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——–––  Wykaz skrótów  ——–––

Akty prawne

EKSL	 –	 Europejska Karta Samorządu Lokalnego, sporzą-
dzona w Strasburgu dnia 15 października 1985 r. 
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)

k.c.	 –	 ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny 
(Dz. U. Nr 16, poz. 93 z późn. zm.)

k.k.	 –	 ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny 
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z późn. zm.)

Konstytucja RP	 –	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.)

k.p.a.	 –	 ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks po-
stępowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z późn. zm.)

k. wyb.	 –	 ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. – Kodeks wyborczy 
(Dz. U. Nr 21, poz. 112 z późn. zm.)

p.p.s.a.	 –	 ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postę-
powaniu przed sądami administracyjnymi (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z późn. zm.)

przep. wprow.	 –	 ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. – Przepisy wprowa-
k. wyb. 		  dzające ustawę – Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, 

poz. 113 z późn. zm.)
p.u.s.p.	 –	 ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. – Prawo o ustro-

ju sądów powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070 
z późn. zm.)

u.d.i.p.	 –	 ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do 
informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 
z późn. zm.)

u.f.p.	 –	 ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z późn. zm.)
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u.f.s.	 –	 ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu sołec
kim (Dz. U. Nr 52, poz. 420)

u.o.a.n.	 –	 ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów 
normatywnych i innych aktów prawnych (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 z późn. zm.)

u.p.s.	 –	 ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach 
samorządowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458 z późn. 
zm.)

u.p.z.p.	 –	 ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2012 r. poz. 647)

u.r.l.	 –	 ustawa z dnia 15 września 2000 r. o referendum 
lokalnym (Dz. U. Nr 88, poz. 985 z późn. zm.)

u.s.g.	 –	 ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gmin-
nym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 
z późn. zm.)

u.s.k.ż.	 –	 ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klęski 
żywiołowej (Dz. U. Nr 62, poz. 558 z późn. zm.)

u.s.p.	 –	 ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie po-
wiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, 
poz. 1592 z późn. zm.)

ustawa o RIO	 –	 ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regional-
nych izbach obrachunkowych (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2001 r. Nr 55, poz. 577 z późn. zm.)

ustawa uzdrowiskowa	–	 ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowi-
skowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdro-
wiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 651 z późn. zm.)

ustawa warszawska	 –	 ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta sto-
łecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361 z późn. 
zm.)

u.s.w.	 –	 ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie wo-
jewództwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, 
poz. 1590 z późn. zm.)

u.w.a.rz.w.	 –	 ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie 
i administracji rządowej w województwie (Dz. U. 
Nr 31, poz. 206 z późn. zm.)
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z.t.p.	 –	 rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 
20 czerwca 2001 r. w sprawie zasad techniki pra-
wodawczej (Dz. U. Nr 100, poz. 908)

Periodyki, publikatory urzędowe, zbiory orzecznictwa

Dz. U.	 –	 Dziennik Ustaw
Dz. Urz. UE	 –	 Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej
Dz. Urz. Woj. Doln.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Dolnośląskiego
Dz. Urz. Woj. Kujaw.	–	 Dziennik Urzędowy Województwa Kujawsko-Po-

morskiego
Dz. Urz. Woj. Lubel.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Lubelskiego
Dz. Urz. Woj. Lubus.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Lubuskiego
Dz. Urz. Woj. Łódzk.	–	 Dziennik Urzędowy Województwa Łódzkiego
Dz. Urz. Woj. Mał.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Małopolskiego
Dz. Urz. Woj. Maz.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Mazowieckiego
Dz. Urz. Woj. Opol.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Opolskiego
Dz. Urz. Woj. Podl.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Podlaskiego
Dz. Urz. Woj. Pomor.	–	 Dziennik Urzędowy Województwa Pomorskiego
Dz. Urz. Woj. Śląsk.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Śląskiego
Dz. Urz. Woj. Warm.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Warmińsko-.

-Mazurskiego
Dz. Urz. Woj. Wielk.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Wielkopolskiego
Dz. Urz. Woj. Zach.	 –	 Dziennik Urzędowy Województwa Zachodniopo-

morskiego
FK	 –	 Finanse Komunalne
GSiA	 –	 Gazeta Samorządu i Administracji
GSP	 –	 Gdańskie Studia Prawnicze
M.P.	 –	 Monitor Polski
M.P.Pr.	 –	 Monitor Prawa Pracy
M. Praw.	 –	 Monitor Prawniczy
NZS	 –	 Nowe Zeszyty Samorządowe
ONSA	 –	 Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSA WSA	 –	 Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjne-

go i wojewódzkich sądów administracyjnych
OSNC	 –	 Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNP	 –	 Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, Ubez-

pieczeń Społecznych i Spraw Publicznych
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OSP	 –	 Orzecznictwo Sądów Polskich
OSS	 –	 Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych
OTK	 –	 Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A	 –	 Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego; zbiór 

urzędowy, Seria A
PiP	 –	 Państwo i Prawo
PiZS	 –	 Praca i Zabezpieczenie Społeczne
PPP	 –	 Przegląd Prawa Publicznego
RPEiS	 –	 Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
ST	 –	 Samorząd Terytorialny
St. Pr.-Ek.	 –	 Studia Prawno-Ekonomiczne

Inne

CBOSA	 –	 Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyj-
nych

LEX	 –	 System Informacji Prawnej LEX
NSA	 –	 Naczelny Sąd Administracyjny
RIO	 –	 Regionalna Izba Obrachunkowa
SKO	 –	 Samorządowe Kolegium Odwoławcze
SN	 –	 Sąd Najwyższy
TK	 –	 Trybunał Konstytucyjny
WSA	 –	 Wojewódzki Sąd Administracyjny
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——–––  Wstęp  ——–––

Opracowanie kompleksowo omawia zagadnienia dotyczące organizacji 
i funkcjonowania rady gminy, w tym podstawy prawne jej działania. Przedsta-
wia klasyfikację zadań i kompetencji rady jako organu o charakterze stano-
wiącym i kontrolnym oraz jej organizację wewnętrzną, zasady i tryb procedo-
wania w radzie. Prezentuje status prawny radnego gminy (prawa i obowiązki 
związane z wykonywaniem mandatu) oraz zagadnienia dotyczące etyki rad-
nego. Omawia zasadę jawności poprzez różne aspekty działania rady gminy 
i jej organów pomocniczych.

Książka przedstawia problematykę gminy w świetle aktualnych przepisów 
prawnych, również w ujęciu zagadnień legislacji administracyjnej. Przedmioto-
wa pozycja to konkretna i praktyczna wykładnia przepisów prawa, niezbędna 
w zakresie prawidłowego konstruowania regulacji prawnych dotyczących rady 
gminy (statuty i inne akty prawne). Zawiera propozycje rozwiązań zagadnień 
dotąd nieporuszonych w literaturze przedmiotu bądź słabo zbadanych.

Problematyka została zaprezentowana w ujęciu teoretycznym i praktycz-
nym, wzbogacona licznymi przykładami i propozycjami rozwiązań. Uwzględnia 
aktualne orzecznictwo, doktrynę i poglądy wyrażone w piśmiennictwie prawa 
administracyjnego dotyczące organizacji i funkcjonowania rady gminy.

Ma na celu pomóc radnym w prawidłowym i efektywnym wykonywaniu 
mandatu, a wyborcom wskazać konkretne środki służące skutecznemu eg-
zekwowaniu oczekiwań i obietnic przedwyborczych. Może stanowić również 
cenne źródło wiedzy dla studentów i teoretyków prawa i administracji.

Opracowanie obejmuje stan prawny na dzień 1 września 2012 r.
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——–––  Rozdział I  ——–––

Podstawy prawne działania gminy

1.1. Kontekst normatywny

Zgodnie z przepisami Konstytucji RP gmina stanowi podstawową jed-
nostkę samorządu terytorialnego�, realizując zasadę decentralizacji władzy 
publicznej i zasadę subsydiarności. Pozostałe jednostki samorządu teryto-
rialnego ustrojodawca konstytucyjny pozostawił regulacji ustawowej, nie 
wskazując ani ich nazw, ani podziału zadań i kompetencji między nimi�. 
Z zasadą decentralizacji wiąże się ściśle pojęcie podziałów terytorialnych. 
Ustawodawca w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP przewidział, że zasadniczy 
podział terytorialny państwa ma określić ustawa. Wskazał również, że po-
dział ten powinien uwzględniać więzi społeczne, gospodarcze lub kulturowe 
i zapewniać jednostkom terytorialnym zdolność wykonywania zadań pub-
licznych. W aktualnym podziale terytorialnym państwa, na mocy przepisów 
ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowe-
go podziału terytorialnego państwa�, gmina stanowi jednostkę zasadniczego.

�  T. Bigo wyróżnia następujące cechy istotne pojęcia samorządu: samodzielność, 
decentralizacja, władztwo administracyjne i posiadanie przymusowej formy korporacji 
– zob. T. Bigo, Związki publiczno-prawne w świetle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 
1928, s. 82 i n. Szerzej na temat pojęcia samorządu i jego elementów – zob. M. Kotulski, 
Pojęcie i istota samorządu terytorialnego, ST 2000, nr 11–12, s. 82 i n. oraz podaną tam 
literaturę. Zob. też: A. Szewc, Ewolucja polskiego prawa samorządu terytorialnego w la-
tach 1990–2010, ST 2010, nr 5, s. 13 i n.; M. Kulesza (w:) Samorząd terytorialny w pań-
stwie i w społeczeństwie, materiały z konferencji zorganizowanej przez wicemarszałka 
Senatu Marka Ziółkowskiego oraz Fundację Rozwoju Demokracji Lokalnej, Kancela-
ria Senatu, Warszawa 2009, s. 28 i n.

�  Zważyć jednak należy, iż w art. 164 ust. 3 Konstytucji RP prawodawca wskazał, że 
gmina wykonuje wszystkie zadania samorządu terytorialnego niezastrzeżone dla innych 
jednostek samorządu terytorialnego.

�  Dz. U. Nr 96, poz. 603 z późn. zm. Ustawa ta z dniem 1 stycznia 1999 r. wpro-
wadziła trójstopniowy podział terytorialny państwa na gminy, powiaty i województwa. 
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podziału terytorialnego. Tworzenie, łączenie, podział i znoszenie gmin, usta-
lenie ich granic oraz siedzib władz następuje w drodze rozporządzenia Rady 
Ministrów po konsultacji z mieszkańcami i z zachowaniem wymagań usta-
wowych. Według tych wymagań gmina powinna obejmować obszar możliwie 
jednorodny ze względu na układ osadniczy i przestrzenny oraz więzi społecz-
ne i gospodarcze zapewniające zdolność wykonywania zadań publicznych. 
Szczegółowe kwestie w tej materii regulują art. 4–4f ustawy z dnia 8 marca 
1990 r. o samorządzie gminnym�.

Gmina jest podstawową instytucją ustrojową państwa. Teza ta znajduje 
potwierdzenie nie tylko w normach konstytucyjnych, ale także w przepisach 
ustawowych i podustawowych w postaci specyficznego aktu prawa miejscowe-
go, jakim jest statut gminy. Nie wyczerpuje to jednak katalogu aktów praw-
nych mających normatywny wpływ na kształt ustroju gminy. Zgodnie z prze-
pisami Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego� zasada samorządności 
lokalnej musi być uznana w prawie wewnętrznym oraz, w miarę możliwości, 
w konstytucji. W myśl art. 6 ust. 1 EKSL, jeśli bardziej ogólne postanowienia 
ustawy nie stanowią inaczej, społeczności lokalne powinny móc samodzielnie 
ustalać swą wewnętrzną strukturę administracyjną, tworząc jednostki dosto-
sowane do specyficznych potrzeb i umożliwiające skuteczne zarządzanie.

Europejska Karta Samorządu Lokalnego jest wyznacznikiem dla kon-
struowania norm w porządku krajowym z uwzględnieniem prezentowanych 
w tym akcie prawnym zasad dotyczących:
•	 koncepcji samorządu terytorialnego,
•	 zakresu działania samorządu lokalnego,
•	 ochrony granic społeczności lokalnych,
•	 dostosowania struktur i środków administracyjnych do zadań społeczno-

ści lokalnych,
•	 warunków wykonywania uprawnień na szczeblu lokalnym,
•	 finansowania społeczności lokalnych,
•	 prawa społeczności lokalnych do zrzeszania się,
•	 prawnej ochrony samorządu lokalnego.

Szerzej na temat szczególnych cech zasadniczego podziału terytorialnego państwa zob. 
M. Elżanowski, Przesłanki reform podziału terytorialnego. Studium z nauki administracji 
i prawa administracyjnego, Warszawa 1982, s. 36 i n.

�  Tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z późn. zm.
�  Europejska Karta Samorządu Lokalnego, sporządzona w Strasburgu dnia 15 paź-

dziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.).
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1.1.1. Wspólnota samorządowa

Mieszkańcy gminy jako mieszkańcy jednostki zasadniczego podziału tery-
torialnego państwa stanowią ex lege wspólnotę samorządową�, która uczest-
niczy w sprawowaniu władzy publicznej. Przysługującą jej w ramach ustaw 
istotną część zadań publicznych gmina wykonuje w imieniu własnym i na 
własną odpowiedzialność�. Uszczegółowienie tej regulacji znajduje rozwi-
nięcie w dyspozycji art. 1 u.s.g., zgodnie z którym gmina to wspólnota samo-
rządowa (utworzona przez mieszkańców) oraz odpowiednie terytorium. Po-
jęcie gminy występuje w aspekcie ludzkim i terytorialnym. Koniunkcja tych 
dwóch elementów to warunek sine qua non jej utworzenia.

Mieszkaniec gminy to osoba fizyczna�, która ma miejsce zamieszkania na 
terenie danej gminy. Zgodnie z art. 25 k.c.� miejscem zamieszkania osoby fi-
zycznej jest miejscowość, w której osoba ta przebywa z zamiarem stałego po-
bytu. Ustawodawca przesądził w sposób kategoryczny w art. 28 k.c., że można 
mieć tylko jedno miejsce zamieszkania10, zatem nie można być mieszkańcem 

�  Jak wskazuje W. Kisiel, „de lege lata – wspólnota jest nieomal kategorią prawa ma-
terialnego, wartością, jaką ma brać pod uwagę decydent lokalny. Trybunał Konstytucyj-
ny trafnie podpowiada, że wspólnota działająca w drodze referendum lokalnego może 
być organem administrującym (w ujęciu funkcjonalnym)” – W. Kisiel, Konstytucyjna 
„wspólnota samorządowa” (założenia i wątpliwości) (w:) Samorząd terytorialny. Zasady 
ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 56.

�  Zob. art. 16 Konstytucji RP.
�  Z desygnatów pojęcia gminy zostały wyłączone osoby prawne i jednostki organi-

zacyjne nieposiadające osobowości prawnej, nawet jeśli mają siedzibę na terenie danej 
gminy. A. Agopszowicz krytykuje takie rozwiązanie, postulując szersze ujęcie terminu 
„mieszkaniec gminy”, tak by definicją tą zostały objęte również osoby prawne, i wska-
zuje, iż nie można przyjąć, że osoby prawne, które mają siedzibę na terenie gminy lub 
prowadzą tam swoją działalność, nie odgrywają żadnej roli w ramach wspólnot samo-
rządowych. Zob. A. Agopszowicz (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym 
samorządzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 44. Tezę tę należy traktować 
jako postulat de lege ferenda, a nie wniosek de lege lata.

�  Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 z późn. 
zm.).

10  Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 15 stycznia 2009 r. orzekł: „Za-
mieszkanie jest prawną kwalifikacją określonego stosunku danej osoby do miejsca, na 
którą składają się dwa elementy: przebywanie w sensie fizycznym w określonej miej-
scowości (corpus) oraz wola, zamiar stałego pobytu (animus). Oba te elementy muszą 
występować łącznie. Zatem przy ustalaniu zamiaru nie można poprzestawać tylko na 
oświadczeniach zainteresowanej osoby, ponieważ sam zamiar stałego pobytu w danej 
miejscowości nie stanowi o zamieszkaniu, lecz musi być połączony z przebywaniem 






