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p.-u.s.p.

u.d.i.p.

u.f.p.

Akty prawne

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporza-
dzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)
ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. Nr 16, poz. 93 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(Dz. U. Nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (tekst
jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowa-
dzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21,
poz. 113 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustro-
ju sadoéw powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.)
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u.f.s. -

u.0.a.n. -

u.p.s. -

u.p.z.p. -

u.r.l -

u.s.g. -

u.s.k.z. -

u.s.p. -

ustawa o RIO

ustawa uzdrowiskowa —

ustawa warszawska -

u.S.w. -

u.w.a.rz.w. -

ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu sofec-
kim (Dz. U. Nr 52, poz. 420)

ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i innych aktoéw prawnych (tekst jedn.:
Dz. U.z2011 r. Nr 197, poz. 1172 z pdzn. zm.)
ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458 z pdzn.
zm.)

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

ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum
lokalnym (Dz. U. Nr 88, poz. 985 z pdzn. zm.)
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski
zywiotowej (Dz. U. Nr 62, poz. 558 z pdzn. zm.)
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie po-
wiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regional-
nych izbach obrachunkowych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2001 r. Nr 55, poz. 577 z p6zn. zm.)

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 p6zn. zm.)
ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta sto-
tecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361 z pdzn.
zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wo-
jewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U.
Nr 31, poz. 206 z p6zn. zm.)



WYKAZ SKROTOW 11

z.L.p.

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2001 r. w sprawie zasad techniki pra-
wodawczej (Dz. U. Nr 100, poz. 908)

Periodyki, publikatory urzedowe, zbiory orzecznictwa

Dz. U.
Dz. Urz. UE

Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.

Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.

Dz. Urz. Woj.
Dz. Urz. Woj.

FK

GSiA

GSP

M.P.

M.P.Pr.

M. Praw.
NZS

ONSA
ONSA WSA

OSNC
OSNP

Doln.
Kujaw.

Lubel.
Lubus.
Y.6dzk.
Mat.
Maz.
Opol.
Podl.
Pomor.
Slask.
Warm.

Wielk.
Zach.

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Dziennik Urzedowy Wojewodztwa DolnoSlaskiego
Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Kujawsko-Po-
morskiego

Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Lubelskiego
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Lubuskiego
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa L.odzkiego
Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Matopolskiego
Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego
Dziennik Urzedowy Wojewoddztwa Opolskiego
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Podlaskiego
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Pomorskiego
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego
Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Warminsko-
-Mazurskiego

Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Wielkopolskiego
Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Zachodniopo-
morskiego

Finanse Komunalne

Gazeta Samorzadu i Administracji

Gdanskie Studia Prawnicze

Monitor Polski

Monitor Prawa Pracy

Monitor Prawniczy

Nowe Zeszyty Samorzadowe

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjne-
go i wojewodzkich sadoéw administracyjnych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. 1zba Pracy, Ubez-
pieczen Spolecznych i Spraw Publicznych
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OSP Orzecznictwo Sadéw Polskich

OSS Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

OTK Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

OTK-A Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbior
urzedowy, Seria A

PiP Panstwo i Prawo

PiZS Praca i Zabezpieczenie Spoleczne

PPP Przeglad Prawa Publicznego

RPEIiS Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

ST Samorzad Terytorialny

St. Pr.-Ek. Studia Prawno-Ekonomiczne

Inne

CBOSA Centralna Baza Orzeczefi Sadow Administracyj-
nych

LEX System Informacji Prawnej LEX

NSA Naczelny Sad Administracyjny

RIO Regionalna Izba Obrachunkowa

SKO Samorzadowe Kolegium Odwotawcze

SN Sad Najwyzszy

TK Trybunat Konstytucyjny

WSA Wojewddzki Sad Administracyjny



— WSTEP ————

Opracowanie kompleksowo omawia zagadnienia dotyczace organizacji
i funkcjonowania rady gminy, w tym podstawy prawne jej dziatania. Przedsta-
wia klasyfikacje zadan i kompetencji rady jako organu o charakterze stano-
wiacym i kontrolnym oraz jej organizacj¢ wewngtrzna, zasady i tryb procedo-
wania w radzie. Prezentuje status prawny radnego gminy (prawa i obowigzki
zwiazane z wykonywaniem mandatu) oraz zagadnienia dotyczace etyki rad-
nego. Omawia zasade jawnoSci poprzez rozne aspekty dzialania rady gminy
ijej organOéw pomocniczych.

Ksigzka przedstawia problematyke gminy w Swietle aktualnych przepisoéw
prawnych, rowniez w ujeciu zagadnien legislacji administracyjnej. Przedmioto-
wa pozycja to konkretna i praktyczna wyktadnia przepiséw prawa, niezbedna
w zakresie prawidlowego konstruowania regulacji prawnych dotyczacych rady
gminy (statuty i inne akty prawne). Zawiera propozycje rozwigzan zagadnien
dotad nieporuszonych w literaturze przedmiotu badzZ stabo zbadanych.

Problematyka zostata zaprezentowana w ujeciu teoretycznym i praktycz-
nym, wzbogacona licznymi przyktadami i propozycjami rozwigzan. Uwzglednia
aktualne orzecznictwo, doktryng i poglady wyrazone w piSmiennictwie prawa
administracyjnego dotyczace organizacji i funkcjonowania rady gminy.

Ma na celu pomdc radnym w prawidfowym i efektywnym wykonywaniu
mandatu, a wyborcom wskazaé konkretne Srodki stuzace skutecznemu eg-
zekwowaniu oczekiwan i obietnic przedwyborczych. Moze stanowi¢ rowniez
cenne Zrodto wiedzy dla studentdw i teoretykow prawa i administracji.

Opracowanie obejmuje stan prawny na dzien 1 wrze$nia 2012 r.






Rozdzial 1

PODSTAWY PRAWNE DZIAY ANIA GMINY

1.1. Kontekst normatywny

Zgodnie z przepisami Konstytucji RP gmina stanowi podstawowg jed-
nostke samorzadu terytorialnego!, realizujac zasade decentralizacji wtadzy
publicznej i zasade subsydiarnosci. Pozostate jednostki samorzadu teryto-
rialnego ustrojodawca konstytucyjny pozostawit regulacji ustawowej, nie
wskazujac ani ich nazw, ani podziatu zadan i kompetencji migdzy nimi>
7 zasada decentralizacji wiaze si¢ SciSle pojecie podzialéw terytorialnych.
Ustawodawca w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP przewidzial, ze zasadniczy
podziat terytorialny panstwa ma okresli¢ ustawa. Wskazat rowniez, ze po-
dziat ten powinien uwzgledniaé wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe
i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan pub-
licznych. W aktualnym podziale terytorialnym pafistwa, na mocy przepisow
ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowe-
go podziatu terytorialnego panstwa®, gmina stanowi jednostke zasadniczego

' T. Bigo wyrdznia nast¢pujace cechy istotne pojgcia samorzadu: samodzielno$c,
decentralizacja, wltadztwo administracyjne i posiadanie przymusowej formy korporacji
—zob. T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 82 i n. Szerzej na temat pojecia samorzadu i jego elementow — zob. M. Kotulski,
Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, ST 2000, nr 11-12, s. 82 i n. oraz podang tam
literatureg. Zob. tez: A. Szewc, Ewolucja polskiego prawa samorzqdu terytorialnego w la-
tach 1990-2010, ST 2010, nr 5, s. 13 i n.; M. Kulesza (w:) Samorzqd terytorialny w pari-
stwie i w spoleczeristwie, materialy z konferencji zorganizowanej przez wicemarszatka
Senatu Marka Ziotkowskiego oraz Fundacj¢ Rozwoju Demokracji Lokalnej, Kancela-
ria Senatu, Warszawa 2009, s. 28 i n.

? Zwazy¢ jednak nalezy, iz w art. 164 ust. 3 Konstytucji RP prawodawca wskazal, ze
gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego.

3 Dz. U. Nr 96, poz. 603 z p6zn. zm. Ustawa ta z dniem 1 stycznia 1999 r. wpro-
wadzila trgjstopniowy podzial terytorialny panstwa na gminy, powiaty i wojewodztwa.
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podziatu terytorialnego. Tworzenie, faczenie, podzial i znoszenie gmin, usta-
lenie ich granic oraz siedzib wtadz nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady
Ministréw po konsultacji z mieszkaficami i z zachowaniem wymagan usta-
wowych. Wedtug tych wymagan gmina powinna obejmowa¢ obszar mozliwie
jednorodny ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny oraz wi¢zi spolecz-
ne i gospodarcze zapewniajace zdolno$¢ wykonywania zadaf publicznych.
Szczegdblowe kwestie w tej materii regulujg art. 4-4f ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o0 samorzadzie gminnym®.

Gmina jest podstawowg instytucja ustrojowa panstwa. Teza ta znajduje
potwierdzenie nie tylko w normach konstytucyjnych, ale takze w przepisach
ustawowych i podustawowych w postaci specyficznego aktu prawa miejscowe-
g0, jakim jest statut gminy. Nie wyczerpuje to jednak katalogu aktéw praw-
nych majacych normatywny wplyw na ksztatt ustroju gminy. Zgodnie z prze-
pisami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego® zasada samorzadnoS$ci
lokalnej musi by¢ uznana w prawie wewnetrznym oraz, w miare mozliwosci,
w konstytucji. W my§l art. 6 ust. 1 EKSL, jesli bardziej og6lne postanowienia
ustawy nie stanowia inaczej, spolecznoSci lokalne powinny mdc samodzielnie
ustalaé swa wewnetrzng strukture administracyjng, tworzac jednostki dosto-
sowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego jest wyznacznikiem dla kon-
struowania norm w porzadku krajowym z uwzglednieniem prezentowanych
w tym akcie prawnym zasad dotyczacych:

* koncepcji samorzadu terytorialnego,

 zakresu dziatania samorzadu lokalnego,

* ochrony granic spotecznosci lokalnych,

* dostosowania struktur i Srodkéw administracyjnych do zadan spoleczno-

Sci lokalnych,

* warunkOw wykonywania uprawnien na szczeblu lokalnym,
* finansowania spolecznosci lokalnych,

e prawa spotecznosci lokalnych do zrzeszania sig,

» prawnej ochrony samorzadu lokalnego.

Szerzej na temat szczegdlnych cech zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa zob.
M. Elzanowski, Przestanki reform podziatu terytorialnego. Studium z nauki administracji
i prawa administracyjnego, Warszawa 1982, s. 36 i n.

4 Tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.

5 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.).
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1.1.1. Wspdlnota samorzadowa

Mieszkancy gminy jako mieszkancy jednostki zasadniczego podziatu tery-
torialnego panstwa stanowig ex lege wspolnote samorzadowa®, ktora uczest-
niczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca jej w ramach ustaw
istotna cz¢$¢ zadan publicznych gmina wykonuje w imieniu wiasnym i na
wlasng odpowiedzialno$¢’. Uszczegbtowienie tej regulacji znajduje rozwi-
niecie w dyspozycji art. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym gmina to wspdlnota samo-
rzadowa (utworzona przez mieszkancoéw) oraz odpowiednie terytorium. Po-
jecie gminy wystepuje w aspekcie ludzkim i terytorialnym. Koniunkcja tych
dwoch elementéw to warunek sine qua non jej utworzenia.

Mieszkaniec gminy to osoba fizyczna?, ktéra ma miejsce zamieszkania na
terenie danej gminy. Zgodnie z art. 25 k.c.” miejscem zamieszkania osoby fi-
zycznej jest miejscowos¢, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem stalego po-
bytu. Ustawodawca przesadzit w sposob kategoryczny w art. 28 k.c., ze mozna
mie¢ tylko jedno miejsce zamieszkania'?, zatem nie mozna by¢ mieszkanicem

¢ Jak wskazuje W. Kisiel, ,.de lege lata —wspdlnota jest nieomal kategoria prawa ma-
terialnego, wartoScia, jaka ma bra¢ pod uwage decydent lokalny. Trybunat Konstytucyj-
ny trafnie podpowiada, ze wspolnota dziatajaca w drodze referendum lokalnego moze
by¢ organem administrujacym (w ujeciu funkcjonalnym)” — W. Kisiel, Konstytucyjna
wwspolnota samorzqdowa” (zalozenia i watpliwosci) (w:) Samorzqd terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 56.

" Zob. art. 16 Konstytucji RP.

8 Z desygnatdw pojecia gminy zostaly wylaczone osoby prawne i jednostki organi-
zacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, nawet jesli maja siedzibe na terenie danej
gminy. A. Agopszowicz krytykuje takie rozwigzanie, postulujac szersze ujgcie terminu
,mieszkaniec gminy”, tak by definicja ta zostaly objete rowniez osoby prawne, i wska-
zuje, iz nie mozna przyjaé, ze osoby prawne, ktdre maja siedzib¢ na terenie gminy lub
prowadza tam swoja dziatalno$¢, nie odgrywaja zadnej roli w ramach wsp6lnot samo-
rzadowych. Zob. A. Agopszowicz (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym
samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 44. Teze¢ te nalezy traktowaé
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 p6zn.
zm.).

10 Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 stycznia 2009 r. orzekl: ,,Za-
mieszkanie jest prawna kwalifikacja okreslonego stosunku danej osoby do miejsca, na
ktora skladajg si¢ dwa elementy: przebywanie w sensie fizycznym w okreslonej miej-
scowosci (corpus) oraz wola, zamiar stalego pobytu (animus). Oba te elementy musza
wystepowac tacznie. Zatem przy ustalaniu zamiaru nie mozna poprzestawac tylko na
o$wiadczeniach zainteresowanej osoby, poniewaz sam zamiar stalego pobytu w danej
miejscowosci nie stanowi o zamieszkaniu, lecz musi by¢ polaczony z przebywaniem



Monika Augustyniak — doktor nauk prawnych; adiunkt na Wydziale Prawa
i Administracji Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego;
pracownik samorzadowy; laureatka VIl edycji Konkursu ,,Samorzadu Teryto-
rialnego” na najlepsze rozprawy doktorskie obronione w 2009 r. dotyczace
samorzadu terytorialnego i zagadnier decentralizacji; autorka licznych pub-
likacji z zakresu prawa administracyjnego.

B Opracowanie w sposéb kompleksowy przedstawia problematyke organi-

zacji i funkcjonowania rady gminy. W ksiazce omowiono m.in.:

— klasyfikacje zadan i kompetencji rady jako organu o charakterze stanowia-
cym i kontrolnym oraz jej organizacje wewnetrzna, w tym zasady i tryb
procedowania;

— status prawny radnego gminy (prawa i obowiazki zwigzane z wykonywa-
niem mandatu);

— zagadnienia dotyczace etyki radnego pod katem analizy przepisow prawa
ustrojowego, materialnego administracyjnego, karnego i cywilnego;

— zasade jawnosci poprzez rozne aspekty dziatania rady gminy i jej organow
pomacniczych.

B Prezentowana publikacja stanowi praktyczng wykfadnie przepisow pra-
wa, niezbedng w zakresie prawidtowego konstruowania regulacji prawnych
dotyczacych rady gminy. Zawiera przyktadowe wzory uchwat rady gminy
i komisji rady. Przedstawia takze propozycje rozwigzan zagadnien dotad nie-
poruszonych lub stabo zbadanych w literaturze przedmiotu. Opracowanie
uwzglednia ponadto aktualne orzecznictwo, doktryne i poglady wyrazone
w pismiennictwie prawa administracyjnego.

B Ksigzka przeznaczona jest w szczegolnosci dla radnych i pracownikow sa-
morzadowych zajmujacych sie problematyka jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Moze stanowic réwniez cenne Zrédto wiedzy dla studentéw prawa
i administracji.
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