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Ustroj samorzadu terytorialnego jako
jeden z nurtow badawczych Jubilatki

I. Wprowadzenie

Posrod rozlicznych zainteresowan badawczych prof. zw. dr hab. Mat-
gorzaty Stahl szczegdlne miejsce zajmuje problematyka dotyczaca ustroju
samorzadu terytorialnego. Zainteresowania Jubilatki tym zagadnieniem
znalazlty swdj wyraz m.in. w opracowaniu zbiorowym, napisanym pod
naukowaq redakcja Jubilatki wspdlnie z prof. Zofia Duniewska, prof. Bar-
bara Jaworska-Debska, prof. Ewa Olejniczak-Szatowska oraz dr Ryszarda
Michalska-Badziak, i majacym cechy podrecznika akademickiego. Opra-
cowanie to zostato zatytulowane: Zasady organizacji i dziatania terenowej
administracji publicznej. Wstep do prawa administracyjnego. Ukazalo si¢ ono
w 1991 r. nakladem bardzo aktywnej wéwczas — w sensie pozytywnym
— Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej'. Wydawca wspomnianego
opracowania — ze wzgledu na statutowo okreslony zakres jego aktywno-
sci— zadedykowat je stuchaczom szkoét samorzadu i administracji, radnym
oraz pracownikom urzeddéw gmin®. W rzeczywistosci jednak w pierw-
szych latach po wprowadzeniu w zycie reformy ustrojowej Panistwa,
z ktdra faczylo sie reaktywowanie instytucji samorzadu terytorialnego na
szczeblu gminnym, wspomniane opracowanie funkcjonowato w daleko

* Prof. dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydziat Prawa
i Administragji.

! M. Stahl, Zasady organizacji i dziatania terenowej administracji publicznej. Wstep do pra-
wa administracyjnego, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1991.

2 Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej — zgodnie z § 7 pkt 1 jej Statutu — ma pro-
wadzi¢ m.in. dziatalno$¢ oswiatowa, doradcza i naukowa poprzez prowadzenie badan
i studiow nad problemami samorzadnosci terytorialnej. Zgodnie za$ z tredcia § 8 pkt 1b
swe cele statutowe ma realizowa¢ m.in. poprzez organizowanie i prowadzenie dziatalno-
$ci szkoleniowe;j.
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szerszym odbiorze, w tym takze jako podrecznik akademicki. W 1991 r.
nie bylo jeszcze zadnego innego opracowania, ktére zawieratoby catoscio-
wa charakterystyke zasad organizacji i funkcjonowania terenowej admini-
stracji publicznej, tak rzadowej, jak i samorzadowej’. W tym sensie moz-
na bez wahania powiedzie¢, ze omawiane opracowanie miato charakter
prekursorski. Co jednak wydaje sie najistotniejsze, w pewnym zakresie,
zwlaszcza niezwigzanym Scidle z treScig okreslonych unormowan, ktore
z czasem podlegaty zmianom, pomimo uptywu ¢wier¢ wieku, zachowato
ono swa aktualnos¢. Zblizajacy si¢ jubileusz stwarza szczego6lna okazje do
refleksji nad tezami sformutowanymi w tej pracy.

II. Rozwazania na temat genezy samorzadu
terytorialnego

Dokonujac rekonstrukcji genezy samorzadu terytorialnego, prof.
Matgorzata Stahl rozpoczeta wywdd od przywolania przemawiajacego
do wyobrazni stwierdzenia, ze , Poczatkdw samorzadu terytorialnego
szuka¢ mozna juz w ustrojach miast sredniowiecznych”*. Takze wspot-
czesnie poglad ten zachowal pelng aktualno$¢, cho¢ w literaturze obcej
mozna spotkac teze, wedle ktorej poczatkow samorzadu terytorialnego
mozna si¢ doszukac¢ w ustrojach miast Imperium Rzymskiego z okresu
pryncypatu®. Z odwotaniem si¢ do powyzszej tezy ttumaczy si¢ niekie-
dy sukces prawa magdeburskiego — jako prawa miejskiego. Rzekomo
doskonatos¢ i zupetnosc tej regulacji prawnej miataby wynikac stad,

* O samorzadzie terytorialnym wzmiankowali r6zni autorzy opracowan z réznych
okreséw Polski Ludowej. W tym zakresie na szczegé6lne odnotowanie zastuguje opracowa-
nie W. Brzeziniskiego, M. Jaroszynskiego i M. Zimmermanna zatytutowane Polskie prawo
administracyjne, wydane przez PWN w 1956 1., a takze opracowanie Z. Leonskiego pt. Prze-
ksztatcenia terenowego aparatu administracji parnstwowej, stanowiace rozdziat II tomu 2 mo-
numentalnego dzieta z lat 70./80. XX stulecia, jakim byto 4-tomowe opracowanie zatytuto-
wane System prawa administracyjnego. Z opracowania tego czerpali liczni uczeni zajmujacy
sie¢ prawem administracyjnym. Nie moze tez by¢ watpliwosci, ze do mysli twdrcow tego
opracowania nawigzywata takze Szanowna Jubilatka.

* M. Stahl, op. cit., s. 48.

® Teze taka prezentuje P. Grimal w pracy pt. Miasta rzymskie wydanej w ttumaczeniu
na jezyk polski przez PWN, Warszawa 1970 r., s. 53 i n., argumentujac, Ze juz w miastach
Cesarstwa Rzymskiego w okresie pryncypatu powolywano organy zarzadzajace zlozone
z 2-8 cztonkéw zwanych odpowiednio: duowirami, quaturowirami, wzglednie oktowira-
mi, ktérych dziatalnos¢ wspomagaty tzw. rady dekurionéw traktowanych jako odpowied-
nikéw wspdtczesnych radnych.
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ze biskup magdeburski — wtasciciel miasta — wszedt w posiadanie do-
kumentacji jednego z samorzadowych miast rzymskich, ktéra nakazat
przettumaczy¢ oraz dostosowacé do warunkéw miast sredniowiecznych®.
Na podstawie tych argumentéw mozna probowaé formutowac teze, ze
poczatki samorzadu terytorialnego siegaja nie sredniowiecza, lecz zgota
antyku.

Warto tez przypomnie¢, ze teze o poczatkach samorzadu terytorial-
nego w czasach sredniowiecza postawit J. Panejko w swej pracy z 1926 r.
Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego’ oraz M. Zimmermann w znacz-
nie pozniejszej pracy z 1963 r., zatytulowanej Terenowe przepisy prawne na
ziemiach Polski. I. Prawo panstw zaborczych®. Podkreslenia wymaga jed-
nak trafna uwaga przywolywana czesto przez Szanowna Jubilatke, ze
pomiedzy ustrojami samorzadowymi sredniowiecznych miast europej-
skich, zwtaszcza z kregu kultury germanskiej, a wspdtczesnym samo-
rzadem terytorialnym wskaza¢ mozna bardzo istotne rdznice. Po pierw-
sze, wspotczesnie prawo do samorzadu jest prawem powszechnym,
obejmujacym wszystkich mieszkaricow danego panstwa. Powszechno$¢
tego prawa wynika przede wszystkim stad, ze opiera si¢ ono na ustawie.
Z tego wzgledu obejmuje ono wszystkich, nawet te osoby, ktore, zamiesz-
kujac okreslony teren, majq inna przynaleznos¢ panstwowa. Tymczasem
w $redniowieczu prawo do samorzadu bylo przywilejem. Tym samym
obejmowato ono jedynie tych, ktorzy zostali owym przywilejem objeci.
Nierzadko bywatlo, ze przywilej nie dotyczyt wszystkich mieszkancéw
danego miasta, a jedynie co zacniejszych, np. ptacacych podatki powyzej
okreslonej sumy. Prawo do samorzadu w miastach $redniowiecznych
nie miato wigc charakteru prawa powszechnego. Po drugie natomiast,
w $redniowieczu prawo do samorzadu nie miato jednakowej tresci, al-
bowiem nie opieralo sie na jednolitej regulacji ustawowej. Przeciwnie,
ksztattowane byto ono osobno dla poszczegdlnych miast z odwolaniem
sie jedynie do rozpowszechnionych wowczas wzorcow. Na tej zasadzie
odbywaly sie lokacje miast na prawie magdeburskim, chetminskim czy
sredzkim. Mozna wigc powiedzie¢, ze same akty lokacyjne, ktore stano-
wity zrédlo uprzywilejowania, nie miaty charakteru w petni normatyw-
nego — jak to jest wspodtczesnie w przypadku ustaw bedacych zrédiem
prawa do samorzadu - lecz charakter aktéw generalno-konkretnych,
na wzor wspolczesnych generalnych aktow administracyjnych’. Akt lo-

¢ Podaje za: Wikipedia, lokacje (historia) [dostep 24.08.2016].

7 ]J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 32.

8 M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne obowiqzujqce na ziemiach Polski. I. Prawo
panistw zaborczych, Poznan 1963, s. 21 in.

? Szerzejna ten temat: E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, War-
szawa 2014.
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kacyjny nadawal bowiem szczegdlny status publiczno-prawny pewnej
konkretnie okreslonej miejscowosci i dotyczyt wszystkich wspotcze-
snych i przysztych jej mieszkarnicow albo jedynie okreslonych w takim
akcie ich cze$cil®.

II1. Rozwazania nad rozwojem mysli filozoficzno-
-prawnej dotyczacej istoty samorzadu terytorialnego

W omawianej pracy Jubilatki znalazt si¢ niezwykle wazny — dla zro-
zumienia istoty samorzadu terytorialnego — fragment, w ktérym prof.
M. Stahl zrelacjonowata trzy podstawowe, uksztattowane w trakcie histo-
rycznych uwarunkowan faktycznych i prawnych teorie samorzadu tery-
torialnego. Sa to: 1) tzw. ,teoria «naturalnych» praw gminy”, zwana tez
teoria wolnej gminy; 2) teoria pozytywistyczna oraz 3) tzw. panstwowa
teoria samorzadu terytorialnego''.

Pierwsza i zarazem najstarsza z tych koncepcji —jak trafnie zauwazyta
Jubilatka — , Uznawata ... prawo gminy do samorzadu za prawo natural-
ne, ktérego panstwo naruszac nie moze”*%. Koncepcja ta narodzita si¢ pod
wplywem filozofii prawa natury we Francji w okresie ,wrzenia przed-
rewolucyjnego”, a nastepnie znalazta swe odzwierciedlenie w ustawo-
dawstwie francuskim z pierwszych lat Wielkiej Rewolucji Francuskiej®.
Jednakze wywarta ona wplyw na ustawodawstwa wielu innych panstw,
w szczegolnosci Belgii, oraz ustawodawstwo kantondéw szwajcarskich™.
Paradoksalnie ustawodawstwo odeszlo od tej koncepgji filozoficzno-
-prawnej najwczesniej tam, gdzie sie ona zrodzilta: we Frangji, i to jeszcze
w czasach Wielkiej Rewolugji, a dokladniej méwiac, w epoce wojen napo-
leonskich. Byl to bowiem okres budowania przez Napoleona Bonaparte
scentralizowanego panstwa, w ktorym nie byto miejsca dla zadnych pod-
miotow, ktére — tak jak gminy (wedlug stéw Jubilatki) — mialyby miec
status ,,...podmiotow wiladzy publicznej starszych od panistwa i posiada-
jacych w stosunku do niego prawa podmiotowe, gwarantujace samodziel-

10 Na temat przywilejow lokacyjnych miast sredniowiecznych por. J. Bardach, B. Le$-
nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, LexisNexis 2009, s. 143 i n.

' M. Stahl, op. cit., s. 48—49.

12 Ibidem, s. 49.

3 Szerzej na ten temat M. Zimmermann, op. cit., s. 114.

14 J. Panejko, op. cit., s. 41.
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ne zarzadzanie sprawami publicznymi o znaczeniu lokalnym”*. Sytuacje
taka uznano w epoce napoleonskiej za niemozliwg do pogodzenia z za-
sada suwerennosci wewnetrznej pafistwa. W innych krajach, w szczegol-
nosci zas w Belgii, koncepcja ta przez dtugie lata oddzialywata na ksztalt
ustawodawstwa. Jako jej relikt mozna — jak sie¢ wydaje — traktowac tres¢
art. 166 ust. 2 zdanie 1 Konstytucji RP, ktory dotyczy zadan zlecanych sa-
morzadowi terytorialnemu. Przepis ten stanowi: ,Jezeli wynika to z uza-
sadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorza-
du terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych”. W swietle
cytowanego wyzej przepisu Konstytucji RP wida¢ wyrazne, typowe dla
teorii wolnej gminy, przeciwstawienie panstwa jednostkom samorzadu
terytorialnego.

Druga z koncepcji wymienionych przez Jubilatke, a wigc koncepcja
pozytywistyczna, zrodzita si¢ w Niemczech w potowie XIX w., wpisywata
si¢ w podstawowe zatozenia pozytywizmu prawniczego. Jedno z najbar-
dziej fundamentalnych sposrdd nich glosito teze, zgodnie z ktdra ,,nie ma
prawa bez normy prawnej”; ta zas moze pochodzi¢ wylacznie od pan-
stwa; ergo: prawo do samorzadu nie jest Zadnym prawem naturalnym,
lecz pochodzi od panstwa. Prawo to ma jedynie ten, komu panstwo je
dato. Jak to ujeta Jubilatka: ,,...samorzad, jako jedna z form decentralizacji
administracji publicznej, dziata w ramach panstwa i na podstawie praw
przez panstwo stanowionych (prawo pozytywne)”*. W mysl zatozen po-
zytywistycznej koncepcji samorzadu terytorialnego gmina (czy szerzej
— jednostka samorzadu terytorialnego) stanowi wprawdzie odrebny od
panstwa podmiot wladzy publicznej, majac odrebna od panstwa podmio-
towos¢ publicznoprawna, jednakze cho¢ dziata ona obok panstwa, two-
rzac w ten sposob tzw. pluralistyczny uktad podmiotéw wiadzy publicz-
nej”, to jednak dziata ona w ramach panstwowego porzadku prawnego
i na podstawie prawa stanowionego przez panstwo.

Koncepcja pozytywistyczna wywarla i w dalszym ciagu wywiera
wplyw na ustawodawstwo wielu panstw. Jej zalozenia mozna bez trudu
odnalez¢ takze w ustawodawstwie polskim, tak w samej Konstytucji RP, jak
i w ustawach okreslajacych ustroj poszczegdlnych rodzajéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Przykladowo, przepis art. 16 ust. 2 Konstytucji RP
stanowi: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu witadzy pu-
blicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢”.

15 M. Stahl, op. cit., s. 49.

16 Ibidem.

7 M. Kasinski, Monizm i pluralizm wtadzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, 1.6dz
2009, s. 282 in.
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Powyzszy przepis traktowany jest jako Zrédto podmiotowosci (osobowo-
$ci) publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego'. W niemal
identycznie brzmiacej wersji zostal on zamieszczony w art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 446):
,Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna od-
powiedzialnos¢”, w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie powiatowym (Dz. U. z 2016 r., poz. 814): ,Powiat wykonuje okreslone
ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wilasng odpowie-
dzialno$¢” oraz w art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2016 1., poz. 486): ,Samorzad wojewodztwa
wykonuje zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wlasna odpowie-
dzialnos¢”. We wszystkich cytowanych wyzej przepisach akcentowana jest
odrebnosé podmiotowa jednostek samorzadu terytorialnego, ktora w efek-
cie daje pluralistyczny uktad podmiotéw wykonujacych wiadze publiczna.

Dla trzeciej koncepcji wymienionej przez Jubilatke, a wiec dla tzw.
panstwowej teorii samorzadu terytorialnego, najbardziej charakterystycz-
ne bylo to, ze negowata ona jakakolwiek odrebnos¢ podmiotowa samo-
rzadu wzgledem panstwa, traktujac samorzad terytorialny jako — jak to
trafnie ujeta Jubilatka — ,,zdecentralizowana administracje panistwowa”".
Nie wdajac si¢ w blizsza charakterystyke tej koncepcji*®, warto skonstato-
wac jedynie to, ze zwolennicy tej koncepcji opowiadali si¢ za monistyczna
koncepcja wladzy publicznej, stwierdzajac, Ze ,Podmiot wladzy publicz-
nej jest tylko jeden: jest nim panstwo”?..

Wspomniana panstwowa teoria samorzadu terytorialnego zrodzila
sie¢ na gruncie normatywizmu prawniczego, za ktdrego tworce powszech-
nie uwaza si¢ H. Kelsena, a za jego najbardziej prominentnego przedsta-
wiciela w fonie rodzimej nauki prawa administracyjnego — J. Panejke. Ich
czysta, pozbawiona wszelkiej mitologii koncepcja postuzyta do realizacji
celéw zgubnych dla idei wszelkiego samorzadu, nie tylko terytorialnego.
Otodz tezg, ze podmiot wiadzy jest tylko jeden oraz Ze jest nim wylacz-
nie panstwo dzielit juz tylko jeden krok od catkowitej tak faktycznej, jak
i formalnej likwidacji — przynajmniej w Polsce — samorzadu terytorialne-
go i zaprowadzenia catkowicie obcego tradydji i kulturze systemu tereno-
wych organdéw jednolitej wladzy panstwowe;.

18 J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, PiP 1961/2, s. 199 i n.; B. Dolnic-
ki, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 24
in.; M. Szewczyk, Podmiotowos¢ prawna gminy, RPEiS 1993/3, s.

19 M. Stahl, op. cit., s. 49.

2 Jej szczegotowaq charakterystyke, takze w konfrontacji z prawnonaturalna koncep-
¢ja wolnej gminy oraz z koncepcja pozytywistyczng zawiera powotywana juz wczesniej
praca J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego.

2 Tak J. Panejko, op. cit., s. 78.
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IV. Ocena relacji polskich regulacji zawartych
w ustawie o samorzadzie gminnym do regulacji
europejskich

W przypominanej niezwykle istotnej publikacji Jubilatka wyrazita do-
niosta opinie odnoszaca sie do relacji regulacji zawartych w ustawie z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym do regulacji zawartej w Europej-
skiej karcie samorzadu lokalnego®.

Powyzsze stowa zostaty napisane na kilka lat przed podpisaniem trak-
tatu stowarzyszeniowego® oraz na kilkanascie lat przed podpisaniem ukla-
du akcesyjnego pomiedzy Rzeczpospolita Polska a Wspolnota Europejska®.

Co do zasady nie mozna si¢ nie zgodzic¢ ze stanowiskiem Jubilatki. Jed-
nakze w kwestiach bardziej szczegdtowych okazato sig, ze Rzeczpospolita
Polska w swej dziatalnosci prawodawczej nie do kornca przestrzegata zo-
bowiazan przyjetych poprzez akceptacje postanowient zawartych w Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego.

Przypomnie¢ pewnie warto, ze omawiany dokument zostat sporza-
dzony w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. Ratyfikowany przez
Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej zostal w dniu 26 kwietnia 1993 r.
Jego ogloszenie nastapilo w Dzienniku Ustaw z dnia 25 listopada 1994 r.
Nr 124, poz. 607. W owym czasie nie ujawnity si¢ jeszcze istotne konflikty
wewnatrz wspolnot samorzadowych. Do procesow dotyczacych istotnych
kwestii ustrojowych samorzadu terytorialnego doszto dopiero w drugiej
kadencji samorzadu terytorialnego. Wowczas tez okazato sig, ze polskie
prawo komunalne®, a wigc ustrojowe prawo samorzadu terytorialnego,

2 Na marginesie godna odnotowania jest okolicznos$¢, ze Jubilatka przetlumaczyta
wiasciwie tytul tego dokumentu jako Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego. Jego pier-
wotne oficjalne ttumaczenie, zawarte w publikacji w Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607,
brzmiato: Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego. Nazwa tego aktu zostata sprostowa-
na dopiero w 2006 r. w brzmieniu wskazanym przez Jubilatke juz w roku 1991, a wiec na
3 lata przed ratyfikacja tego aktu. Dokonano tego moca obwieszczenia Ministra Spraw
Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. opublikowanego w Dz. U. z 2006 r. Nr 154,
poz. 1107.

% Umowa miedzynarodowa ustanawiajaca stowarzyszenie pomiedzy Rzeczpospoli-
ta Polska a Wspolnotami Europejskimi, okreslana mianem , Uktadu Europejskiego”, pod-
pisana zostata w dniu 16 grudnia 1991 r. w Brukseli. Uktad ten wszedl w zycie w dniu
1 lutego 1994 r.

# Umowa akcesyjna ustanawiajgca cztonkostwo Rzeczpospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej podpisana zostata w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. i weszta w zycie
z dniem 1 maja 2004 r.

» Takim okresleniem nazywat Z. Leonski prawo ustroju samorzadu terytorialnego,
por. Z. Leonski, Ustroj samorzqdu terytorialnego w RP, TNOiK, Poznan 1992, s. 16 i n.
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nie do korica jest zharmonizowane z normatywna trescia Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego. Powyzsza teza dotyczy w szczegolnosci
tzw. , personelu” instytucji samorzadowych: tak personelu politycznego,
ktory stanowig radni, jak i personelu biurokratycznego, jaki stanowia pra-
cownicy samorzadowi.

Gdy chodzi o radnych, to zgodnie z trescig art. 7 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego: ,Status przedstawicieli wybieranych do
wladz lokalnych powinien zapewnia¢ swobodne wykonywanie man-
datu”. Mozna twierdzi¢, ze powyzszy wymog spelnia polskie prawo
w stopniu w pelni zadowalajacym. Gwarantem swobodnego wykonywa-
nia mandatu sa przede wszystkim przepisy art. 23 ust. 1, art. 23a ust. 1
oraz art. 25 ustawy o samorzadzie gminnym, a takze przepisy okreslane
mianem antykorupcyjnych, a takze przepisy zakazujace taczenia mandatu
radnego z pelnieniem innych funkgji publicznych stanowia zabezpiecze-
nie swobodnego wykonywania mandatu®.

Podobnej opinii nie mozna natomiast wyrazi¢ w odniesieniu do wymo-
gow okreslonych w art. 7 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
Przepis ten wymaga, by przedstawicielom wybieranym do wiadz lokal-
nych: ,,...zapewni¢ wyréwnanie finansowe odpowiednio do kosztéw po-
niesionych w zwiazku z wykonywaniem mandatu oraz, w razie potrzeby,
wyrownanie finansowe za utracone zyski lub tez wynagrodzenie za wyko-
nang prace, jak rowniez odpowiednie ubezpieczenie spoteczne”. Wymogdéw
tych polskie prawo komunalne nie spelnia w Zzadnym, nawet minimalnym
stopniu. Jako spetienia powyzszych wymogoéw nie mozna traktowac usta-
wowego prawa do diet oraz zwrotu kosztow podrdzy stuzbowych, limito-
wanych restrykcyjnie rozporzadzeniami ministrow witasciwych do spraw
administracji publicznej. To, czego w sposob oczywisty nie przewiduje pol-
skie prawo komunalne, to ,,odpowiednie ubezpieczenie spoteczne” radnych,
a wiec objecie ich tzw. ,,okresem skltadkowym” za czas wykonywania man-
datu. Standardom Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego nie odpowiada
tez normatywna tre$¢ rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania naleznosci
z tytutu zwrotu kosztow podrézy stuzbowych radnych gminy (Dz. U. Nr
66, poz. 800 ze zm.), w ktérym zdefiniowany zostal ustawowy zwrot ,,po-
dréz stuzbowa”. Przy tym definicja tego zwrotu ma charakter niezwykle re-
strykcyjny, albowiem jako podréz stuzbowa pozwala ona traktowac jedynie
... wykonywanie przez radnego zadania majacego bezposredni zwiazek
z wykonywaniem mandatu, okreslonego przez przewodniczacego rady
gminy, poza miejscowoscia, w ktorej znajduje sie siedziba rady”. Przy takim

% Szerzej na ten temat Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego, ZCO Zie-
lona Géra—Poznan 1999, s. 46 i n.
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uregulowaniu w drodze rozporzadzenia pojecia podrézy stuzbowej, radni
nie majg mozliwosci realizowania praw do zwrotu kosztow, jakie obowigza-
ni sg ponosi¢ w zwigzku z wykonywaniem mandatu, cho¢by w celu dotar-
cia do miejsca, w ktérym obraduje organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego. Nawet w przypadku gmin koszty te nie sa obojetne. Proba
podania w watpliwos¢ przepiséw wspomnianego rozporzadzenia poprzez
zanegowanie jego legalnosci przez Trybunat Konstytucyjny zainicjowana
w roku 2000 przez Rade Miasta Poznania nie powiodla si¢”.

Trudno dopatrzy¢ sie takze zgodnosci regulacji zawartych w polskim
prawie komunalnym z trescig art. 6 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego. Zgodnie z powotanym wyzej przepisem: ,Status pracow-
nikow samorzadowych powinien umozliwia¢ zatrudnianie pracownikéw
wysoko wykwalifikowanych, w oparciu o kryterium umiejetnosci i kom-
petencji; w tym celu nalezy przewidzie¢ odpowiednie zasady szkolenia,
wynagradzania oraz mozliwosci awansu zawodowego”. W obowiazuja-
cym w Polsce systemie prawnym obowiazuja zasady majace zagwaranto-
wac zatrudnianie wysoko wykwalifikowanych pracownikéw. Gwarancje
taka stanowi zasada ustawowa wyrazona w art. 11 ust. 1 ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2016 r.,
poz. 902), zgodnie z ktdéra: ,Nabor kandydatow na wolne stanowiska
urzednicze, w tym na kierownicze stanowiska urzednicze, jest otwarty
i konkurencyjny”. Brak jest natomiast — jak dotychczas — ustawowo okre-
Slonych tak zasad szkolenia pracownikéw samorzadowych, jak i zasad
dotyczacych mozliwosci awansu zawodowego. Luke te w jakims zakresie
wypelniaja samorzutnie powstate stowarzyszenia, zrzeszajace jednostki
samorzadu terytorialnego, takie jak np. dziatajacy na terenie Wielkopolski
oraz na obrzezach tego regionu, a wigec na terenie osciennych wojewddztw
Wielkopolski, Osrodek Ksztalcenia i Studidéw Samorzadowych z siedziba
w Poznaniu. Zgodnie z jego Statutem, podstawowym celem dziatalnosci
tego stowarzyszenia jest dziatalno$¢ szkoleniowa na rzecz radnych oraz
pracownikéw samorzadowych®.

¥ W roku 2000 Trybunal Konstytucyjny odrzucil wniosek Rady Miasta Poznania
o stwierdzenie niezgodnosci z ustawa o samorzadzie gminnym oraz Konstytucja RP prze-
pisu § 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca
2000 r. w sprawie sposobu ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztéow podroézy stuz-
bowych radnych gminy (Dz. U. Nr 66, poz. 800 ze zm.), w ktérym zdefiniowany zostat
ustawowy zwrot ,, podréz stuzbowa”, nie dopatrujac sie w tym uregulowaniu ani prze-
kroczenia granic ustawowego upowaznienia do wydania tego rozporzadzenia, ani zakazu
definiowania zwrotow normatywnych uzytych przez ustawodawce w aktach normatyw-
nych ranga nizszych od ustawy i wydanych w celu wykonania ustawy.

% Statut Wielkopolskiego Osrodka Ksztatcenia i Studiow Samorzadowych dostepny
jest na stronie internetowej www.wokiss.pl



Marek Szewczyk

V. Konkluzja

Omawiane dzieto Jubilatki, cho¢ nie przygniata swq objetoscia, impo-
nuje trescia oraz znaczeniem tak pod wzgledem wkiadu w rozwdj nauki
prawa komunalnego, a wiec prawa o ustroju samorzadu terytorialnego,
jak i pod wzgledem znaczenia tego dzieta dla ksztaltowania Swiadomosci
i kultury prawnej osob, ktoére odwazyly sie wziac¢ aktywny udziat w ksztat-
towaniu nowej rzeczywistosci zapoczatkowanej reaktywowaniem w dniu
27 maja 1990 r., a wiec w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym® w dziedzinie zarzadzania wykony-
waniem zadan publicznych o znaczeniu lokalnym. Z powyzszych wzgle-
dow dzieto to zastuguje na przypomnienie oraz przyblizenie mlodszemu
pokoleniu, tak osobom zajmujacym si¢ naukowo problematyka samorza-
du terytorialnego, jak i praktycznym stosowaniem prawa komunalnego.

# Taki tytul nosita do dnia 1 stycznia 1999 r. ustawa, ktdra od tej daty okreslana jest
jako ,ustawa o samorzadzie gminnym”.





