacji polskiej administracji publicznej jest nadal nizszy, niz $red-
nia dla UE. Zgodnie z danymi UN E-Government Survey®, indeks rozwoju e-ad-
ministracji w 2012 r. wyniést dla Polski 0,6441 (wobec 0,5582 w 2010 r.) i sytu-
owal Polske na 47 miejscu spos$rod 190 badanych krajow. Badany przez Komisje
Europejska poziom zaawansowania dostepnych e-ustug publicznych w Polsce
w 2010 r. wynosit 90% dla e-ustug skierowanych do przedsigbiorcow (przy $red-
niej unijnej 94%), a dla e-ustug dla obywateli 85% (przy $redniej UE 27 rownej
87%)’. Jedna ze wskazéwek dla planowania dziatan w zakresie informatyzacji sa
wyniki zleconego przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (MAC) bada-
nia ,,E-administracja w oczach internautéw”®. Badanie to pokazalo preferencje
internautéw co do korzystania z ustug publicznych drogg elektroniczng.

Zgodnie z powotang Strategig® zrbwnowazony rozwdj spoleczenstwa in-
formacyjnego zalezy od implementowania kilku podstawowych zasad. Przede
wszystkim niezbedne jest budowanie zaufania obywateli i przedsigbiorcow do
informacji i ustug elektronicznych. Ponadto, kazdy zainteresowany powinien
mie¢ zapewniony na réwnych zasadach dostep do tych tresci i ustug. W tym
wzgledzie niezbedne jest zapewnienie dostepu do szerokopasmowego interne-
tu. Korzystanie z sieci wplywa pozytywnie na poziom wiedzy uzytkownikéow

6 Por. UN E-Government Survey za 2012 r, dostepny na stronie http://www2.unpan.
org/egovkb/datacenter/CountryView.aspx
7 Por. Digitizing Public Services In Europe: Putting ambition into action, 9th Ben-

chmark Measurement, Eurostat 2010, za V. Szymanek, eGov Benchmark 2010,
Warszawa 2010, s. 8in.

8 Badanie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji ,E-administracja w oczach in-
ternautéw 2012”7, dokument dostepny na stronie https://mac.gov.pl/wp-content/
uploads/2011/12/e-administracja-w-oczach-interneut%C3%B3w-2012.pdf

9 Strategia, s. 9
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o $wiecie, ale réwniez na zainteresowania i hobby oraz relacje z innymi osoba-
mi. W latach 2010-2012 nastgpil spory wzrost odsetka internautéw dostrzega-
jacych pozytywne dzialanie sieci na zawieranie znajomosci, dochody i sytuacje
materialng oraz zalatwianie spraw urzedowych®.

Dzigki dzialaniom regulacyjnym, podjetym przez Prezesa Urzedu Ko-
munikacji Elektronicznej, polski rynek telekomunikacyjny funkcjonuje w wa-
runkach konkurencji. W 2011 r. wartos$¢ tego rynku r. wyniosta blisko 43 mld
PLN, co stanowilo wzrost 0 1,1% w stosunku do roku poprzedniego''. Na koniec
2010 r. przedsiebiorcy telekomunikacyjni w Polsce $wiadczyli ustuge szerokopa-
smowego dostepu do internetu dla 8,9 mln uzytkownikdéw, za$ na koniec 2011
r. dla ponad 10 mln uzytkownikéw, co oznacza przyrost na poziomie 12%'.
W 2012 r. penetracja ksztaltowala si¢ na poziomie 67% (w UE-72,5%) w odnie-
sieniu do gospodarstw domowych oraz 28,8% w przeliczeniu na 100 mieszkan-
cow Polski (lacza stacjonarne i mobilne). Natomiast na koniec 2012 r. §rednia
gesto$¢ ustug szerokopasmowych na 100 mieszkancéw dla wszystkich 27 kra-
jow cztonkowskich wynosita 28,8% dla szerokopasmowych taczy stacjonarnych,
aw Polsce wskaznik ten wyniost 18,8%. Jednocze$nie 61,1% gospodarstw domo-
wych posiada szerokopasmowy dostep do Internetu, co sytuuje Polske ponizej
$redniej unijnej wynoszacej 67,3%".

Wrykorzystanie TIK w miare mozliwo$ci powinno uwzgledniaé kwestie
integracji spotecznej i zwigzane z nimi zagadnienia aktywizacji grup spotecz-
nych oraz minimalizacji wykluczenia cyfrowego. Pojecie wykluczenia cyfrowego
jest zwiazane ze zjawiskiem podzialu spoleczenstwa na osoby z dostepem do
internetu i innych nowoczesnych form komunikacji oraz na osoby bez takich
mozliwosci. Nie sprowadza si¢ ono tylko do samej fizycznej mozliwoéci dostepu
do sieci, lecz réwniez braku umiejetnosci postugiwania sie Internetem. Do grup
spolecznych wymagajacych szczegélnych dziatan zapobiegajacych wykluczeniu
cyfrowemu nalezg osoby stabo wyksztalcone, osoby starsze oraz osoby bezro-
botne. Raport ,,Diagnoza Spoteczna 2011°'* pokazuje, ze z sieci korzysta mniej,
niz jedna trzecia ludzi miedzy 60, a 64. rokiem zycia, a wéréd os6b majacych
wiecej niz 65 lat-tylko 10,6 proc. Srednia w Unii Europejskiej dla tej ostatniej
grupy wynosi 35 proc. Stad pod wzgledem wykluczenia oséb starszych z sie-
ci jesteSmy w europejskiej niechlubnej czotéwce. Ponadto niemal jedna trzecia
Polakéw we wszystkich grupach wiekowych nigdy nie skorzystata z internetu,
podczas gdy w calej UE $rednia to 24 proc. Na wykluczenie cyfrowe w Polsce

10 Badanie MAC ,,E-administracja w oczach internautéw 2012”.

11 Por. Raport o stanie rynku telekomunikacyjnego w Polsce w 2011 r., Warszawa 2012,
dostepny na stronie http://uke.gov.pl.
12 Ibidem.

13 Por. Digital Agenda Scoreboard, dostepna na stronie http://scoreboard.lod2.eu
14 Dokument dostepny na stronie http://www.diagnoza.com/pliki/raporty/Diagno-
za_raport_2011.pdf.
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szczegoOlnie narazone sa rowniez osoby niepelnosprawne, gdyz jedynie 33,1%
z nich korzysta z Internetu'.

Jednym z obszaréw dziatan Europejskiej Agendy Cyfrowej' jest ,,zwigk-
szenie umiejetnosci wykorzystywania technologii cyfrowych i wlgczenia spotecz-
nego”. Jako slabg strone UE dokument identyfikuje, Ze okoto 30% jej mieszkan-
cow nigdy nie korzystalo z internetu. Brak korzystania z sieci czesto wynika
z braku odpowiednich kompetencji. Powyzszy dokument wskazuje rowniez na
potrzebe zapewnienia lepszego dostepu i mozliwosci korzystania z TIK osobom
niepetnosprawnym. W szczegdlnosci postuluje si¢ wspieranie dostosowywanie
publicznych stron internetowych i ustugi internetowych w UE, do miedzynaro-
dowych standardéw dostepnosci stron internetowych dla oséb niepetnospraw-
nych.

Majac na uwadze powyzsze dane niezbedne jest ,wciggniecie” osob
wykluczonych do sieci, poprzez zapewnienie dostepu do sieci oraz pomoc
w uzyskaniu niezbednych kompetencji cyfrowych. Przez kompetencje cyfrowe
rozumiemy umiejetnosci wykorzystywania komputera i postugiwania si¢ inter-
netem'. Kompetencje cyfrowe stajg si¢ warunkiem pelnego uczestnictwa w zy-
ciu spotecznym i zawodowym*®. Upowszechnienie tych umiejetnosci ma wplyw
na zwigkszanie popytu na produkty i ustugi zwigzane z TIK, a posrednio na
ulatwiony rozwdj firm z sektora nowych technologii. Rozwoj kompetencji cy-
frowych w spoleczenstwie i wdrazanie nowych rozwigzan majg takze znacze-
nie dla zwigkszania innowacyjnosci i podnoszenia konkurencyjnosci firm oraz
sprawnosci dziatania instytucji publicznych.

Naprzeciw wyzej opisanym wyzwaniom zwigzanym z budowg spoteczen-
stwa informacyjnego i walka z wykluczeniem cyfrowym, wychodzi Program
Operacyjny Innowacyjna Gospodarka’. Program ten jako jeden z gltéwnych
celéw postawil wzrost wykorzystania TIK w gospodarce. Jak trafnie zauwazyli
twodrcy programu upowszechnienie dostepu do sieci dla wszystkich obywateli

15 Diagnoza Spoteczna 2013, dokument dostepny na stronie http://www.diagnoza.com

16 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komunikatu Ekonomicz-
no - Spotecznego oraz Komitetu Regionéw ,,Europejska agenda cyfrowa” Bruksela,
dnia 26.8.2010, KOM(2010) 245 wersja ostateczna/2. Zob. szerzej Europejska Agen-
da Cyfrowa w pracach i planach polskich instytucji rzgdowych, Warszawa 2011.

17 D. Batorski, A. Ploszaj Diagnoza i rekomendacje w obszarze kompetencji cyfrowych
spoleczenistwa i przeciwdziatania wykluczeniu cyfrowemu w kontekscie zaprogramo-
wania wsparcia w latach 2014-2020, Warszawa 2012, dokument dost¢pny na stronie
https://konfederacjalewiatan.pl/...2014-2020/_.../KompetencjeCyfrowe_ost.doc

18 Por. Manifest w sprawie e-umiejetnosci, Bruksela 2012, s. 52 i n.

19 Program ten zostal zaakceptowany decyzja Komisji Europejskiej nr K (2007) 4562
z dnia 1 pazdziernika 2007 r. Zob. Komunikat Ministra Rozwoju Regionalnego
o podjeciu przez Komisje Europejska decyzji zatwierdzajacej Program Innowacyj-
na Gospodarka (publikacja w Monitorze Polskim z 4 grudnia 2007 r., nr 90, poz.
986) dalej powotywany jako ,,POIG”.
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i zmniejszenie wykluczenia cyfrowego 0séb o niskich dochodach, przyczyni sie
do wzrostu klientéw gospodarki elektronicznej*.

W ramach dziatania 8.3. POIG pn. , Przeciwdziatanie wykluczeniu cy-
frowemu - eInclusion” realizowane sa projekty przez jednostki samorzadu tery-
torialnego polegajace na dofinansowaniu (catkowicie lub cze$ciowo) kosztow
dostepu do internetu osobom zagrozonym wykluczeniem cyfrowym przez mak-
symalnie 3 lata. Do tej grupy docelowej czyli tzw. beneficjentéw ostatecznych
zaliczamy dzieci i mlodziez uczaca si¢ z rodzin w trudnej sytuacji materialnej
i spofecznej lub z bardzo dobrymi wynikami w nauce, osoby niepelnosprawne,
rodziny zastepcze, rodzinne domy dziecka, samotnych rodzicéw, osoby z gru-
py 50+. Samorzady mogg réwniez aplikowa¢ o pokrycie kosztow dostarczenia,
instalacji oraz serwisowania sprzetu komputerowego i/lub niezbednego opro-
gramowania. Jednym z fakultatywnych komponentéw omawianych projektow
sg szkolenia z obstugi komputera i korzystania z internetu dla beneficjentéw
ostatecznych. Mimo, ze przeprowadzanie takich szkolen nie jest obligatoryjne,
wiekszos¢ projektow zawiera rowniez komponent szkoleniowy. Dzieki takiemu
podejsciu realizowane projekty przyczyniajg si¢ nabycia przez beneficjentow
ostatecznych umiejetnosci niezbednych dla §wiadczenia pracy na odleglos¢ lub
skutecznej edukacji on-line. Beneficjenci ostateczni otrzymuja certyfikat ukon-
czenia szkolenia obejmujacego opanowanie podstawowych umiejetnosci korzy-
stania z komputera i internetu (tj. m.in. zaloZenie poczty, wysylanie wiadomosci
mailowych, korzystanie z przegladarki itp.). Do$§wiadczenie pokazalo, ze proba
przeprowadzenia egzaminéw wymaganych do ,komputerowego prawa jazdy”
konczyta si¢ niepowodzeniem. Natomiast opanowywane sg podstawowe umie-
jetno$ci obstugi komputera i korzystania z sieci przez uczestnikdw szkolen.

Zwigkszenie efektu skali realizowanych projektow umozliwiaja tzw.
dzialania koordynacyjne polegajace na wyposazeniu w sprzet komputerowy
i utrzymanie dostepu do internetu w jednostkach podleglych samorzadom
(biblioteki publiczne, instytucje kultury, szkoly, placéwki opiekunczo-wycho-
wawcze, domy pomocy spolecznej). Ich zakres powinien by¢ zdefiniowany po-
przez analize zjawiska wykluczenia cyfrowego na terenie jednostki samorzadu
terytorialnego m. in. na podstawie danych statystycznych uzyskanych z oérod-
kéw pomocy spotecznej. Ilos¢ sprzetu komputerowego zakupionego dla jed-
nostek podlegtych powinna mie¢ uzasadnienie ekonomiczne i organizacyjne,
a w szczegolnosci odzwierciedlenie w liczbie 0séb z grupy docelowej objetych
projektem. Z uwagi na fakt, iz dzialanie 8.3 PO IG ma na celu zmniejszenie
zjawiska wykluczenia cyfrowego, dopuszczalne jest, aby zakupiony w ramach
dzialan koordynacyjnych sprzet, byl réwniez wykorzystywany nieodplatnie
przez osoby, ktére nie stanowia grupy docelowej projektu. W ten sposob dziata-

20 POIG, s. 741 75.
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nia koordynacyjne majg sluzy¢ integracji srodowisk oséb wykluczonych cyfro-
wo z niewykluczonymi.

Sposrdd 442 podpisanych umoéw o dofinansowanie (stan na koniec lipca
2013 r.), 232 projekty byty realizowane przez gminy, 115 przez wspdlnoty sa-
morzadowe, 63 przez gminne samorzadowe jednostki organizacyjne, 18 przez
powiaty, 3 przez powiatowe samorzadowe jednostki organizacyjne, 3 przez
wspolnoty samorzagdowe w formie wojewddztw, a 6 projektéw realizowanych
bylo przez stowarzyszenia. Te dane pokazuja, Ze najwieksza aktywnos¢ projek-
towa wykazujg gminy.

Rozklad realizowanych projektow w ukladzie regionalnym

POIG 8.3 - Projekty realizowane w poszczegolnych wojewddztwach (ilosciowo)

Lp. Wojewddztwo Liczba projektow %
L. Dolnos$laskie 31 7,42
2. Kujawsko-Pomorskie 20 4,78
3. Lubelskie 22 5,26
4. Lubuskie 12 2,87
5. Lédzkie 13 3,11
6. Matopolskie 46 11,00
7. Mazowieckie 93 22,25
8. Opolskie 3 0,72
9. Podkarpackie 30 7,18
10. Podlaskie 12 2,87
11. Pomorskie 25 5,98
12. Slaskie 34 8,13
13. Swietokrzyskie 15 3,59
14. Warminsko-Mazurskie 15 3,59
15. Wielkopolskie 26 6,22
16. Zachodniopomorskie 21 5,02

SUMA 418 100,00

Jak wynika z powyzszej tabeli najwickszy odsetek podpisanych umoéw
odnotowano w przypadku wojewodztwa mazowieckiego (22,25%). Najmniejszy
odsetek podpisanych uméw odnotowano w wojewodztwie opolskim (0,72%).
W zakonczonych projektach przeszkolono 1 165 oséb. Natomiast na podstawie
umow realizowanych (dane na koniec lipca 2013 r.) przewiduje si¢ przeszkolenie
76 778 0s6b. Ponadto w ramach omawianego dziatania dofinansowanie dostepu
do internetu uzyskaly 1 064 gospodarstwa domowe zagrozone wykluczeniem
cyfrowym. Docelowo w ramach realizowanych projektéw dofinansowanie do-
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stepu do internetu uzyska 49 398 gospodarstw domowych (dane na koniec lipca
2013 1.).

Konkursy ogloszone w latach 2008 i 2009 r. nie cieszyly si¢ duzym zain-
teresowaniem samorzadéw. Dopiero wprowadzenie zmiany w postaci umozli-
wienia finansowania dziatan koordynacyjnych, spowodowaly znaczacy wzrost
zainteresowania aplikowaniem o $rodki unijne?'.

Whioski ztozone w naborach w ramach dzialania 8.3 PO IG

Nabor

123?(};3 Nab6r | Nabor | Nabor | Nabor | Nabor | Nabor | Nabor | Nabor | Nabor
"™ | 12009 | 112009 | 12010 | 112010 | 12011 | I12011 | 12012 | 112012 | 12013

31.01.09

RAZEM

31 41 108 89 87 119 113 91 118 620 | 1417

Majgc na wzgledzie dalszg poprawe wdrazania dziatania 8.3 PO IG, In-
stytucja Zarzadzajaca (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego) dokonala na po-
czatku 2012 r. analizy dotychczasowego systemu wdrazania, w celu identyfikacji
barier oraz przedstawienia propozycji zmian. Wypracowane rekomendacje zo-
staly poddane dyskusji z ekspertami zewnetrznymi. Ostatecznie podjeto decy-
zje o wprowadzeniu nastepujacych zmian, majacych na celu uproszczenie zasad
ubiegania si¢ o srodki unijne w ramach omawianego dzialania:

»  rozszerzona zostala grupa beneficjentow ostatecznych o osoby z gru-
py 50+ oraz dzieci i mtodziez z bardzo dobrymi wynikami w nauce,
spelniajace kryterium dochodowe;

» samorzady uzyskaly mozliwo$¢ otrzymania wsparcie do 100% kosz-
tow kwalifikowanych, co oznaczalo zniesienie 15% wktad wlasnego;

» zniesiono obowigzek dolgczania przez samorzady analizy finanso-
wej z wyjatkiem sytuacji, gdy projekt obejmuje inwestycje w infra-
strukture telekomunikacyjna;

o zlagodzono wymagania w zakresie dos§wiadczenia wnioskodawcy;

o w okresie trwaloéci dopuszczono mozliwo$¢ ponoszenia do 50%
kosztoéw za dostep do internet przez beneficjenta koncowego.

Powyzsze zmiany odpowiadaly potrzebom samorzadéw i sprawity, ze
dzialanie stalo si¢ dla nich bardziej atrakcyjne. Potwierdzeniem tej tezy jest

21 Zob. Ocena absorpcji srodkow w ramach dziatania 8.3 PO IG przeznaczonych na za-
pewnienie szerokopasmowego dostgpu do Internetu osobom zagrozonym wyklucze-
niem cyfrowym. Raport koricowy, Stowarzyszenie Miasta w Internecie, Tarnéw 2009,
s.20in.
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fakt, iz w ostatnim konkursie ogloszonym w pierwszym kwartale 2013 r. zostala
zlozona rekordowa ilos¢ ponad 600 projektéw na kwote niemal 1,3 mld PLN.
4 N
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Budowa spoleczenstwa informacyjnego nie stanowi priorytetu dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego, gdyz z reguly wazniejsze z punktu widzenia
rozwoju lokalnego sa duze projekty infrastrukturalne, zwigzane z budowa drég
i sieci kanalizacyjnej*. Z tego powodu samorzady najczesciej rezygnuja z pro-
jektow skierowanych do mniejszej grupy odbiorcéw np. os6b wykluczonych cy-
frowo®. Dlatego bardzo wazng zmiang ubylo zniesienie wkladu wlasnego w ra-
mach dzialania 8.3 PO IG i wlaczenie w zakres wydatkéow kwalifikowalnych
kosztow ubezpieczenia sprzetu komputerowego. W ten sposéb zdjeto z samo-
rzadow istotne obcigZzenie finansowe oraz zwigkszono bezpieczenstwo projek-
tow. Samorzady coraz czeéciej podpisuja umowy uzyczenia z czlonkami gru-
py docelowej, dzieki czemu zmniejszyto si¢ prawdopodobienstwo sprzedania
i zniszczenia sprzetu komputerowego przekazywanego osobom zagrozonym
wykluczeniem cyfrowym.

22 Zob. szerzej: Ocena stopnia przygotowania beneficjentow do absorpcji Srodkéw
dostepnych w ramach dziatania 8.3 PO IG przeznaczonych na zapewnienie szeroko-
pasmowego dostgpu do Internetu osobom zagrozonym wykluczeniem cyfrowym wraz
z okresleniem potencjalnych barier we wdrazaniu ww. dziatania, Warszawa 2008, s.
3in.

23 Por. Ocena realizacji celu 6 PO IG Wzrost wykorzystania technologii informacyjnych
i komunikacyjnych w gospodarce w potowie okresu programowania. Raport koricowy,
‘Warszawa 2010, s. 30in.
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Jednak w dalszym ciagu bariere w aplikowaniu o te $rodki stanowi ko-
nieczno$¢ zapewnienie trwalosci projektu przez okres 5 lat*. Generuje to znacz-
ne wydatki po stronie samorzadéw ale z uwagi na bezwzglednie obowiazujace
przepisy rozporzadzenia ogoélnego, nie jest mozliwe zwolnienie beneficjentow
z tego obowigzku. Ponadto problemem we wdrazaniu omawianych projektow
sg kryteria wyboru grupy docelowej i decyzje dotyczace wyboru beneficjen-
tow ostatecznych. Wérdd mieszkancow, zakwalifikowanych przez samorzady
do wsparcia, czgsto znajdujg sie osoby, ktore sg w stanie samodzielnie ptaci¢
za internet, czyli nie sa faktycznie zagrozone wykluczeniem cyfrowym. Takie
nieprawidtowosci w zakresie rekrutacji grupy oséb majacej zosta¢ objeta wspar-
ciem, minimalizuje wspotpraca samorzadu lokalnego z gminnymi/miejskimi
osrodkami pomocy spolecznej, szkotami, instytucjami opiekunczo-wychowaw-
czymi®. Dotarcie do konicowych beneficjentéw moze odbywac sie tez przy wy-
korzystaniu réznorodnych kanatéw informacji (ogloszenie w urzedzie gminy,
publiczne i niepubliczne instytucje lokalne, media lokalne, osobiste spotkania
z grupami docelowymi).

Pierwsze efekty wdrazania projektow w ramach dzialania 8.3 PO IG sa
pozytywne. Duza czg$¢ osob, ktore uzyskaly dostep do internetu dzigki wsparciu
w ramach omawianego dzialania, korzysta z niego w celach nauki i poszukiwa-
nia informacji. Ma to pozytywny wplyw na edukacje dzieci w gospodarstwach
domowych objetych wsparciem. Dzigki realizowanym projektom dziesigtki
tysiecy rodzin otrzymajg bezplatny dostep do internetu oraz mozliwo$¢ roz-
winiecia swoich kompetencji cyfrowych. Stanowi to znaczacy wklad w budowe
spoleczenstwa informacyjnego w naszym kraju, gdyz zmniejsza problem wy-
kluczenia cyfrowego. Dzigki realizacji dzialania 8.3 POIG, oprdcz eliminacji
czynnikéw finansowych lub infrastrukturalnych zwigzanych z wykluczeniem
cyfrowym, dziesiatki tysiecy osob otrzymaty pomoc edukacyjng niezbedna do
przetamania pewnych barier mentalnych zwigzanych z brakiem umiejetnosci,
czy potrzeby korzystania z Internetu. Ponadto w ramach realizowanych projek-
tow samorzady uzyskaly mozliwo$¢ prowadzenia tzw. dzialan koordynujacych,
wspierajacych walke z wykluczeniem cyfrowym. Dzigki wyposazaniu w sprzet
komputerowy i utrzymanie dostepu do Internetu w jednostkach podlegtych sa-
morzgdom (np. bibliotekach, domach kultury, $wietlicach) kazdy mieszkaniec
uzyskal mozliwo$¢ skorzystania z publicznego sprzetu zapewniajacego dostep
do $wiata cyfrowego.

24 Zob. art. 57 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawia-
jace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spéjnosci (Dz. Urz. UE
2 31.07.2006 1., L 210/25), dalej powolywane jako ,,rozporzadzenie ogélne”.

25 Por. Ocena przebiegu procesu wdrazania projektéw realizowanych w ramach
dziatania 8.3, Przeciwdziatanie wykluczeniu cyfrowemu —e-Inclusion” oraz 8.4
~Zapewnienie dostepu do internetu na etapie ostatniej mili” Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka. Raport koficowy, Poznan 2010, s. 45.
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THORSTEN INGO SCHMIDT*

Finansowe podstawy funkcjonowania
samorzadu gminnego w Niemczech

Die finanziellen Grundlagen der kommunalen
Selbstverwaltung in Deutschland

ZUSAMMENFASSUNG

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die finanzielle Autonomie der Gemeinden ver-
fassungsrechtlich gesichert ist. Thre wichtigsten Einnahmequellen sind ihr Anteil an den
Gemeinschaftsteuern, die Realsteuern sowie die Zuweisungen aus dem kommunalen Finan-
zausgleich. Sie tragen Ausgaben v.a. fiir Personal, Soziales und Investitionen. Inzwischen
wurde ihr Haushaltsrecht von der Kameralistik auf die Doppik umgestellt. Die Landkreise
schliefilich erheben im Unterschied zu den Gemeinden keine Steuern, miissen aber noch
mehr Soziallasten tragen.

I. WPROWADZENIE

amorzad gminny jako cel wymaga pieniedzy jako srodkéw. Bez

odpowiedniego finansowania samorzad gminny nie ma racji bytu.

Dlatego tez na wstepie zaprezentowany zostanie konstytucyjno-
prawny i unijny kontekst finansowy funkcjonowania samorzadu gminnego (II).
Nastepnie przedstawione zostang dochody gmin (III) w zestawieniu z ich za-
daniami (IV). W gminnym prawie budzetowym s3a one wzajemnie polaczone
(V). Na zakonczenie wyjasniona zostanie specyfika powiatéw (VI) oraz nastgpi
podsumowanie wynikéw rozwazan(VII).

II. TEO KONSTYTUCYJNOPRAWNE I UNIJNE

Finanse gminne w Niemczech zagwarantowane sg na trzech plaszczy-
znach. Nalezg do nich Ustawa Zasadnicza, Konstytucje krajow zwigzkowych
oraz Europejska Karta Samorzadu Lokalnego.

* Prof. Dr., Universitat Potsdam.
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1. FINANSE GMINNE W PRZEPISACH USTAWY ZASADNICZE]

Konstytucyjne gwarancje samorzadu gminnego mozna podzieli¢ na trzy
grupy. W pierwszej kolejnosci art. 28 ust. 2 zd. 3. pierwsza cze$¢ zdania Ustawy
Zasadniczej (UZ) stanowi gwarancje ogélnego wladztwa finansowego gmin'.
Towarzyszy jej wiele gwarancji prawno-podatkowych. Gminom nalezy sie od
obu podatkéw realnych, tj. podatku gruntowego i podatku od dziatalnosci go-
spodarczej, prawo do ustalania stawki podatku na podstawie przepisu art. 28
ust. 2 zd. 3. druga cze$¢ zdania i przepisu art. 106 ust. 6 zd. 1. pierwsza czes¢
zdania UZ, cz¢$¢ wpltywoéw z podatku dochodowego od oséb fizycznych oraz
podatku obrotowego na podstawie przepisu art. 106 ust. 5 i 5a UZ, a ponadto
zarzadzaja one wplywami z miejscowych podatkéw konsumpcyjnych i doko-
nanych wydatkéw na podstawie przepisu art. 106 ust. 6 zd. 2 druga czes¢ zdania
UZ. W koncu wladze federalne gwarantuja gminom udzial procentowy z przy-
padajacej krajom zwigzkowym czeéci ogétu wpltywow z podatku wspoélnotowe-
go’.

2. FINANSE GMINNE W KONSTYTUCJACH KRAJOW ZWIAZKOWYCH

Konstytucje trzynastu krajow zwigzkowych odnoszg si¢ do tego przepi-
su Ustawy Zasadniczej i zapewniajg gminny mechanizm wyréwnania finan-
sowego’. Gwarancja ta uzupelniona jest tzw. Konnexitdtsprinzip, czyli zasada,
zgodnie z ktora nadrzedna struktura moze natozy¢ nowe zadania na strukture

1 Art. 28 ust. 2 Ustawy Zasadniczej brzmi: ,,Gminom musi by¢ zapewnione prawo do
regulowania wszystkich spraw dotyczacych wspdlnoty lokalnej na wtasna odpo-
wiedzialno$¢ w ramach przepiséw prawnych. Réwniez zwigzki gmin posiadaja
zgodnie z ustawami w ramach przewidzianego dla nich ustawowego zakresu zadan
prawo do samorzadno$ci. Gwarancja samorzadnosci obejmuje réwniez zapew-
nienie podstaw wlasnej odpowiedzialnosci finansowej; jedna z tych podstaw jest
nalezne gminom prawo do pobierania podatkéw ze zrédta odpowiadajacego po-
tencjalowi gospodarczemu w oparciu o odpowiednie przepisy”; ponadto M. Burgi,
Kommunalrecht, 4. wyd. 2012, § 18, Nb. 3.

2 Kraje zwiagzkowe sa zobowiazane przekazywac czes¢ swoich wpltywow z podatkow
wspolnotowych: podatku dochodowego od 0séb fizycznych, podatku obrotowego,
podatku dochodowego od 0s6b prawnych gminom i powiatom w drodze obligato-
ryjnego mechanizmu wyréwnania finansowego, np. z podatkéw krajow zwiazko-
wych na podstawie przepisu art. 106 ust. 2 Ustawy Zasadniczej kraje zwigzkowe
moga swobodnie decydowac¢, czy réwniez te wplywy beda dzieli¢ z gminami.

3 Patrz art. 73 ust. 3 Konstytucji Badenii-Wirtembergii; art. 99 zd. 2 Konstytucji
Kraju Zwigzkowego Brandenburgia; art. 137 ust. 5 Konstytucji Hesji; art. 73 ust
2 Konstytucji Meklemburgii Pomorza Przedniego; art. 58 Konstytucji Dolnej
Saksonii; art. 79 zd. 2 Konstytucji Nadrenii Pélnocnej-Westfalii; art. 49 ust. 6
Konstytucji Nadrenii Palatynatu; art. 119 ust. 2 zd. 2 Konstytucji Kraju Saary; art.
87 ust. 3 Konstytucji Saksonii; art. 88 ust. 2 Konstytucji kraju zwigzkowego Sakso-
nia-Anhalt; art. 49 ust. 1 Konstytucji Szlezwik-Holsztyn i art. 93 ust. 3 Konstytucji
Turyngii. W 3 miastach-krajach: Berlinie, Bremie i Hamburgu taki mechanizm
wyrdéwnania finansowego jest oczywiscie niepotrzebny. Jednakze wystepuja tu inne
mechanizmy wyréwnania finansowego miedzy dzielnicami.
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podrzedng tylko wowczas, gdy przejmie koszty realizacji tych zadan. Zasada ta
oznacza prawo gmin do uzyskania wyréwnania finansowego od kraju zwigzko-
wego za realizacje delegowanych jej zadan®. Sporadycznie konstytucje krajow
zwigzkowych przewiduja takze kompetencje ustawodawcze gmin w sprawach
dotyczacych lokalnych podatkéw konsumpcyjnych i od poniesionych wydat-

kow’.

3.  GWARANCJE FINANSOW GMINNYCH W EUROPEJSKIE] KARCIE
SAMORZADU LOKALNEGO

Obok konstytucyjnych gwarancji uwzgledni¢ nalezy takze Europejska
Karte Samorzadu Lokalnego (EKSL). Jest to umowa miedzynarodowa pod egi-
da Rady Europy ratyfikowana przez Niemcy w 1988 r.° i przez Polske w roku
1993’. Wprawdzie przepis art. 9 EKSL® przewiduje w sposéb wyrazny prawo

4 Zob. M. Burgi, Kommunalrecht, 4. wyd., § 16, Nb. 6; M.-E. Geis, Kommunalrecht, 2.
wyd. 2011, § 6, Nb. 33 oraz Th.I. Schmidt, Kommunalrecht, wyd. 2011, Nb. 89.
5 Np. art. 73 ust. 2 Konstytucji Badenii-Wirtembergii; art. 99 zd. 1 Konstytucji Kraju

Zwigzkowego Brandenburgia; art. 73 ust. 1 zd. 2 Meklemburgii Pomorza Przednie-
go; art. 58 Konstytucji Dolnej Saksonii; art. 79 zd. 1 Nadrenii PéInocnej-Westfalii;
art. 87 ust. 2 Konstytucji Saksonii; art. 88 ust. 3 Konstytucji kraju zwiazkowego
Saksonia-Anhalt; art. 93 ust. 2 Konstytucji Turyngii.

6 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15.10.1985 r.; Federalny Dziennik Ustaw
1987 II s. 66.

7 Polska ratyfikowala Europejska Kart¢ Samorzadu Lokalnego w 1993 r.,, Dz. U. 1994,
nr. 124, poz. 607.

8 Art. 9 Europejskiej Karty samorzadu Lokalnego brzmi:

1. Spotecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej,
do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych, ktérymi moga
swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien.

2. Wysoko$é¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢ dostoso-
wana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez prawo.
3. Przynajmniej cze$¢ zasobow finansowych spotecznoéci lokalnych powinna
pochodzié z optat i podatkéw lokalnych, ktorych wysoko$¢ spolecznosci te maja
prawo ustala¢, w zakresie okreslonym ustawa.

4. Systemy finansowe, na jakich opieraja si¢ zasoby pozostajace do dyspozycji
spolecznosci lokalnych, powinny by¢ wystarczajaco zrdznicowane i elastyczne,
aby mogly w miare mozliwosci odpowiada¢ rzeczywistym zmianom zachodzacym
w poziomie kosztow zwigzanych z wykonywaniem uprawnien.

5. Ochrona spolecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastosowania
procedur wyréwnawczych lub dzialan réwnowazacych, majacych na celu kory-
gowanie skutkow nieréwnego podziatu potencjalnych zrédel dochodéw, a takze
wydatkow, jakie te spolecznosci ponosza. Procedury lub dziatania tego typu nie
powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne
w zakresie ich uprawnien wlasnych.

6. Spolecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane, w odpowiednim trybie, co do
form przyznania im zasobéw pochodzacych z redystrybucji dochodéw.

7. O ile jest to mozliwe, subwencje przyznane spotecznoéciom lokalnym nie
powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektéw. Przyznanie
subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci spotecznosci lokalnej do swo-
bodnego prowadzenia wlasnej polityki w zakresie przyznanych jej uprawnien.
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gmin do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobéw finansowych, jednakze
przepis ten odgrywa w Niemczech, ze wzgledu na szczegdtowe przepisy konsty-
tucyjnoprawne, tylko ograniczona role.

III. DocHODY GMIN

Zajmujac sie dochodami gminy, mozna rozrézni¢ co najmniej pi¢¢ od-
rebnych zrodet dochodéw’. Naleza do nich podatki, sktadki i oplaty, srodki
pochodzace z gminnego mechanizmu wyrdéwnania finansowego, przychody
pochodzace z zarzadu i zbywania majgtku gminnego oraz zaciggniete kredyty.

1. PobATKI

Co sie tyczy podatkow, gminy otrzymuja wplywy z trzech rodzajow po-
datkéw. Dotyczy to udziatu w podatkach wspoélnotowych, podatkach realnych
oraz lokalnych podatkach: konsumpcyjnego i od dokonywanych wydatkow.

a) Udzial w podatkach wspolnotowych

Mianem podatkéw wspolnotowych Ustawa Zasadnicza okresla podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych, podatek dochodowy od 0séb prawnych i po-
datek obrotowy, z ktérych wplywy, na podstawie przepisow art. 106 ust. 3 i 4
UZ przypadajg wspolnie wladzom federalnym i krajom zwigzkowym. Gminom
przypada, na podstawie art. 106 ust. 5 UZ, cz¢$¢ z wplywéw z podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych'® oraz, na podstawie przepisu art. 106 ust. 5a UZ,
cze$¢ z wpltywdw z podatku obrotowego'. Nie uzyskuja one jednak wplywow
z podatku dochodowego od 0séb prawnych.

b) Podatki realne

Podczas gdy gminom przypada tylko nieznaczna cz¢s¢ wplywow z po-
datkow wspdlnotowych, wpltywy z podatkéw realnych tj. podatku gruntowe-
go i podatku od dziatalnosci gospodarczej, przypadaja gminom, na podstawie
przepisu art. 106 ust. 6 zd. 1 pierwsza cz¢s¢ zdania UZ, w calosci'2. Prawo to
oznacza mozliwo$¢ do samodzielnego wyznaczania w okreslonych granicach

8. Dla potrzeb finansowania nakladéw inwestycyjnych spotecznosci lokalne
powinny mie¢ dostep do krajowego rynku kapitalowego, w granicach okreslonych
prawem.

9 O pozostalych zrédtach dochodu jak np. oplaty przedsigbiorstw uzytecznosci
publicznej, odsetki z inwestycji kapitalowych oraz sponsoring zob. M. Burgi, Kom-
munalrecht, 4. wyd. 2012, § 18, Nb. 7.

10 Wysoko$¢ wplywéw gmin, na podstawie § 1 ustawy o reformie finanséw gmin
(Federalny Dziennik Ustaw 2009 I s. 502) wynosi obecnie 15% wplywow z podatku
od wynagrodzenia i podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz 12% wplywow
z podatku od dochodéw z kapitatu.

11 Udzial gmin wynosi od 1998 r. na podstawie §1 ustawy o wyréwnaniu finansowym
2,2% podatku obrotowego.
12 Jednak gminy powinny odprowadza¢ od wpltywéw z podatku od dziatalnosci

gospodarczej udzial na rzecz wladz federalnych i poszczegélnych krajéw zwigzko-
wych na podstawie przepisu art. 106 ust. 6 zd. 4, 5 Ustawy Zasadniczej w zw. z § 6
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wysokosci podatkow, czyli stawki podatkowej®. Przy okazji nalezy odnotowac,
ze rowniez odnosnie do udzialu gmin w wspélnotowym podatku dochodowym
od os6b fizycznych moze zostaé wprowadzone prawo do ustalania wysokosci
procentowej przypadajacego im udziatu, z ktérego to jednak prawa ustawodaw-
ca federalny dotychczas nie skorzystatl.

¢) Lokalne podatki konsumpcyjne i od poniesionych wydatkow

Gminom przypadajg takze wplywy z lokalnych podatkéw konsumpcyj-
nych i od dokonywanych wydatkéw na podstawie przepisu art. 106 ust. 6 zd. 2
UZ". Do podatkoéw tych naleza przede wszystkim podatek od posiadania psa,
podatek od rozrywek, jak réwniez podatek od drugiego mieszkania. Rowniez te
podatki nie moga pozostawaé w sprzecznosci z przepisami prawa federalnego.
Dlatego tez Federalny Trybunal Konstytucyjny"® uznal gminny podatek od opa-
kowan za sprzeczny z Ustawg Zasadniczg, gdyz byl on sprzeczny z przepisami
federalnej ustawy o odpadach.

2. SKLADKII OPEATY

Gminy otrzymuja takze sktadki za mozliwos¢ korzystania z urzadzen,
czego przykiadem jest np. oplata za uzbrojenie terenu'®, optata za budowe i opta-
ta za rozbudowe', za modyfikacje ulic. Ponadto gminy pobieraja oplaty za rze-
czywiste uzytkowanie gminnych instytucji, np. za wstep na basen gminny'.
Gminy mogg réwniez pobiera¢ oplaty za ustugi administracyjne, np. za wyda-
nie dowodu osobistego.

3. GMINNY MECHANIZM WYROWNANIA FINANSOWEGO

Zdecydowanie istotniejsze znaczenie niz sktadki i optaty gminne posiada
w praktyce gminny mechanizm wyréwnania finansowego. Przepis art. 106 ust.

ustawy o reformie finanséw gmin. Nie okre$lono odpowiedniego udzialu w podat-
ku gruntowym.

13 Dla podatku od dzialalnosci gospodarczej § 16 ust. 4 zd. 2 ustawy o podatku od
dzialalnosci gospodarczej przewiduje minimalng stawke podatku od 200%. Usta-
lenie dolnej granicy jest zgodne z Ustawg Zasadniczg, patrz wyrok FTK, BVerfGE
125, 141. Gérna granica nie zostala przewidziana ustawowo, wynika jednak z przy-
czyn natury faktycznej, poniewaz przy zbyt duzych obciazeniach podatkowych
przedsigbiorstwa opuszczalyby gminy.

14 Patrz. M. Burgi, Kommunalrecht, 4. wyd. 2012, § 18, Nb. 11.

15 BVerfGE 98, 106 (Kasseler Verpackungssteuer).

16 Podstawe prawna dla gmin wigkszosci krajow zwigzkowych stanowil takze §§ 127-
135 ustawy prawo budowlane/kodeks budowlany. Od pierwszej reformy federalnej
z roku 2006 kompetencja ustawodawcza w zakresie ustanawiania takich sktadek
przekazana zostala na podstawie przepisu art. 74 ust. 1 nr 18 Ustawy Zasadniczej
krajom zwigzkowym, z czego istotnie korzystaja poprzez ustawy o optatach gmin-
nych. Nowe ustawy krajow zwiazkowych wypieraja na podstawie przepisu art. 125a
ust. 1 zd. 2 Ustawy zasadniczej dotychczasowe regulacje federalne.

17 Od zawsze stanowily przedmiot ustaw krajow zwigzkowych o optatach gminnych.

18 Zob. M. Burgi, Kommunalrecht, 4. wyd. 2012, § 18, Nb. 13.
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7 UZ przewiduje obowigzek realizacji tego mechanizmu przez kraje zwigzkowe.
Polega on na tym, ze kraj zwigzkowy przyznaje swoim gminom i powiatom fun-
dusze w zaleznosci od liczby mieszkancow i potencjatu podatkowego gmin®.
Od gminnego mechanizmu wyréwnania finansowego stanowczo odrdzni¢ na-
lezy mechanizm wyrdwnania finansowego wystepujacy miedzy federacjg i kra-
jami zwigzkowymi na podstawie przepisu art. 107 Ustawy Zasadniczej*.

4. ZARZQDZANIE I ZBYWANIE MAJATKU

Nie mozna poming¢ faktu, iZ gminy mogg réwniez uzyskiwaé dochody
wynikajace z zarzadzania i zbywania majatku®. I tak przyktadowo gminy pro-
wadzg gminne przedsiebiorstwa celem zaopatrzenia ludno$ci w energie elek-
tryczng, gaz czy wode oraz celem odprowadzania $ciekow i utylizacji $mieci.
Réwniez realizacja zadan w zakresie transportu publicznego jest czesto przej-
mowana przez przedsigbiorstwa gminne. Dochody uzyskiwane z takiej dziatal-
no$ci wplywajg do budzetu gminnego. Dalsze wptywy gmin pochodzg z reali-
zacji umow dzierzaw nieruchomosci i uméw najmu lokali. Wreszcie mozliwe
jest zbycie majatku gminy, badz to jako udziatéw w spotkach prawa prywatne-
go, badz to jako nieruchomosci albo ruchomosci takich, jak pojazdy.

5. ZACIAGANIE KREDYTU

Gdyby okazalo sig, ze dochody ze wskazanych Zrédet sg niewystarczajg-
ce, gminy mogg skorzysta¢ z mozliwosci zaciagniecia kredytu?’. Nalezy rozroz-
ni¢ kredyty inwestycyjne i gotdéwkowe. Dtugoterminowe kredyty inwestycyjne
stuza finansowaniu projektéw budowlanych, innych projektéw inwestycyjnych
i do sptaty wezesniejszych kredytow. Krotkoterminowe kredyty gotéwkowe stu-
z3 natomiast zagwarantowaniu okresowej plynnosci finansowej gminy.

IV. WYDATKI GMIN

Dochodom gminy odpowiadajg ich wydatki*. Najwieksze pozycje wy-
datkowe dotycza spraw kadrowych, spraw socjalnych i inwestycji. Wydatki gmin
w zakresie kadrowym wynikaja z wyplat wynagrodzen dla urzednikéw oraz
pensji pracownikéw. Wydatki socjalne natomiast z prowadzenia przedszkoli
i szkot podstawowych. Do inwestycji zalicza si¢ natomiast budowanie drog pu-
blicznych i placow, zbrojenie dziatek i wznoszenie budynkow dla administraciji.

19 Szerzej Th. I. Schmidt, Die Grundlagen des kommunalen Finanzausgleichs, ,Die
Offentliche Verwaltung (DOV)“ 2012, s. 8-15; takze M. Burgi, Kommunalrecht, 4.
wyd. 2012, § 18, Nb. 17.

20 Dalsze regulacje to ustawy federalne: Maf3stabegesetz (Maf3stG), das Finanzaus-
gleichsgesetz (FAG) i das Zerlegungsgesetz (ZerlG).

21 Zob. M. Burgi, Kommunalrecht, 4. wyd. 2012, § 18, Nb. 18; Th. I. Schmidt, Kommu-
nalrecht, 2011, Nb. 830.

22 Zob. takze Th. I. Schmidt, Kommunalrecht, 2011, Nb. 834-841.

23 Zob. Th. I. Schmidt, Kommunalrecht..., Nb. 851-865.
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Do wigkszosci wydatkéw natury kadrowej i socjalnej gminy sa ustawowo zo-
bowigzane i dlatego moga swobodnie rozporzadzac tylko ok. 5% posiadanych
srodkéw?**. Réwniez poziom $wiadczen (np. wysokos¢ wynagrodzen albo liczba
dzieci w grupach przedszkolnych) nakladane sg na gminy w drodze ustaw.

V. PRAWO BUDZETOWE GMIN

Dochody i wydatki gmin sg zestawione w ich budzetach. W tym zakresie
gminy przeszly w ostatnich latach od zasady kameralistyki*® do dopiki**. W do-
tychczasowym kameralistycznym sposobie zarzadzania budzetem gminy ksie-
gowaly jedynie dochody i wydatki. Rozpatrywaly one w zasadzie tylko prze-
plywy srodkéw pienigznych i wierzytelno$ci. W nowym, podwdjnym sposobie
zarzgdzania budzetem uwzgledniane sg natomiast takze inne dochody i wydat-
ki, réwniez gdy nie sa one bezposrednio finansowo relewantne. Zalicza sie do
nich wzrost wartosci nieruchomosci albo spadek wartosci budynkow.

Niezaleznie od sposobu zarzadzania budzetem, kameralistycznego lub
podwdjnego, gminy s3 zobowigzane przestrzega¢ okreslonych zasad budzeto-
wych?. Na pierwszy plan wysuwa sie zasada stalego wykonywania zadan gmi-
ny. Gmina musi jednak réwniez dziata¢ w sposdb oszczedny i ekonomiczny,
jak tez zaklada¢ budzet zréwnowazony pod wzgledem dochodéw i wydatkdw,
ewentualnie pod wzgledem aktywow i pasywow.

VI. POzYCJA POWIATOW

W odniesieniu do powiatéw nalezy podkresli¢, ze w zasadzie obowia-
zuja je takie same reguly prawa budzetowego, jak ma to miejsce w przypadku
gmin?. Po stronie dochodéw powiaty nie dysponuja zasadniczo Zadnymi wpty-
wami z podatkéw, jednak moga zamiast tego pobierac tzw. ,,sktadki powiatowe”
od wchodzacych w sktad powiatu gmin®. Co sie tyczy strony wydatkéw, powia-
ty muszg ponosi¢ znaczne wydatki na pomoc spoleczna, jak réwniez na pomoc
dla dzieci i mlodziezy.

VII. PODSUMOWANIE

Podsumowujac, nalezy podkresli¢ konstytucyjnoprawne gwarancje
autonomii finansowej gmin. Najwazniejsze zZrddla dochodéw gmin stanowia:

24 Nazywane s3 mianem ,,Freie Spitze”, zob. Th. I. Schmidt, Kommunalrecht..., Nb.

866-868.

25 Od lacinskiego stowa camera - izba, sklepienie, we wskazanym przypadku - skar-
biec.

26 Neologizm pochodzacy od podwdjnej ksiggowosci konta winien i ma.

27 Zob. M. Burgi, Kommunalrecht..., § 18, Nb. 21; Th. I. Schmidt, Kommunalrecht...,
Nb. 928-935.

28 Ustawy powiatowe poszczegolnych krajow zwigzkowych odsylaja w zakresie prawa

budzetowego do ustaw gminnych poszczegolnych krajow zwigzkowych.
29 Sktadki te wynoszg ok. 40 do 50% gminnych dochodéw.



Samorzad terytorialny w Polsce i w Niemczech

L1901 ommunale Selbstverwaliung i Polen und in Deutschland

partycypacja w podatkach wspolnotowych, podatkach realnych, jak réwniez
przydzialy z gminnego mechanizmu wyréwnania finansowego. Ponoszg one
natomiast wydatki zwiazane z kadrami, sprawami socjalnymi i inwestycjami.
W miedzyczasie zastapiony zostat dotychczasowy kameralistyczny sposéb pro-
wadzenia budzetu zasadg podwodjnego zapisu. Wreszcie powiaty nie pobieraja
podatkow, w przeciwienstwie do gmin, muszac ponosi¢ jednak jeszcze wiecej
cigzaréw natury socjalnej.
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JAROSLAW SZCZECHOWICZ*

Brak kontrasygnaty skarbnika-wybrane
zagadnienia odpowiedzialnosci cywilne;

Der Mangel an der Gegenzeichnung des K&mmerers -
zu Hauptfragen der zivilrechtlichen Haftung

ZUSAMMENFASSUNG

Der Mangel an der Gegenzeichnung zum Zeitpunkt des Vertragsabschlusses fiihrt (beriihrt)
nicht zur Nichtigkeit des Vertrages (obwohl er seine Mangelhaftigkeit beeinflusst), sondern
zu seiner Unwirksamkeit. Angesichts der Tatsache, dass ein Rechtsgeschift ohne Gegen-
zeichnung unwirksam ist, ist seine Heilung durch die ergdnzende Gegenzeichnung des Ge-
meindekammerers zulédssig.

1. UWAGI WPROWADZAJACE

wy pozbawionej kontrasygnaty skarbnika wymaganej na podsta-

wie art. 46 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym' jest juz od diuzszego czasu przedmiotem dyskusji w pi$miennictwie
polskim i judykaturze.

P roblematyka dochodzenia roszczen od gminy na podstawie umo-

Wraz z wej$ciem w Zycie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym, co nastgpilo z dniem 27 maja 1990 r.?, mozna méwi¢ o cywil-
noprawnej podmiotowosci gmin Z tg chwilag gminy uzyskaly osobowo$¢ praw-
na i staly si¢ odrebnymi od Skarbu Panstwa, ale takze - na plaszczyznie prawa
cywilnego - rownorzednymi z nim podmiotami prawa’. Zmiany w prawie cy-

* Dr, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie.

1 Dz.U. z2001 r., nr 142, poz. 1591 - tekst jednolity, dalej u.s.g.
Por. art. 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samo-
rzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych - Dz. U. Nr 32, poz.
191 z pézn. zm.

3 Por. tez art. 44 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 2 powolanej wyzej
ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
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wilnym doprowadzity do powstania nowych probleméw prawnych, dotychczas
nieznanych, wigzacych si¢ glownie z dochodzeniem roszczen o odszkodowa-
nie z tytulu niewykonania albo nienalezytego wykonania umowy pozbawionej
kontrasygnaty skarbnika.

Organy gminy i ich kompetencje okre$lajg przepisy ustawy o samorzg-
dzie gminnym, w szczegdlnosci przepisy rozdzialu 3 tej ustawy, zatytutowanego
~Wladze gminy”. Jest w nich mowa o radzie gminy, bedacej organem stano-
wigcym i kontrolnym, oraz o zarzadzie - jako organie wykonawczym. Przepisy
wymienionego rozdzialu normujg kompetencje kazdego z tych organéw, przy
czym art. 22 ust. 1 u.s.g. stanowi, Ze organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy
organdéw gminy okreéla statut gminy. Wérdd przepiséw, o ktérych mowa, jest
art. 31 u.s.g., stanowiacy, ze wojt lub burmistrz organizujg prace zarzadu, kieru-
ja biezacymi sprawami gminy oraz reprezentuja ja na zewnatrz. Trzeba dodac,
ze ilekro¢ w ustawie jest mowa o burmistrzu, nalezy przez to rozumie¢ takze
prezydenta miasta (art. 26 ust. 5 u.s.g.). Z przytoczonych unormowan wynika,
ze wojt lub burmistrz (takze prezydent miasta) z mocy ustawy uzyskali status
reprezentanta gminy. Oznacza to, Ze wymienione osoby sg upowaznione do wy-
razania woli gminy jako osoby prawnej. Osoby te sg niewatpliwie zwigzane ak-
tami stanowienia podjetymi przez rade gminy albo zarzad, niemniej w ich gestii
pozostaje przejawianie woli gminy na zewnatrz. Ustawodawca rozréznil zatem
sfere decydowania o dokonywaniu okres$lonych czynnosci od wtornej w sto-
sunku do niej sfery reprezentacji. W konsekwencji, wojt lub burmistrz (takze
prezydent miasta) jednoosobowo wyrazajg wole gminy jako osoby prawnej na
Zewnatrz.

Na tle aktualnie obowigzujacego w Polsce stanu prawnego, nie moze ule-
ga¢ watpliwosci, iz do dnia 27 pazdziernika 2002 r. oswiadczenia woli w imieniu
gminy w zakresie zarzagdu mieniem skladali dwaj cztonkowie zarzadu lub jeden
czlonek zarzadu i osoba upowazniona przez zarzad (pelnomocnik), o ile statut
nie stanowil inaczej. W zwiazku z nowelizacjg dokonang przez ustawe z dnia 20
czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta mia-
sta* od 27 pazdziernika 2002 r. obowigzywa¢ zaczeta - jako zasada - reprezenta-
cja jednoosobowa gminy. Gmina jest osobg prawng prawa cywilnego (art. 2 ust.
2 u.s.g.) ijako taka dziata za posrednictwem swych organéw w sposob przewi-
dziany w ustawie i opartym na niej statucie (art. 38 k.c.). Organem uprawnio-
nym do gospodarowania mieniem komunalnym jest wojt gminy (art. 30 ust. 2
pkt3 u.s.g.).

Do zasad tych nawiazuje art. 46 ust. 1 u.s.g., stanowiacy, iz oswiadczenia
woli w imieniu gminy w zakresie zarzadu tym mieniem skiada jednoosobowo
wojt albo dzialajacy na podstawie jego upowaznienia zastepca wojta samodziel-
nie albo wraz z inng upowazniona przez wéjta osobg. Wskazany przepis regulu-

4 Dz. U. Nr 113, poz. 984.



Brak kontrasygnaty skarbnika - wybrane zagadnienia... [
Der Mangel an der Gegenzeichnung des Kammerers - zu Hauptfragen...

jacy, ze jezeli czynno$¢ prawna moze spowodowaé powstanie zobowigzan pie-
nieznych, do jej skutecznosci potrzebna jest kontrasygnata skarbnika gminy lub
osoby przez niego uprawnionej. Przytoczony przepis, zamieszczony w rozdzia-
le 5 ustawy zatytulowanym ,,Mienie komunalne”, dotyczy zarzagdu mieniem,
ktéry nalezy do kompetencji okreslonych w ustawie organdw. Przepis ten, jako
wyjatek od reguly wyrazonej w art. 31 ustawy, nie moze podlega¢ wyktadni
rozszerzajacej. W judykaturze, nie bez racji, zwraca si¢ uwage na to, ze w art. 46
ust. 1 u.s.g. chodzi wylgcznie o takie czynnos$ci prawne w ramach zarzadu mie-
niem, ktérych skutkiem moze by¢ powstanie zobowigzania pieni¢znego i, ktore
wymagajg wyrazenia woli na zewnatrz, a nie o wszystkie czynnos$ci zewnetrz-
ne, ktore maja aspekt majatkowy®. Tym samym nie moze budzi¢ watpliwosci,
ze kontrasygnata skarbnika nie jest wymagana, jezeli przedmiotem czynnosci
prawnej bedzie inne zobowiazanie, niz pieni¢zne.

2. BEZSKUTECZNOSC CZYNNOSCI PRAWNEJ A BRAK
KONTRASYGNATY

Rozwazania poswigcone aktualnie omawianej kwestii nalezy poprzedzi¢
stwierdzeniem, ze sama tre$¢ art. 46 ust. 3 u.s.g. nie pozostawia zadnych wat-
pliwosci, ze dla skutecznosci czynnosci prawnej, wskazanej w tym przepisie,
potrzebna jest kontrasygnata skarbnika. Skutecznos$¢ czynnosci prawnej ozna-
cza wywolanie przez t¢ czynnos$¢ wynikajacych z niej skutkdéw prawnych. Sko-
ro wiec kontrasygnata skarbnika gminy stanowi warunek skuteczno$ci danej
czynnosci prawnej, to zasadnie kwalifikuje sie jg jako warunek prawny (condi-
cio iuris). Jest to bowiem przestanka od wystapienia ktdrej ustawa uzaleznia po-
wstanie skutku prawnego. Dopoki przestanka ta nie zostanie spelniona, dopoty
istnieje stan zawieszenia, strony zwigzane s3 umows, lecz powinny powstrzy-
mac si¢ od dziatan, ktére naruszylyby uprawnienia drugiej z nich na wypadek
spelnienia sie przestanki ustawowej. W razie ziszczenia sie¢ warunku ustawowe-
go, powstaje skutek prawny danej czynnosci, definitywny brak udzielenia kon-
trasygnaty powoduje, Ze skutek prawny czynno$ci w ogdle nie powstaje®.

Jesli wiec umowa zaréwno w chwili jej zawierania, jak i ex post nie
uzyska kontrasygnaty skarbnika to nie wywolata skutku prawnego, jako bez-
skuteczna nie moze stanowi¢ podstawy zadania spelnienia $wiadczenia przez
gmine. Fakt czesciowego wykonania umowy takze, nie sanuje umowy. Chwi-
la wyrazenia kontrasygnaty ma znaczenie drugorzedne, udzielona po zawar-
ciu umowy - sanuje ja. Umowa pozbawiona wymaganej w art. 46 ust. 3 u.s.g.
kontrasygnaty skarbnika gminy jest bezskuteczna i tym samym nie powoduje
powstania jakichkolwiek uprawnien i obowiazkéw dla stron tej umowy. Posta-

5 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 pazdziernika 2001 r., II CKN 327/99, LEX
nr 52727.
6 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 lipca 2009 r., IV CSK 117/09, LEX nr

523584.
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nowienia umowy pozbawionej kontrasygnaty skarbnika, nie moga wigc stano-
wi¢ podstawy prawnej uwzglednienia jej zadan. Nie przesadza to oczywiscie
o bezzasadnosci ewentualnie innych roszczen, w szczegélnosci roszczenia od-
szkodowawczego. Nalezy bowiem odwotac si¢ w tym miejscu do wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 27 marca 2000 r./, w ktérym wskazano, ze w razie zawarcia
przez gmine umowy wzajemnej bez kontrasygnaty, gmina powinna - zgodnie
zart. 354 § 112 k.c. powiadomi¢ drugg strong, zwalniajac si¢ od skutkéw zwloki
wierzyciela, za$ stronie zobowigzanej do spelnienia $wiadczenia jednocze$nie
lub wczeéniej stuzy z mocy art. 490 § 1 k.c. uprawnienia do powstrzymania sie
od $wiadczenia bez narazenia sie na skutki zwtoki.

W konsekwencji strona, ktora przystapila do wykonania nie zawartej
skutecznie umowy, nie moze dochodzi¢ roszczen, ktére mialyby oparcie w jej
zapisach, ani w przepisach Kodeksu cywilnego (art. 734 i nast.) regulujacych
umowe zlecenia, stosowanych odpowiednio z mocy art. 750 k.c. takze do umoéw
o $wiadczenie ustug. Wadliwej czynno$ci nie sanuje natomiast spelnienie
$wiadczenia z dotknietej taka wadliwo$ciag umowy wzajemnej przez kontrahen-
ta gminy, czy tez podjecie sie jej realizacji i nie eliminuje w takich przypadkach
sankcje bezskutecznosci®.

3. CHARAKTER PRAWNY KONTRASYGNATY

Na tle obowigzujacej w Polsce regulacji prawnej wynikajacej z art. 46
ust. 3 u.g.s. wynika, ze potrzeba uzyskania kontrasygnaty skarbnika gminy za-
chodzi, jezeli czynno$¢ prawna moze spowodowaé powstanie zobowigzan pie-
nieznych. Sposéb rozumienia tego przepisu nie moze by¢ zatem zawezony do
traktowania kontrasygnaty skarbnika tylko jako instrumentu stuzacego zacho-
waniu dyscypliny budzetowej, przybierajacego postaé potwierdzenia, ze gmi-
na dysponuje srodkami wystarczajacymi na zaplate przewidzianego w umowie
wynagrodzenia za realizacj¢ zadania publicznego.

Mimo wyrazonego przez Sad Najwyzszy w uzasadnieniu przywolanego
juz wyroku z dnia 27 marca 2000 roku, pogladu, dajacego wyraz rozumieniu
kontrasygnaty z art. 46 ust. 3 u.s.g. jako instrumentu dyscypliny budzetowej,
przeciwstawianego, jesli chodzi o prawne konsekwencje, niewaznosci umowy
pozbawionej kontrasygnaty wymienionej w art. 133 ust. 1 ustawy z dnia 26 li-
stopada 1998 r., o finansach publicznych®, w literaturze przedmiotu przyjmuje
sie jednolicie bardziej donioste skutki jej braku.

W literaturze nierzadko prezentowany jest poglad, zgodnie z ktérym po-
jecie ,skutecznosci czynnoséci prawnej” zostalo uzyte w przepisie art. 46 ust. 3
u.s.g. w takim samym znaczeniu, jakie nadaje mu Kodeks cywilny. Oznacza

7 IIT CKN 608/98, OSP 2001, z. 1, 5. 4.

8 Por. wyrok Sagdu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 29 pazdziernika 2008 r.,
1 ACa 349/08, LEX nr 478692.

9 Dz. U. nr 155, poz. 1014 ze zm.



Brak kontrasygnaty skarbnika - wybrane zagadnienia... [
Der Mangel an der Gegenzeichnung des Kammerers - zu Hauptfragen...

zatem wywolywanie przez t¢ czynno$¢ skutkéw prawnych. W tym ujeciu brak
kontrasygnaty sprawia, Ze umowa jest czynnoscig prawng dotknieta wadliwo-
$cig w postaci bezskuteczno$ci zawieszonej (art. 63 § 1 k.c.), ktéra dopiero z mo-
mentem udzielenia kontrasygnaty wywoluje wszelkie zwigzane z nig skutki
prawne'.

Wedtug innego pogladu nalezy kwalifikowa¢ jg jako warunek praw-
ny (conditio iuris) - jest to bowiem przestanka, od ktorej wystapienia nie stro-
na (gmina), lecz ustawa uzaleznia powstanie skutku prawnego - skutecznos$¢
o$wiadczenia woli gminy". Otéz, nie bez racji, zwraca sie uwage na to, ze kon-
trasygnata skarbnika gminy nie jest samodzielnym (odrebnym) cywilnopraw-
nym o$wiadczeniem woli osoby trzeciej, poniewaz skarbnik gminy nie jest oso-
ba trzecia wobec gminy jako strony czynnosci prawnej i w takiej sytuacji do
skarbnika gminy nie bedzie mial zastosowanie art. 63 § 112 k.c.’.

W moim przekonaniu podzieli¢ nalezy drugi z przytoczonych pogladow.
Przy zalozeniu, ze kontrasygnata udzielana przez skarbnika stanowi warunek
skutecznosci czynnoéci prawnej i podlega kwalifikacji jako warunek prawny,
od ktorego ustawa uzaleznia powstanie skutku prawnego, staja sie nieistotne
zastrzezenia zglaszane w stosunku do pierwszego, wynikajace z usytuowania
skarbnika w strukturze urzedu gminy, nie za$ na zewnatrz-jako osoby trze-
ciej, o ktorej mowa w art. 63 § 1 k.c. Przy takim rozumieniu roli kontrasygnaty
z uwagi na uregulowanie z art. 46 ust. 4 u.s.g. skarbnik nie ma mozliwosci sku-
tecznej odmowy udzielenia kontrasygnaty, jej brak uprawnia kontrahenta gmi-
ny tylko do powstrzymania si¢ z wykonaniem umowy do czasu, gdy skarbnik
zlozy ja na polecenie zwierzchnika, nie za$ zadania spelnienia przewidzianego
w umowie $wiadczenia przez gmine. Umowa pozbawiona wymaganej w art. 46
ust. 3 u.s.g. kontrasygnaty skarbnika jest zatem bezskuteczna i jako taka nie po-
woduje powstania jakichkolwiek uprawnien i odpowiadajacych im obowigzkow
stron. Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera bowiem przepisu, ktory eli-
minowatby w takich przypadkach sankcje bezskutecznosci. Stusznie wskazuje
sie na to, ze pojecie ,skuteczno$¢ czynnoséci prawnej” uzyte przez ustawodawce
w tresci przepisu art. 46 u.s.g. nalezy traktowa¢ w znaczeniu, w jakim wystepu-
je w prawie cywilnym. Stusznie wychodzi si¢ tutaj z zalozenia, ze skutecznosé
czynno$ci prawnej oznacza wywolanie przez nig skutkéw prawnych. Juz to spo-
strzezenie wskazuje na to, ze kontrasygnata skarbnika gminy stanowi warunek
skutecznosci danej czynnos$ci prawnej i nalezy ja uznac za warunek prawny, od

10 Por. M. Pyziak-Szafnicka w glosie do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 27 marca
2000 r., ITIT CKN 608/98 i powotane w niej pi§miennictwo, OSP 2001, poz. 4.

11 K. Bandarzewski, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, LexisNexsis, War-
szawa 2010, s. 527.
12 Por. A. Oleszko, Wnioski o dokonanie wpisu prawa w ksigdze wieczystej zawarte

w aktach notarialnych (dot. kontrasygnaty skarbnika), ,Rejent” 1993, nr 10; A.
Oleszko, Pytania i odpowiedzi (dot. kontrasygnaty skarbnika), ,,Rejent” 1992, nr 2.
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ktdrego wystapienia ustawa uzaleznia powstanie skutku prawnego (skutecznosé¢
o$wiadczenia gminy)®.

Dodatkowo warto zwroci¢ uwage na to ze, nie uzasadnia przyjecia od-
miennej wykladni charakteru prawnego kontrasygnaty wzglad na potrzebe
ochrony interesu kontrahenta gminy jako stabszej strony umowy. Na tle obec-
nie obowiazujacej od 1990 roku regulacji prawnej tryb skladania o$wiadczen
woli przez gmine, obejmujacy takze kontrasygnate skarbnika, jest trybem usta-
wowym, przyjetym nadto we wszystkich ustawach samorzadowych. W tym
kontekscie wypada wyrazi¢ poglad, ze w takiej sytuacji oczekiwanie znajomosci
ustawowej procedury sktadania o§wiadczen woli przez gmine ze strony jej kon-
trahenta, nie jest stawianiem mu nadmiernych wymagan.

Roéwniez przepis ten byt takze przedmiotem rozwazan w orzecznictwie.
W wyroku z dnia 15 grudnia 1999 r. Sad Najwyzszy stwierdzit, ze kontrasy-
gnata skarbnika nie jest oswiadczeniem woli w rozumieniu prawa cywilnego,
a brak kontrasygnaty w chwili zawarcia umowy, nie czyni tej czynno$ci prawnej
gminy niewazna". W kolejnych orzeczeniach Sad Najwyzszy podtrzymal po-
glad, ze kontrasygnata nie jest o§wiadczeniem woli w rozumieniu prawa cywil-
nego, a jej brak nie powoduje niewaznoéci umowy'. Zgodnie z powszechnym
w judykaturze pogladem, stanowisko to oparte na wyktadni art. 46 ust. 3 u.s.g.
Wisréd czynnosci tych nie ma zaciagania zobowigzan, o jakich mowa w beda-
cych przedmiotem sprawy umowach. Ponadto kontrasygnata jest jedynie na-
rzedziem dyscypliny budzetowej, a nie ograniczeniem kompetencji organéw
gminy do dokonywania czynno$ci cywilnoprawnych.

Taki tez poglad Sad Najwyzszy potwierdzil w wyroku z dnia 16 lutego
2005 r., zawracajac uwage, ze do skutecznosci czynno$ci prawnej prowadzacej
do powstania zobowigzan pieni¢znych potrzebna jest kontrasygnata skarbnika
gminy (gtéwnego ksiegowego budzetu) lub osoby przez niego upowaznione;.
Kontrasygnata nie jest o$wiadczeniem woli w rozumieniu prawa cywilnego,
a jej brak nie powoduje niewaznosci umowy. Brak kontrasygnaty, poza wypad-
kami okreslonymi w art. 133 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, nie sta-
nowi zatem o niewaznosci czynno$ci prawnej i co najwyzej moze oznaczac jej
bezskuteczno$c¢”. Trafnie Sad Najwyzszy podkreslit, ze wymdg kontrasygna-
ty skarbnika jest elementem ustawowego trybu zawarcia umowy przez gmine,
a wiec kontrasygnata ma decydujacy wplyw na skutecznos¢ umowy zawieranej
przez gmine. Z kolei w wyroku z dnia 17 lipca 2009 r. Sad Najwyzszy zaakcen-
towal, ze wymog kontrasygnaty skarbnika jest elementem ustawowego trybu

13 Zob. K. Bandarzewski, op. cit., s. 528.

14 Por. art. 48 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatu i art. 57 ust. 3 ustawy o samorzg-
dzie wojewodztwa.

15 I CKN 304/98, LexPolinica, nr 2025471.

16 Por. wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 31 stycznia 1995 r., I CRN 187/94, LEX nr
1110738, oraz z 27 marca 2000 r., III CKN 608/98, OSNC 2000 r., nr 9, poz. 92.

17 IV CK 526/04, LEX nr 177281.
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zawarcia umowy przez gmine, a wi¢c kontrasygnata ma decydujacy wplyw na
skuteczno$¢ umowy zawieranej przez gmineg. Chwila wyrazenia kontrasygnaty
ma znaczenie drugorzedne, udzielona po zawarciu umowy - sanuje ja'é.

W zwigzku z tym nasuwac sie¢ musi do$¢ oczywisty wniosek, ze w judy-
katurze ugruntowany jest poglad, ze kontrasygnata nie jest o§wiadczeniem woli
w rozumieniu prawa cywilnego. Dlatego nie jest takze aktem skierowanym na
wywolanie skutkdéw prawnych, lecz jedynie instrumentem dyscypliny budzeto-
wej, przybierajacej posta¢ oswiadczenia, gwarancji, ze gmina dysponuje $rod-
kami finansowymi potrzebnymi do wykonania zaciggnigtego zobowigzania
pienieznego. Podkresla sie, iz brak jest podstaw, aby skarbnika gminy traktowac
jako osobe trzecig w rozumieniu art. 63 k.c., a kontrasygnate - jako zgode takiej
osoby. Nie znajduje tez uzasadnienia (jest bledne) traktowanie kontrasygnaty
jako elementu formy czynno$ci prawnej gminy, gdyz forme te - w zaleznosci od
czynnos$ci prawnej - okreslaja odpowiednie przepisy Kodeksu cywilnego. Sko-
ro wiec kontrasygnata skarbnika gminy stanowi warunek skuteczno$ci danej
czynnosci prawnej, to zasadnie kwalifikuje si¢ ja jako warunek prawny (condi-
cio iuris). Jest to bowiem przestanka od wystapienia ktérej ustawa uzaleznia po-
wstanie skutku prawnego. Dopoki przestanka ta nie zostanie spelniona, dopoty
istnieje stan zawieszenia, strony zwigzane sg umows, lecz powinny powstrzy-
mac sie od dzialtan, ktére naruszylyby uprawnienia drugiej z nich na wypadek
spelnienia sie przestanki ustawowej. W razie ziszczenia si¢ warunku ustawowe-
go, powstaje skutek prawny danej czynnosci, definitywny brak udzielenia kon-
trasygnaty powoduje, Ze skutek prawny czynno$ci w ogdle nie powstaje.

W konsekwencji przyjmuje si¢, ze brak kontrasygnaty w chwili zawarcia
umowy nie powoduje niewaznosci umowy (chociaz stanowi o jej wadliwosci)
lecz stanowi o jej bezskuteczno$ci prawnej. I jeszcze jedno spostrzezenie. Otoz,
z uwagi na to, ze czynno$¢ prawna pozbawiona kontrasygnaty jest bezskutecz-
na, dopuszczalne jest sanowanie tej czynno$ci prawnej poprzez jej uzupelnienie
o kontrasygnate skarbnika gminy.

4. FORMA KONTRASYGNATY

Wprawdzie pismiennictwie i judykaturze, generalna konstatacja, Ze
ustawodawca nie okreslil formy dokonania kontrasygnaty nie jest poddawana
w watpliwo$¢. Pojawié sie zatem musi pytanie o forme kontrasygnaty skarbnika.

Prima facie odpowiedz nie nastrecza trudnosci. W literaturze stusznie
zwraca si¢ uwage, majac w tym wzgledzie stosowana praktyke (podpis i pie-
czatka skarbnika oraz oznaczenie daty na dokumencie umowy), ze wystarcza
tu zwykta forma pisemna, wyrazona zaréwno w odrebnym dokumencie, jak
i moze by¢ dokonana na samej czynnosci prawnej”. W tym ostatnim przypadku

18 IV CSK 117/09, LEX nr 523584.
19 Zob. K. Bandarzewski, op. cit. s. 526.
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udzielenie kontrasygnaty przez skarbnika bedzie polegato na ztozeniu podpisu
i opatrzeniu jej pieczatka oraz datg wraz z adnotacjg ,,udzielam kontrasygna-
ty”. W efekcie przyjac trzeba zasade, zgodnie z ktorg kontrasygnata skarbnika
gminy moze przybrac¢ zwykla forme pisemna. W literaturze stusznie wskazuje
sie rowniez, ze kontrasygnata moze by¢ udzielona na odrebnym dokumencie,
z wyraznym okresleniem, jakiej konkretnej czynnos$ci prawnej ona dotyczy*.

W pismiennictwie funkcjonuje interesujacy, cho¢ dyskusyjny poglad,
ze w przypadku, gdy kontrasygnowana czynno$¢ wymaga formy szczegdlnej
(zwlaszcza aktu notarialnego) wymaog ten rozciagal sie rowniez na kontrasygna-
te. W tym ujeciu kontrasygnata wymagata by szczegdlnej formy?. Stanowisko
takie, jakkolwiek niepozbawione prima facie pewnej atrakcyjnosci, jest na ogot,
w moim przekonaniu stusznie odrzucane.

Warto jeszcze na marginesie zasygnalizowac, ze jesli okaze sie, iz skarb-
nik gminy nie udziela kontrasygnaty, to powinien zlozy¢ adnotacje ,odmawiam
udzielenia kontrasygnaty” i zaopatrzyc¢ ja podpisem lub co nie jest zalecane, od-
moéwic¢ pod dokumentem zlozenia podpisu.

20 Np. M. Bitner, Udzielanie poreczeti i gwarancji przez jednostki samorzgdu teryto-
rialnego - zagadnienia publicznoprawne, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 10.

21 A. Oleszko, op. cit., ,Rejent” 1992, nr 2, tenze, op.cit., ,Rejent” 1993, nr 10, J.
Starowicz, Ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci przystugujgce gminie na
podstawie art. 944 kodeksu postepowania cywilnego, ,,Rejent” 2002, nr 2-3.
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PRZEMYSEAW SZYMANSKI*

Podziat nieruchomosci jako element
realizowanego przez gming prawa
zagospodarowania przestrzen

leilung von Grundsticken als Element
des von der Gemeinde ausgefohrten Raumordnungsrechts

ZUSAMMENFASSUNG

Die Teilung von Grundstiicken als Ausdruck des Raumordnungsrechts ist ein Institut, das
in den meisten Féllen das der Gemeinde zuerkannte Eingriffsrecht in das Eigentumsrecht
von Grundstiicken ergénzt, indem ortliche Raumordnungsplidne beschlossen werden kon-
nen. Die Rechtsvorschriften iiber die Teilung von Grundstiicken sind nicht vollstaindig und
es gibt viele Gesetzliicken wie bspw. die Normen, nach denen den Gemeinden nicht erlaubt
ist, die Raumordnung aller Grundstiicke innerhalb des Gemeindegebiets, insbesondere der
landwirtschaftlich genutzten Grundstiicke, frei zu gestalten.

‘ I stawa o gospodarce nieruchomosciami jest jedng z ustaw skla-

dajacych si¢ na okreslone w doktrynie prawo zagospodarowania

przestrzeni. Mianem tym okresla si¢ galaz prawa obejmujaca
regulacje prawne, ktorych istotg jest publicznoprawna ingerencja w prawo wia-
snosci oraz inne prawa do nieruchomosci'.

Kompetencje w zakresie tak pojmowanego prawa zagospodarowania
przestrzeni zostalo przyznane wielu organom administracji publicznej, pod-
stawowg role jednak w tym zakresie majg dzialania organéw samorzadu tery-
torialnego, w tym w szczegolnosci gminy. Jednym z przejawdw przyznanych
w tym zakresie kompetencji gminie bedzie mozliwo$¢ dokonywania podziatu
nieruchomosci.

Samo pojecie podziatu nieruchomosci nie zostalo przez ustawodawce
zdefiniowane w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. W doktrynie wyste-
puje kilka koncepcji dotyczacych prawnego charakteru podziatu nieruchomo-
$ci. Pierwszy z pogladéw zaklada, iz podziat nieruchomosci obejmuje zardw-

*

Mgr, Wyzsza Szkota Menedzerska w Warszawie.
1 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2012, s. 25.
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no podzial prawny jak i geodezyjny®. Kolejna koncepcja zaklada, iz wskazany
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami podzial nieruchomos$ciami rozu-
miany jest jako administracyjne zatwierdzenie geodezyjnego podziatu nieru-
chomosci odnoszace si¢ jedynie do nieruchomosci gruntowych oraz budynko-
wych, nie mniej podzial ten posrednio otwiera droge do zmian stanu prawnego
nieruchomosci poprzez mozliwos¢ zbycia nowo wyodrebnionych dzialek. *

Koncepcja wyrazona w orzecznictwie sadéw administracyjnych zaktada,
iz podzial nieruchomosci okreslony w ustawie o gospodarce nieruchomoscia-
mi jest to podzial zardwno prawny jak i geodezyjny. Jak wskazat Naczelny Sad
Administracyjny w uchwale 5 sedziéw z 17 maja 1999 r. OPK 7/98: ,,(..)w usta-
wie o gospodarce nieruchomosciami pojecie nieruchomosci ma charakter specy-
ficzny w tym znaczeniu, ze zalezy ono od szczegolnych materii, ktérg ta ustawa
reguluje - podziat, obrot, wywlaszczenie, zwrot wywlaszczonej nieruchomosci.
W przepisach art. 93 i art. 96 ustawy o gospodarce nieruchomosciami mowa jest
o podziale nieruchomosci, ktéry ma zaréwno charakter podziatu geodezyjne-
go -, wydzielenie dzialek gruntu”, jak i podziatu prawnego - wyodrebnienie dziatki
geodezyjnie samodzielnej nie graniczgcej z innymi dziatkami gruntu tego samego
wilasciciela”. Definicja ta zatem podkresla grunt jako element najwazniejszym,
a wszystkie pozostale elementy stanowig jedynie jego sktadowg pod wzgledem
prawnym.

Niezaleznie od przyjetej koncepcji wskaza¢ nalezy, iz podzial nierucho-
mosci uzalezniony jest zasadniczo od ustalen miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego i jako taki stuzy¢ ma realizacji okreslonych w nim kie-
runkéw zagospodarowania terenéw gminy.

Pojecie ,zgodnosci podzialu z ustaleniami planu” oznacza przede
wszystkim obowiazek organu uwzglednienia przeznaczenia terenu okreslonego
w planie miejscowym i ocene z tego punktu widzenia czy projekt realizuje to
przeznaczenie, a takze czy ,stuzy” temu przeznaczeniu. Dodatkowym kryte-
rium dopuszczalno$ci zatwierdzenia podziatu, z punktu widzenia jego zgod-
nosci z planem, jest okreslona wprost przez ustawodawce koniecznos¢ badania
mozliwosci przyszlego zagospodarowania nowo utworzonych dziatek zgodnie
z celem i przeznaczeniem nieruchomos$ci w planie miejscowym. Zatem organ
w ramach dokonywanej oceny zgodnosci podziatu z ustaleniami planu musi
udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy proponowany przez wnioskodawce pro-
jekt podziatu stuzy realizacji celu i przeznaczenia okreslonego w planie, a wiec
czy projekt podziatu stwarza hipotetyczng mozliwos¢ realizacji celu i przezna-
czenia terenu, okreslonego w planie miejscowym, po zatwierdzeniu podziatu

2 G. Bieniek, Podziat Nieruchomosci, ,,Casus” 1998, nr 3, s. 30.
3 J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami.
Przepisy i komentarz, Warszawa 2002, s. 263.
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nieruchomosdci’. Tym samym tre$¢ planu poprzez swoje postanowienia w tym
postanowienia odnoszace si¢ do podzialu nieruchomosci oddzialuje na prawo
wlasnosci nieruchomodci i mozliwo$¢ poézniejszego zagospodarowania nieru-
chomosci. Ograniczenia mozliwosci dokonania prawnego podziatu nierucho-
mosci niewatpliwie stanowi ingerencje w prawo wlasciciela nieruchomosci do
dysponowania nig (ius disponendi) i jako takie mozliwe winno by¢ tylko w sy-
tuacjach ustawowo okreslonych®. Wszelkie ograniczenia wlasnoéci ustanowio-
ne w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, muszg by¢ zgodne
z normami konstytucyjnymi wyznaczajacymi granice ingerencji prawodaw-
czej w prawo wlasnosci. naruszenie tego wymogu moze stanowi¢ podstawe do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly rady gminy przez organy sprawujace nadzor
nad samorzgdem terytorialnym®.

Podziat nieruchomosci stanowi niejako przediuzenie prawa zagospo-
darowania przestrzeni przyznanego gminie poprzez mozliwos¢ uchwalania
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego majacych decydujace
znaczenie przy okreslaniu przeznaczenia gospodarczego nieruchomosci. To
okreslone w tym akcie przeznaczenie danej nieruchomosci bedzie decydowato
o jej dalszym sposobie wykorzystania, tak wigc determinuje ono sposob korzy-
stania z nieruchomosci i wtadczo ingeruje w prawo wlasnosci nieruchomosci
i wchodzace zakres tego pojecia prawo korzystania z nieruchomosci.

Kwestia ta jest dodatkowo podkreslona przez fakt, iz przepisy dotyczace
podziatu nieruchomosci nie maja co do zasady zastosowania do terenéw rol-
nych i lesnych lub tez wykorzystywanych na ten cel, a wigc obszaréw, ktére nie
sg przeznaczone pod zabudowe, a co za tym idzie sposdb korzystania z nich
zostal juz pierwotnie okreslony.

PODZIAEL NIERUCHOMOSCI ROLNYCH I LESNYCH

Zasadniczo przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie maja
zastosowania do podzialu nieruchomosci rolnych i lesnych, ktéry to podziat
traktowany jest jako czynno$¢ materialno - techniczna’. Czynno$¢ ta pozostaje
poza sfera wladztwa organdéw gminy i do je przeprowadzenia wymagane jest

4 Zgodnie z treécig art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okreéla si¢
obowiazkowo m. in. szczegotowe zasady i warunki scalaniaipodziatu nieruchomosci
objetych planem miejscowym.

5 J. Kopyra, Podzial nieruchomosci gruntowej na podstawie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, Warszawa 2008, s. 33.

6 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, OTK
2001, Nr 2, poz. 29.

7 Tak m. in. B. Gierczak, Podziat nieruchomosci- wybrane zagadnienia ustawy

o0 gospodarce nieruchomosciami w $wietle ostatnich nowelizacji, ,Casus” 2005, Nr 2,
s. 22. W. Wieczorek, Podzial nieruchomosci przeznaczonych pod budowe autostrad
ptatnych, ,Rejent” 2002, Nr 1, s. 74.
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jedynie wykonanie operatu podzialu nieruchomosci i zgtoszenie go do pan-
stwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego we wlasciwym terytorialnie
o$rodku dokumentacji geodezyjnej i kartograficzne;j.

Niemniej jednak wniektorych przypadkach organywdjt, burmistrz, pre-
zydentm miasta bedzie zatwierdzal podzial nieruchomosci rolnych lub lesnych
w drodze decyzji, gdy w wyniku podzialu zosstana wydzielone dzialki o po-
wierzchni mniejszej niz 3000 m2. Chodzi o podzial w celu przylaczenia nowo
wyodrebnionej dziatki do nieruchomosci sgsiedniej lub podzial w celu regulacji
granic pomiedzy sgsiadujagcymi nieruchomosciami.

Chociaz obydwa te przypadki nie odnosza si¢ bezposrednio do ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego to jednak stanowig one
réwniez przejaw realizowanego przez gmine prawa zagospodarowania prze-
strzeni ze wzgledu na fakt, iz ich efektem bedzie zmiana stanu prawnego nie-
ruchomosci powstata w wyniku przeprowadzonych podzialéw. Ponadto sg to
jedyne dwa przypadki gdy organ administracji uprawniony jest do badania celu
podzialu nieruchomosci®. O ile w tych dwoch przypadkach nie ulega watpliwo-
$ci mozliwo$¢ badania celu podziatu o tyle w pozostatych przypadkach orzecz-
nictwo wyklucza taka mozliwos¢. W orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 20 kwietnia 1993 r. sygn. P 6/92 (OTK 1993, nr 1, poz. 9) wyraznie wska-
zano, iz uprawnienia organéw panstwowych do wladczego wkraczania w sfere
praw obywateli wynika¢ powinny z jasnych i jednoznacznych w swojej tresci
przepisow ustawowych. Odnosi sie to rowniez do podzialu nieruchomosdci, kto-
ry uzalezniony jest od celu podziatu. Ponadto przepis ten wyraznie uzaleznia
skuteczno$¢ decyzji podzialowej od dokonania przeniesienia wlasnoéci dzialek
gruntu w terminie okreslonym w decyzji nie dtuzszym niz 6 miesiecy. Regulacja
ta stanowi daleko idgcg ingerencje w prawo wlasnosci nieruchomosci jak réw-
niez mozliwo$¢ dysponowania tg nieruchomoscia ze wzgledu na fakt, iz nowo
wyodrebnione dziatki mogg by¢ zbyte tylko na rzecz wlasciciela nieruchomosci
sasiednich, zatem dziatki te nie mogg stanowi¢ odrebnych nieruchomosci, co
zapobiega¢ ma nadmiernemu rozdrobnieniu nieruchomosci.

W tym zakresie jednak wéjtowi burmistrzowi prezydentowi miasta nie
przysluguje prawo wladczego wskazania osoby nabywcy i dopuszczalne jest
zbycie nowo wydzielonych dzialek na rzecz wlasciciela sasiedniej nieruchomo-
$ci. Jednoczes$nie wlasciciele nieruchomosci sasiadujacych z dziatka podlegajaca
podziatowi, posiadaja prawa strony w postepowaniu podziatowym tylko w ta-
kim zakresie w jakim organ dokonujacy podziatu ingeruje swoimi dzialaniami
w wykonywanie przez nich prawa wlasnosci, w sytuacji gdy w wyniku propono-
wanego podzialu utraciliby dostep do drogi publicznej. Wojtowi, burmistrzo-
wi, prezydentowi miasta nie przystuguje réwniez prawo wladczego wskazania

8 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2012, s. 357.
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ksztaltu projektowanych dzialek. Opiniuje on jedynie wstepny projekt podzia-
tu, ale opinia ta jest $cisle zwigzana przepisami prawa.

Watpliwosci w tym zakresie nalezy oceni¢ redakcje tresci w/w przepisu.
Ustawodawca w tresci przepisu wskazal, iz przeniesienie wlasnosci nowo wy-
dzielonych celem przyfaczenia dziatek ma nastapi¢ w terminie 6 miesiecy od
dnia w ktérym decyzja zatwierdzajaca podzial stala si¢ ostateczna. Powoduje
to, iz podzial nieruchomosci, ktory uzalezniono od podjecia okreslonych czyn-
nosci prawnych, przeniesienia wlasnosci nowo wydzielonych dzialek, z zasady
majacy wywolywac skutek podziatu jedynie w sytuacji zbycia dzialek na rzecz
okreslonych podmiotéw (wlascicieli nieruchomosci sasiednich) bedzie wywie-
ral skutek prawny w postaci powstania nowych dziatek ewidencyjnych réowniez
w przypadku zbycia ich na rzecz innych podmiotéw.

Jak wskazuje si¢ w doktrynie wynika to z faktu, iz warunku o ktérym
mowa w art. 93 ust. 2a u.g.n. nie mozna traktowa¢ ani jako warunku zawie-
szajacego ani rozwigzujacego, a jedynie jako polecenie wykonania okreslonej
czynnosci przez wnioskodawce podziatu®.

Odmienne stanowisko w tym zakresie prezentuje orzecznictwo w kto-
rym to wskazuje sie iz zbycie nowo wydzielonej dziatki, ktéra zostal wydzielona
celem przylaczenia do nieruchomosci sasiedniej, na rzecz podmiotu nie beda-
cego wlascicielem nierchomosci sasiedniej nie moze nastapic jako, ze dzialki te
nie moga sta¢ sicodrebnymi nieruchomsciami'.

Ustawodawca w zakresie dzialek rolnych i lesnych wskazal iz podzial
tych dzialek na dzialki mniejsze niz 0,3 ha bedzie wymagal wydania decyzji za-
twierdzajgcej podzial. Rozwigzanie to jak wskazywano ,, (...) ma na celu zapo-
biezenie niekontrolowanemu dzieleniu nieruchomosci rolnych na dziatki rze-
komo rolne, ale o wielko$ci i ksztalcie dziatek budowlanych, w celu pozniejszego
ich przeksztatcenia w dziatki przeznaczone pod zabudowe.”"!

Ponadto sama tres¢ przedmiotowych przepisow, tj. art. 921 93 u.g.n. zo-
stala nietrafnie sformulowana. Jak wskazuje si¢ w doktrynie daje mozliwos¢
wydzielania dowolnej wielkosci dzialek rolnych. Wynika to z faktu iz dziatki
mniejsze niz 0,3 ha moga by¢ wydzielane pod drogi wewnetrzne przy czym
przepisy nie okreslaja maksymalnej szerokoséci drogi wewnetrznej, a dzialki te
nadal w ewidencji stanowi¢ beda uzytek dotychczasowy'.

9 M. Gdesz, Podziat nieruchomosci rolnych w trybie ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami, ,Rejent” 2009 r., N 7-8, s. 42. Pozostali przedstawiciele doktryny reprezen-
tuja rozne stanowiska co do charakteru tego warunku -J. Borkowski, J. Jednoroska,
R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. IT, Warszawa 1989; aneks Warszawa 1991, s. 269

10 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2008 r., I SA/Wa 86/08, LEX nr
518808.

11 Uzasadnienie rzadowego projektu nowelizacji ustawy o gospodarce
nieruchomodciami, druk sejmowy nr 1421 z 12 marca 2003 r.

12 M. Gdesz, Podziat nieruchomosci rolnych..., s. 45.
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Tym samym wlasciciel nieruchomosci moze dokona¢ wyodrebnienia do-
wolnej ilo$ci dziatek z przeznaczeniem na drogi wewnetrzne, przepisy prawa
nie zezwalaja wéjtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta na badanie celowo-
$ci takiego podzialu, a nastgpnie dokona¢ zbycia przedmiotowych nierucho-
mosci. W takiej sytuacji zatem mozliwe jest doprowadzenie do rozdrobnienia
nieruchomosci, poprzez powstanie licznych mniejszych nieruchomosci z do-
tychczasowych wiekszych nieruchomosci rolnych, a poprzez pézniejsza zmiane
ich przeznaczenia z dziatek rolnych na budowlane do zakldcenia ksztattowania
przez gming tadu przestrzennego.

DOSTEP DO DROGI PUBLICZNE] JAKO WARUNEK PODZIALU
NIERUCHOMOSCI

Przepisy prawa daja jednak organ gminy pewien zakres swobody w za-
kresie ksztaltowania podzialu nieruchomosci. Zgodnie z ustawg kazda nowo
wyodrebniona dzialka musi posiada¢ dostep do drogi publicznej. Drogami pu-
blicznymi bedg drogi beda drogi zaliczone na podstawie tej ustawy do kategorii
drég krajowych, wojewddzkich, powiatowych, gminnych. Dostep do drogi pu-
blicznej moze by¢ réwniez zapewniony poprzez droge wewnetrzna czyli dro-
ge niezaliczona do Zadnej z w/w kategorii drég publicznych , w szczegolnosci
obejmujace drogi osiedlowe, drogi dojazdowe itp. Jedynym wyjatkiem sa dzial-
ki, ktorych wyodrebnienie nastepuje w celu przytaczenia do nieruchomosci sg-
siednich. Przez dostep do drogi publicznej nalezy rozumie¢ nie sam fakt grani-
czenia nieruchomosci z droga publiczng, ale mozliwos¢ zlokalizowania zjazdu
z drogi publicznej na teren nieruchomosci'.

Jak wynika bowiem z art. 29 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r, o dro-
gach publicznych zarzadca drogi moze odméwi¢ wydania zezwolenia na loka-
lizacje zjazdu ze wzgledu na wymogi wynikajace z warunkéw technicznych.
W orzecznictwie w tym zakresie ugruntowane jest stanowisko, iz decyzja
w przedmiocie lokalizacji zjazdu ma charakter uznaniowy", a co za tym idzie to
organ wydajacy ta decyzje dokonuje oceny czy projektowany zjazd nie zagraza
bezpieczenstwu ruchu, a co za tym idzie posrednio wptywa na mozliwoé¢ do-
stepu nowo wydzielonej nieruchomosci do drogi publicznej.

W przypadku wydzielania dzialek nie posiadajacych dostepu do dro-
gi publicznej podzialu stosownie do tresci art 99 u.g.n. dokonuje sie pod wa-
runkiem, iz przy zbywaniu wydzielonych w wyniku podzialu dziatek zostang
ustanowione odpowiednie stuzebnosci. Wprowadzone przez ustawodawce roz-
wigzanie stwarza niebezpieczenstwo zbycia nieruchomosci niezgodnie z trescia

13 Potozenie dziatki bezposrednio przy drodze publicznej - autostradzie nie jest réw-
noznaczne z zachowaniem dostepu do drogi publicznej- W. Falczynski, J. Stelma-
siak, Glosa do wyroku WSA z dnia 2 marca 2005 r. w sprawie II SA/Kr 2588/00, OSP
2007, nr 7-8, poz 79.

14 Tak chociazby NSA w wyroku z dnia 8 lutego 2012 r., sygn. akt I OSK 276/11.
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decyzji zatwierdzajacej podzial nieruchomos$ci. Wymog ustanowienie stuzeb-
nosci gruntowej nie jest w zaden sposob widoczny w tresci ewidencji gruntow
lub tresci ksiegi wieczystej. Jedynym zabezpieczeniem przed obrotem takimi
dziatkami jest obowigzek notariusza odmowy sporzadzenia umowy, gdy strony
w poszczegdlnych postanowieniach nie realizujg zastrzezonego w decyzji wa-
runku®.

W przypadku gdy pomimo obowigzku wskazanego powyzej doszlo do
obrotu prawnego wydzielong dziatka niezgodnie z trescig decyzji, powstaje py-
tanie czy czynnos$¢ taka jest prawie skuteczna i jakie pocigga za sobg skutki.
W uchwale z dnia 4 czerwca 2009 r., III CZP 34/09, Biuletyn SN 2009, nr 6,
poz. 7 Sad Najwyzszy wskazal, ze ,(...) jezeli decyzja o podziale nieruchomosci
zawiera warunek, ze przy zbywaniu wydzielonych dzialek zostang ustanowio-
ne stuzebnosci drogowe zapewniajgce dostep do drogi publicznej lub nastgpi
sprzedaz udziatéw w prawie do dziatki stanowigcej droge wewnetrzng, umowa
przeniesienia wlasnosci wydzielonej dziatki zawarta a bez spelnienia tego wa-
runku jest czynnoscig prawng sprzeczng z ustawa w rozumieniu art. 58 § 1 k.c.
a w konsekwencji niewazng (art. 58 § 1 k.c. w zw. z art. 99 i art. 93 ust. 3 u.g.n.)”

W pewnych sytuacjach ustawodawca jednak dopuscil do wydzielania
nieruchomosci bez dostepu do drogi publicznej i stan ten moze nie mie¢ cha-
rakteru przej$ciowego. Mowa tu jest o wydzielaniu nieruchomosci pod auto-
strady. Autostrada ze swojej istoty jest droga o ograniczonej dostepnosci'®, ktéra
to przejawia sie m. in. w braku mozliwosci lokalizowania zjazdéw z niej na teren
nieruchomosci sgsiednich.

PODZIAL NA PODSTAWIE DECYZJI O WARUNKACH ZABUDOWY
I ZAGOSPODAROWANIA TERENU

W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego przed wystapieniem z wnioskiem o podzial nieruchomosci koniecznym
jest uzyskanie wydawanej przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta decyzji
o warunkach zabudowy. Zasadniczo decyzja tak poza elementami odnoszacy-
mi si¢ do podziatu nieruchomosci bedzie réwniez zawierata inne elementy. ,,Je-
zeli plan zagospodarowania przestrzennego nie okresla szczegétowych zasad
podzialu nieruchomosci, a nieruchomos¢ znajduje si¢ na obszarze, na ktérym
plan przewiduje zadania dla realizacji celow publicznych, przepis art. 93 ust. 6
ustawy z 21.3.1997 r. (...) stanowi podstawe prawng do okreélenia warunkow
podziatu nieruchomos$ci w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu z uwzglednieniem przepiséw ustawy z 7.7.1994 . o zagospodarowaniu
przestrzennym. Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
okreslajaca warunki podzialu nieruchomosci (...) powinna réwniez zawiera¢

15 M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 577.
16 Wrynika to z tresci art. 3 ustawy drogach publicznych.
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elementy okreslone w art. 42 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, w za-
kresie dotyczacym zamierzonej zmiany zagospodarowania terenu” (uchwata
NSA z dnia 15.02.1999 r., OPK 15/98 - nie publ.).

Z tej reguly wynika, ze decyzja o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu w zasadzie nie moze ograniczac si¢ do okreslenia zasad podziatu
za wyjatkiem sytuacji gdy caly teren jest juz zabudowany i chodzi wylacznie
o okreslenie warunkéw podziatu”.

Ponadto postepowanie prowadzone na podstawie decyzji o warunkach
zabudowy jest o tyle niekorzystnym dla strony, iz moze zosta¢ obligatoryjnie
zawieszone przez organ administracji. Sytuacja taka bedzie miata miejsce w sy-
tuacji gdy:nie istnieje obowigzek sporzadzenia dla danego obszaru miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a wniosek o podzial nieruchomo-
$ci zostal ztozony po uptywie 6 miesiecy liczac od dnia podjecia przez gmine
uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego,istnieje obowig-
zek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
danego obszaru, al nie zostal on uchwalony-w takiej sytuacji postepowanie
w przedmiocie podziatu nieruchomosci zawiesza sie do czasu uchwalenia planu
miejscowego.

Jako, iz w odniesieniu do gminy zastosowanie bedzie miala sytuacja
pierwsza wskazaé nalezy, iz przepisy prawa nie obliguja gminy do zakonczenia
procedury uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w okreslonym terminie. Powstaly stan oczekiwania wtasciciela nieruchomo-
$ci na uchwalenie planu miejscowego stanowi daleko idgcg ingerencje w prawo
wlasnosci nieruchomosdci i zglaszane sa w doktrynie watpliwosci co do konsty-
tucyjnosci takiego rozwigzania'®.

W przypadku dokonywania podzialu nieruchomosci na terenie objetym
obowiazujacym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego po-
dzial ten musi by¢ podwdjnie zgodny z ustaleniami planu miejscowego. Zgod-
no$¢ z ustaleniami planu miejscowego dotyczy zaréwno przeznaczenia terenu,
jak i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych dzialek gruntu (wyrok WSA
w Warszawie z dnia 27 czerwca 2006 r., I SA/Wa 2355/05, LEX nr 235307). Po-
dzial taki musi by¢ zatem zgodny zardéwno z czescig graficzng jak i tekstowa
planu miejscowego. Wiadztwo planistyczne gminy obejmuje okreélenie zaréw-
no okreslenie zabudowy terenu, nie wylaczajac stopnia zainwestowania terenu
iiintensywnosci zabudowy jak i rodzaju zabudowy.

Podkreslenia wymaga fakt, iz zgodno$¢ proponowanego sposobu po-

dzialu nieruchomos$ci z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego organ administracji potwierdza w opinii dotyczacej propono-

17 G. Bieniek, Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, 823.
18 J. Kopyra, Podzial nieruchomosci gruntowej na podstawie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, Warszawa 2008, s. 33.
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wanego podziatu nieruchomosci majacej forme postanowienia. Tres¢ tej opinii
jest wigzaca dla organu na dalszym etapie postgpowania.

PODSUMOWANIE

Podzial nieruchomosci jako przejaw prawa zagospodarowania prze-
strzeni jest instytucjg, ktdra w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw bedzie
stanowila uzupelnienie przyznanego gminie, poprzez mozliwos¢ uchwalania
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, prawa wladczego in-
gerowania wprawo wlasnosci nieruchomosci. Regulacja podziatu nieruchomo-
$ci nie jest kompletna i wystepuja w niej liczne luki jak chociazby regulacja kto-
ra uniemozliwia gminie ksztaltowanie fadu przestrzennego w odniesieniu do
wszystkich nieruchomosci znajdujacych sie¢ na terenie gminy - w szczegélnosci
gruntéw rolnych.

Instytucja ta maja w zalozeniu pelni¢ role uzupetniajacg regulacje od-
noszace si¢ do ksztaltowania tadu przestrzennego-mam tu w szczegélnosci
na mysli miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego - nie jest uregu-
lowana w sposob spdjny nie budzacy watpliwosci. Co do zasady ustawa stano-
wi iz podzial nieruchomosci winien by¢ dokonywany zgodnie z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego jednakze wprowadza od tej reguly
szereg wyjatkow. Poprzez uksztaltowanie podziatu nieruchomosci w celu po-
wiekszenia sasiedniej nieruchomo$ci w sposdb przyjety w ustawie stworzono
niebezpieczenstwo, iz mozliwe jest zbycie nieruchomosci niezgodnie z przezna-
czeniem podzialu, tj. nie na rzecz wlasciciela nieruchomosci sgsiednie;j.

Ponadto wymog zgodnosci podziatu nieruchomosci z ustaleniami miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego nie ma zastosowania w przy-
padku podzialu dokonywanego, np. przez sad w trybie znoszenia wspotwla-
snosci nieruchomosci, lub tez w przypadku decyzji orzekajacych o przyznaniu
wlasnos$ci nieruchomosci z mocy prawa, co moze powodowaé powstawanie
nieruchomosci, ktore ze wzgledu na chociazby wielko$¢ nie beda mogly by¢ za-
gospodarowane zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego. Majac to na uwadze zasadnym bytaby zmiana przepiséw w tym zakresie
w sposdb umozliwiajacy gminie spdjne ksztaltowanie tadu przestrzennego.
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