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WLADZTWO TERYTORIALNE GMINY.
OD IDEI DO MITU

Moj jest ten kawatek podtogi
Nie méwcie mi wiec, co mam robic*.

I. WSTEP

W roku 2020 mija trzydziesci lat funkcjonowania samorzadu gminnego,
co sktania do szeregu refleksji nad jego ocena. W jakim stopniu zrealizowane
zostaly pierwotne zamierzenie i oczekiwania, ktére formutowano w okresie po-
przedzajacym restytucje samorzadu terytorialnego, jak réwniez w trakcie prac
nad projektami ustaw w roku 1990? Inicjatorzy tych prac glosili woéwczas wie-
le hasel zachecajacych do poparcia tej kolejnej w historii powojennej transfor-
macji ustrojowej, tym razem przywracajacej Polske do demokratycznej Euro-
py. Jej podstawa miata byé samodzielna wspdlnota mieszkancéow gmin, ktére
— mimo utrzymania tej samej nazwy jednostki podziatu terytorialnego — miaty
zyskiwaé osobowo$¢ prawna, a w jej ramach prawo decydowania o sprawach
lokalnych przyznanych przez ustawy do ich wlasciwosci.

II. ROLA PIERWIASTKA TERYTORIALNEGO
W POJMOWANIU GMINY

U zrédet wszelkich koncepcji wspélezesnego samorzadu terytorialnego,
a zatem pod koniec XVIII w. pojawialy sie réwnolegle dwa substraty: osobowy,
czyli wspélnota ludzi, 1 materialny, czyli przestrzen, w ktorej wspdlnota ta
powstawata. Byly one nierozerwalne, a zarazem wzajemnie uzalezniajace sie.
Dla przedstawicieli teorii naturalnej samorzadu proces wyodrebnienia tery-
torium z przestrzeni byl réwnie naturalny, jak proces wytworzenia sie wiezi
taczacej osoby zamieszkujace je. Dochodzito do niego w wyniku osadnictwa
ludzi w toku postepujacej cywilizacji. Ludzie wybierali miejsce zamieszkania
z uwagl na jego warunki bytowy, a dopiero w p6zniejszym czasie z osad tych
powstawaty wieksze struktury terytorialne, az do poziomu panstwa. Nawet

* Motto to fragment utworu zespotu Mr. Zoob, do ktérego stowa napisat Waldemar Miszczor.
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jesli w pdzniejszym okresie tworzenie osad bylo wynikiem éwiadomego dzia-
tania sprawujacych wladze w tych panstwach, to nie zmieniato to faktu, ze
wspélne zamieszkiwanie takiej osady musiato doprowadzi¢ do wspdlnoty in-
tereséw, a tym samym zorganizowania ich realizacji przez odpowiedni system
lokalnej wladzy.

Totez w podejmowanych przez przedstawicieli kolejnych teorii samorzadu
prébach jego zdefiniowania, je§li samo terytorium nie pojawiato sie wprost
jako wyréznik gminy', to jego znaczenie wynikato z tresci definicyjnej w spo-
séb logiczny, jak choéby wowcezas, gdy zdaniem Georga Jellinka normy prawa
komunalnego wynikaja z sasiedztwa, a przeciez ono wigzalo sie z trwalym
zamieszkiwaniem w danym miejscu®. Nawet w projektach Heinricha Karola
von Steina dostrzec mozna — korzystajac z nowego odczytania pism tworcy
pruskiej ordynacji miejskiej dokonanego przez Irene Lipowicz® — pierwiastek
terytorialny, skoro swoja koncepcje honorowego uczestnictwa w organach
pruskiego miasta wigzal on z lokalnymi elitami — do§wiadczonymi kupcami
1 rzemie§lnikami, ktérzy z racji wieku przechodzili ,,w stan spoczynku” i mogli
posSwieci¢ sie sprawom publicznym, a co najwazniejsze — byli posesjonatami
w odréznieniu od znajdujacych sie wylacznie pod piecza samorzadu, nieposia-
dajacych zadnej wlasnosci nieruchomosci na terenie gminy i tym samym po-
zbawionych prawa wyborczego, pozostalych mieszkancéw. Stad juz tylko krok
do okre§lenia samorzadu terytorialnego jako terytorialnej korporacji publicz-
no-prawnej?, w ktorej — jak charakteryzowat ja Tadeusz Bigo — ,terytorjum
(Gebiet) jest istotna rzecza dlatego, poniewaz gmina [...] wykonuje podobnie
jak panstwo zwierzchnictwo terytorjalne (Gebietshoheit). [...] Inne zwiazki
(Genossenschaften) dzialaja wprawdzie zawsze w granicach pewnego obszaru,
ale nie panuja (herrschen) na nim tak, jak gmina™. Jak podkreslat, w konse-
kwencji jedna z cech r6zniacych korporacje terytorialna od korporacji nietery-
torialnych (inaczej osobowych) jest przymusowy charakter udziatu w nich jej
cztonkow, wynikajacy z samego tylko zamieszkiwania na danym terytorium®.

Jak wspoélczesnie podkresla sie w doktrynie, czlonkostwo we wspdlnocie
mieszkancow, w odréznieniu od samorzadéw zawodowych czy gospodarczych,
nie powstaje w wyniku o§wiadczenia woli przyjmujacego okre§lona forme. Za-
razem takze cztonkostwo to nie ustaje w wyniku o§wiadczenia woli ani ze stro-
ny wspdélnoty, ani ze strony jej cztonka. W odréznieniu od korporacji osobowych,
ktére moga odmowié przyjecia, ale moga tez pozbawié¢ cztonkostwa’, gmina nie

! Bethelémy (1920: 192): ,LLa commune est 1'association des habitants d une agglomération
en vue de s’administratrer eux méme, de se défender, de pourvoir a la satisfaction des bésoins
matériels et moraux que fait naitre le voisinage”.

2 Jellinek (1920: 642): ,Diese Gebietskorperschaften ruhen auf den nachbarlichen Gemeinin-
terssen”.

3 Lipowicz (2019): 36-37, 39.

4 Relacje o powstaniu 1 ewolucji pogladéw na terytorialny charakter korporacji publiczno-
-prawnej zob. Blieback (1976): 375-451; Kirste (2017): 62—154.

> Bigo (1928): 172-173. (Pisownia oryginalna).

5 Bigo (1928): 76-717.

7 Jedynie dla przyktadu zob. art. 61 7 ustawy z 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich (Dz. U.
2019, poz. 965).
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przyjmuje do wspélnoty, ale nie moze z niej nikogo wykluczyé. Cztonkostwo
powstaje 1 ustaje jedynie w wyniku stanu faktycznego zamieszkania lub za-
przestania zamieszkania na terytorium gminy, przy czym w pierwszym przy-
padku nie ma znaczenia, czy osoba przybywa na terytorium gminy, czy tez
rodzi sie na nim 1 tam pozostaje, w drugim przypadku nie ma znaczenia, czy
osoba zmienia miejsce zamieszkania poza terytorium gminy, czy zaprzestanie
zamieszkania nastepuje w wyniku $mierci tej osoby®. Zarazem Piotr Lisowski
zwraca uwage na réznice miedzy cztonkostwem we wspdlnocie z racji samego
tylko zamieszkiwania a uczestnictwem w sprawowaniu wtadzy (méwi o nim
art. 11 ustawy o samorzadzie gminnym), ktore jest uwarunkowane posiada-
niem prawa wyborczego w rozumieniu przepiséw prawa®.

Podsumowujac, stwierdzi¢ mozna, ze terytorium stato sie czynnikiem
wyrdznienia kategorii pojeciowej terytorialnej korporacji publicznoprawnej,
podstawa jej materialnego istnienia jako konkretnej gminy!'®, miejscem za-
mieszkania warunkujacym cztonkostwo w korporacji, obszarem sprawowania
wladztwa przez gmine, a dokladniej jej organy, a zarazem miejscem wyzna-
czenia ich wlasciwos$ci. Na tych zatozeniach oparte zostaty definicje: konsty-
tucyjna jednostki samorzadu terytorialnego oraz ustawowe gminy, powiatu
1 wojewoOdztwa, w kazdej z nich bowiem terytorium jest podstawa do powsta-
nia odpowiedniej wspdlnoty samorzadowe;.

III. WEADZTWO TERYTORIALNE: POJECIE I PRZEJAWY

Przywotane juz koncepcje doktrynalne samorzadu terytorialnego ak-
centowaly substrat terytorialny gminy nie tylko jako sama przestrzen do
powstania wspélnoty jej mieszkancéw, ale tez jako obszar wlasciwosci jej
dziatania. W mys$l zalozen teoretycznych oraz przyjetych rozwigzan praw-
nych gmina samodzielnie wykonuje powierzone jej zadania, co wyznacza
jej pozycje ustrojowa w panstwie, jako niezalezno$é¢ od innych organdéw!,
w tym zwlaszcza organdéw administracji rzadowej, sprawujacych nadzor
nad ta dzialalno$cia. Samodzielno§¢ ta opiera sie na czterech podstawach:
osobowosci prawne), wladztwie, nadzorze sprawowanym nad dziatalno$cia
samorzadowa 1 sadowej ochronie samodzielno$ci'?, pozostajacych w $cistym
powilazaniu ze soba 1 wzajemnym uwarunkowaniu, osobowo$¢ publiczno-

8 OczywiScie poza rozwazaniem pozostaje czasowy pobyt na terytorium gminy, ktéry nie
spetnia warunku z art. 25 k.c.

9 Zob. art. 101 11 ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2020, poz. 1319).
Lisowski (2013): 212-259.

10 Jak pisat w potowie XIX w. Szymanski (1849: 386) dla bytu gminy francuskiej istotne jest
to przede wszystkim to, ze: ,,Granice nie moga by¢ zmieniane bez upowaznienia wtadzy prawo-
dawczej”.

1 Fleiner (1922: 98) upatrywal w terytorialnym wyodrebnieniu gminy ograniczenie wtadzy
panstwa , Die Selbstverwaltung ist die Schranke gegen Omnipotenz des Staates”.

12 Szersze uzasadnienie tej konstrukeji pojecia samodzielnosci jednostki samorzadu Korczak
(2012): 212-239.
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prawna wyposaza bowiem jednostke samorzadu terytorialnego we wladztwo,
sprawowane pod nadzorem panstwowym, ale zarazem sgdownie chronione
przed jego ograniczeniem przez nieuprawniong ingerencje organéw nadzo-
ru. Wyeksponowanie wladztwa sposréd wszystkich podstaw samodzielno$ci
ma swoje uzasadnienie historyczne 1 doktrynalne, jak bowiem podkres§la
sie w licznych publikacjach, to prawne (ustawowe) wyposazenie gminy we
wladztwo (nazywane czesto w XIX w. zwierzchnos$cia) bylo historycznym
momentem, gdy gmina zaczeta przeksztalcaé sie w terytorialna korporacje
publicznoprawna w miejsce dawnej przedsamorzadowej gminy traktowane;]
co najwyzej w sferze prawa cywilnego!®.

Teoria wladztwa gminy uksztaltowana w dziewietnastowiecznej doktrynie
niemieckiej od samego niemal poczatku uksztaltowana byta nie tyle na ,,$cisle
ujmowane wladztwo, rozumiane jako kompetencja jednostronnego, wiazacego
okre§lania sytuacji prawnej adresatéw dzialan gminy”, co raczej jako ,wla-
$ciwo$¢ gminy do regulacji okreS§lonych spraw, odniesiong przede wszystkim
do samej gminy, do jej wlasnych spraw ustrojowych”*, rozciagajaca sie na
wszystkie przejawy samodzielnoéci gminy. Poparciem tej tezy jest chocby dy-
rektywa plynaca z art. 3 EKSL do takiego uksztaltowania w prawie krajowym
warunkow funkcjonowania spolecznosci lokalnych, aby byly one zdolne do
kierowania 1 zarzadzania zasadniczg cze$cig spraw publicznych na ich wlas-
na odpowiedzialnoéé i w interesie jej mieszkancéw. Nie istnieje zamkniety ka-
talog wtadztw, ale z analizy wypowiedzi doktrynalnych mozna przyjaé zgod-
noé¢ co do wladztwa terytorialnego, zadaniowego, finansowego, majatkowego,
administracyjnego, organizacyjnego 1 personalnego!®. Co wiecej, nie istnieje
tez ustalona relacja miedzy tak wyrdéznionymi rodzajami wladztwa, ale swo-
ista logika postrzegania gminy jako takiej podpowiada, ze najpierw wladztwo
terytorialne, gdyz bez terytorium nie istnieje zadna jednostka samorzadu te-
rytorialnego. Nastepnie wladztwo zadaniowe, wyjaénia bowiem potrzebe ist-
nienia danej jednostki (jest utworzona do wykonywania zadan publicznych);
w dalszej kolejno$ci dwa typy wtadztwa, ktére umozliwiaja ich wykonywanie —
finansowe (trzeba mie¢ mozliwo$¢ sfinansowania ich wykonania) 1 majatkowe
(trzeba wladaé¢ materialnym zasobami — nieruchomos$ciami i ruchomos$ciami —
pozwalajacymi samodzielnie wykonywaé¢ zadania); wladztwo administracyj-
ne, ktére wyznacza formy wykonywania zadan; wladztwo organizacyjne, ktére
pozwala ustrukturalizowaé jednostke samorzadu terytorialnego wewnetrznie,
aby byla zdolna wykonywaé swoje zadania, 1 wreszcie personalne, ktére sym-

13 Jak ttumaczyt to Szymanski (1849: 383—384): ,,Gmine franzuzka mozna uwazaé jako osobe
moralng i jako stowarzyszenie. Jako osoba moralna, ma ona prawo do wlasnoéci. [...] Uwazana
jako stowarzyszenie, gmina francuzka ma wszystkie warunki potrzebne do zycia spotecznego. Ma
swa_cyrkonskrypeya, czyli granice. Ma swe przychody i wydatki, ma swe wladze 1 organa ze $ci-
§le oznaczonymi atrybucyami, ma stosunki zewnetrzne ze stowarzyszeniami tejze samej natury,
wreszcie ma swa odpowiedzialno$¢ na wewnatrz 1 na zewnatrz” (pisownia jak w oryginale). Zob.
tez Bigo (1928): 171, gdzie wyjaénia on prywatnoprawny charakter gminy jako stowarzyszenia
1 réznice w jej charakterze po reformach poczatku XIX w., gdy stata sie terytorialng korporacja
publicznoprawna.

4 Miemiec (2007): 89.

15 Szersze wyjasnienia Korczak (2012): 214-239.
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boliczna klamra zamyka ten katalog (terytorium i mieszkancy tworza jednost-
ke samorzadu terytorialnego), a zarazem ustala, kto wykonuje jej zadania.

Wiadztwo terytorialne nalezy interpretowaé w dwéch sferach, w kazdej
z nich bowiem inng spelnia funkcje 1 realizuje inne cele, a takze inna jest
tres¢ tego wladztwa. W sferze imperium warunkuje sprawowanie kazdego
z pozostatych rodzajow wladztwa na danym terytorium, cho¢ o samym teryto-
rium w istocie jednostka samorzadu nie decyduje. W sferze dominium trzeba
zauwazy¢, ze jednostka samorzadu terytorialnego jest jedynie wiaScicielem
nieruchomos$ci potozonych na jej terytorium, i to nieruchomosci stanowiacych
sktadnik mienia samorzgdowego nabyty pierwotnie w drodze komunalizacji
mienia na podstawie przepiséw prawa, a wtornie — w wyniku gospodarowania
nieruchomos$ciami na zasadach okreslonych przepisami prawa, w tym w dro-
dze obrotu cywilnoprawnego. Natomiast gmina, powiat czy wojewddztwo nie
sa wlascicielami terytorium tych jednostek.

Cho¢ wladztwo terytorialne jest usankcjonowane przywotanymi juz prze-
pisami art. 16 ust. 1 Konstytucji oraz art. 1 ustaw: o samorzadzie gminnym,
o samorzadzie powiatowym 1 o samorzadzie wojewodztwa, to trzeba jednak
podkresli¢, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie posiada rzeczywistego
1 pelnego wladztwa terytorialnego, nie moze bowiem sama siebie utworzy¢, nie
moze wyznaczy¢ swoich granic ani ustali¢ swojej nazwy czy siedziby swoich
wladz. Pierwotne powstanie gmin, powiatéw 1 wojewodztw nastepowalo na
mocy ustaw podejmowanych przez Sejm.

W przypadku gmin decydowat o tym przepis art. 3 ust. 1 Przepiséw wpro-
wadzajacych z 1990 r.'6, ktory stanowil: ,Jednostki podzialu terytorialnego
panstwa stopnia podstawowego (miasta, gminy), istniejace w dniu wejscia
w zycie ustawy, a takze miasto stoleczne Warszawa, miasto Krakéw 1 miasto
t1.6dz, zachowuja dotychczasowa nazwe, obszar, granice i siedzibe wladz”.
Pézniejsze tworzenie nowych gmin nastepowalto juz w drodze rozporzadzenia
Rady Ministrow wydawanego na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym!’. W przypadku wojewo6dztw ich utworzenie przesadzit
art. 2 ust. 1 ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa, ustalajac ich liczbe 1 nazwy, a art. 3 takze siedzi-
by ich witadz. Co ciekawe, brak takiej regulacji rangi ustawowej odno$nie
do utworzenia powiatéw poza dosy¢ jednak ogdlnym przepisem o rodzajach
jednostek zasadniczego trdjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa
z art. 1 ust. 2 tej ustawy: ,Jednostkami zasadniczego tréjstopniowego po-
dziatu terytorialnego panstwa sa: gminy, powiaty 1 wojewodztwa” oraz de-
legacjq rozporzadzeniowa z art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym,
na podstawie ktérej utworzono 308 powiatéw z dniem 1 stycznia 1999 r.!8,

16 Ustawa z 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
1 ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.).

17 7 wyjatkiem utworzenia gminy miasto stoleczne Warszawa na mocy ustawy z 15 marca
2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz. U. 2018, poz. 1817).

18 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatéw
(Dz. U. Nr 1083, poz. 652).
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w nastepnych latach liczba ta wzrosta nawet do 315 powiatéw!®, po czym
zmalata do obecnej liczby 3142°,

Zadna z jednostek nie ustala swoich granic ani nie ma wplywu na ich usta-
lenie. Granice wojewddztw w dniu 1 stycznia 1999 r. ustalone zostaly przez
wykaz gmin wchodzacych w ich sklad stanowiacy zalacznik ustawy, a tym sa-
mym granice zewnetrzne gmin sasiadujacych z gminami nalezacymi do inne-
go wojewddztwa tworzyly sumarycznie granice wojewodztwa, natomiast nor-
matywnie nie zostal ustalony bezposrednio przebieg tych granic?!, ich zmiany
za$ odbywaja sie w drodze rozporzadzen w sprawie tworzenia, laczenia, dzie-
lenie lub znoszenia powiatéw zgodnie z art. 5a ustawy o wprowadzeniu zasad-
niczego tréjstopniowego podzialy terytorialnego panstwa. Przepis co prawda
nie wymienia rozporzadzenia w sprawie zmiany granic powiatéw, podczas gdy
obie zmiany, ktore dotad nastapilty, wynikaly ze zmiany granic powiatéw po-
legajacych na wylaczeniu gmin z powiatéw nalezacych do wojewddztwa 1 wla-
czeniu ich do powiatéw nalezacych do innego wojewdédztwa??, natomiast nie
nastapita jak dotad zmiana granic wojew6dztwa zwiazana z literalng trescig
tego przepisu, cho¢ oba rozporzadzenia powolywaly sie na éw przepis. Granice
gmin ustala Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia wydanego na podstawie
delegacji rozporzadzeniowej z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, a granice powiatow z art. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym??,

Gminy utworzone w 1990 r. przejety nazwy gmin dotychczasowych, zgod-
nie z przywolanym juz przepisem art. 3 ust. 1 Przepisow wprowadzajacych,
1 tym samym nie mogly mie¢ nawet wplywu na jej ustalenie, co tez wyklu-
czyl przepis art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym, przyznajac te
kompetencje wytacznie Radzie Ministrow?!. Powiatom utworzonym w 1998 r.
nadano nazwy we wspomnianym rozporzadzeniu 1 w nastepnych pieciu rozpo-
rzadzeniach dokonywano ich zmian, przy czym nalezy tez pamietaé o pieciu
rozporzadzeniach tworzacych nowe powiaty, ktérym za kazdym razem nada-
wano nazwy.

Siedziby wladz gmin w 1990 r., zgodnie z przywolanym przepisem art. 3
ust. 1 Przepiséw wprowadzajacych, pozostawaty niezmienione w stosunku do
siedzib rad narodowych gmin dotychczasowych, tworzone w pdzniejszym cza-
sie nowe gminy mialy ustalane siedziby w odpowiednich rozporzadzeniach,

19 Na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z 31 maja 2001 r. w sprawie utworzenia, ustale-
nia granic i zmiany nazw powiatéw oraz zmiany siedziby wladz powiatéw (Dz. U. Nr 62, poz. 631).

20 Na mocy art. 16 ust. 1 ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy zniesiono powiat
warszawski.

21 Pomingé¢ mozna granice wojewodztw stanowiace zarazem granice panstwowa, ktérej prze-
bieg wyznaczony jest umowami miedzynarodowymi zgodnie z art. 2 ustawy z 12 pazdziernika
1990 r. o ochronie granicy panstwowej (Dz. U. 2019, poz. 1776).

22 Rozporzadzenia Rady Ministréw: z 31 maja 2001 r. w sprawie zmiany granic wojewodztwa
malopolskiego 1 élaskiego (Dz. U. Nr 62, poz. 630) i z 25 czerwca 2002 r. w sprawie zmiany granic
wojewodztwa podkarpackiego i matopolskiego (Dz. U. Nr 93, poz. 823).

% 7 jednym wyjatkiem, kiedy zmieniono granice powiatu minskiego, wlaczajac do niego gmi-
ne Sulejéwek na mocy art. 16 ust. 1 ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy.

24 Jak dotad wydano lacznie 29 rozporzadzen, ktérych przedmiotem byta zmiana nazwy gmi-
ny (z tego 13 polegalo na zmianach pozostatych 16 rozporzadzen).
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ale tez w 28 rozporzadzeniach dokonywano zmian tych siedzib. Podobnie
przedstawia sie sytuacja wyznaczenia siedzib wladz powiatéw ustalonych
w rozporzadzeniu z 1998 r. 1 kazdorazowym wydanym pdzniej z racji tworze-
nia nowych powiatéw, ale tez w trzech rozporzadzeniach zmieniano siedziby
istniejacych powiatow.

Na czym zatem w istocie polega wladztwo terytorialne gmin, skoro nie od-
nosi sie do samego terytorium jako takiego? Ot6z — jak wspomniano — wladz-
two terytorialne warunkuje korzystanie z pozostalych rodzajéow wladztwa.
Dzieki wladztwu terytorialnemu w ramach wtadztwa zadaniowego gmina zy-
skuje wytaczno$é wykonywania zadan na swoim terytorium, jeéli gmina nie
skorzysta z form wspéldzialania gminnego — nie powierzy innej gminie w dro-
dze porozumienia miedzygminnego wykonywania okreslonych nim swoich za-
dan na swoim terytorium przez jej jednostki organizacyjne lub nie przystapi
do zwigzku gminnego lub powiatowo-gminnego, ktéry na jej terytorium bedzie
wykonywat jej zadania w ramach swojej statutowej dzialalnoéci — wzglednie
nie powilerzy wykonania zadania w ramach umowy partnerstwa publiczno-
-prywatnego, wzglednie zleci, na zasadach okreS§lonych ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego 1 o wolontariacie, to zaden podmiot nie moze wkroczy¢
w je] wladztwo zadaniowe.

W ramach wladztwa administracyjnego, dzieki wladztwu terytorialnemu,
wylacznie jej organy stanowigce moga na podstawie upowaznien ustawowych
stanowi¢ akty prawa miejscowego, ktorymi witadczo moga ingerowaé w sfere
praw 1 wolnoéci zaréwno swoich mieszkancéw, jak 1 kazdego, kto znajdzie sie
na jej terytorium?, ale tez moga zrealizowaé dazenie mieszkancéw do zacho-
wania ich przynaleznoéci etnicznej i narodowej, gdy przy spelnieniu odpowied-
nich warunkéw mozna na ternie gminy uzywac jezyka mniejszosci narodowych
czy regionalnego jako jezyka pomocniczego, a takze wprowadzaé podwéjne na-
zewnictwo zarowno samych miejscowoséci, jak 1 ulic, placéw, obiektéow fizjogra-
ficznych 1 obiektow uzytecznoéci publicznej?®. Szczegdlnie jest to odczuwalne
w ramach wladztwa planistycznego gminy realizowanego przez miejscowe pla-
ny zagospodarowania przestrzennego, ktore ingerujg w prawo wtasnosci nie-
ruchomosci, gdy chodzi o sposob jej zagospodarowania?’. W ramach wladztwa
finansowego, dzieki wtadztwu terytorialnemu i wladztwu administracyjnemu,
organy stanowigce gmin moga w drodze aktéw prawa miejscowego ustalac
stawki podatkéw lokalnych, a takze ustanawiaé niektore optaty lokalne 1 ich
stawki, ale tez maja mozliwo$¢ wydatkowania przewidzianych w budzecie
$rodkow na sfinansowanie wykonania zadan, w tym takze udzielania pomocy

% Najlepsza ilustracje stanowi uchwata w sprawie ustalenia strefy platnego parkowania lub
$rodmiejskiej strefy ptatnego parkowania czy optate dla obiektéw mostowych lub tuneli i prze-
praw promowych z art. 13—13e ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. 2020,
poz. 470).

26 Chodzi o szczegdlny status gminy zamieszkanej przez mniejszo§é narodowa lub etniczna
W rozumieniu przepiséw ustawy z 6 stycznia 2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych
oraz o jezyku regionalnym (Dz. U. 2017, poz. 823).

2T Zob. art. 6 i art. 37a—37d ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. 2020, poz. 293).
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finansowej swoim mieszkancom?. W ramach wladztwa organizacyjnego, dzie-
ki wladztwu terytorialnemu i1 administracyjnemu, organy stanowiace gminy
moga okre§li¢ ustrdj gminy w drodze jej statutu, ale tez moga zorganizowacé
wspélng obstuge z art. 10a ustawy o samorzadzie gminnym, tworzy¢ gmin-
ne jednostki organizacyjne 1 gminne osoby prawne przewidziane przepisami
prawa. Wreszcie wladztwo personalne pozwala mieszkancom gminy dokonaé
wyboru swoich przedstawicieli do organu stanowiacego i osoby piastujace]
urzad organu wykonawczego gminy, a wojtowi (burmistrzowi i prezydentowi)
zatrudniaé kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych i pracownikow
urzedu.

IV. REALNY WYMIAR WEADZTWA TERYTORIALNEGO
W SWIETLE REGULACJI USTAWOWYCH
I ROZPORZADZENIOWYCH
ORAZ ROZSTRZYGNIEC NADZORCZYCH
I ORZECZNICTWA SADOWEGO

Powyzsza analiza nadaje wladztwu terytorialnemu bardziej realnego wy-
miaru. Jest to wladztwo sprawowane przez organy wladzy publicznej na pod-
stawie 1 w granicach prawa zgodnie z art. 7 Konstytucji RP. Jego zakres nie
jest tak szeroki, jak tego mozna bylo oczekiwaé po deklaracjach z 1990 r. Jesli
jednak gmina i jej organy nie staty sie w petni samodzielnymi gospodarzami
swoich terytoridw, to na pewno nie stuzy wtadztwo terytorialne do realizacji ce-
16w z nim niezgodnych, gdy powolujac sie na nie, organy gminy zaczynaja roz-
nicowacé status osob przebywajacych na terenie gminy, najpierw na ,swoich”,
czyli mieszkancow, 1,0bcych”, czyli pochodzacych z innych gmin?®, a ostatnimi
czasy na mieszkancéw wyznajacych zwyczajowo przyjete systemy wartosci
w sferze zycia prywatnego 1 takich, ktérzy ich nie wyznaja®. Przypomnieé za-

2 Sa to $wiadczenia pieniezne w ramach §wiadczen z zakresu pomocy spolecznej na mocy
przepiséw ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. 2019, poz. 1507), ale tez pomoc
materialna dla uczniéw z rozdzialu 8a ustawy z 7 wrzednia 1991 r. o systemie o§wiaty (Dz. U.
2020, poz. 1327), czy réznego rodzaju stypendia dla uczniéw i studentow.

2 Rady gmin mialy sklonnoéé do réznicowania stawek optaty targowej dla sprzedajacych
bedacych mieszkancami gminy lub przedsiebiorcami majacymi siedzibe na jej terytorium i spo-
za gminy — zob. np. uchwata Kolegium RIO w Zielonej Goérze z 21 grudnia 2011 r. nr 602/2011
(Dz. Urz. Woj. Lubus. 2012, poz. 119).

30 W kilku wojewo6dztwach rozpowszechnila sie moda na podejmowanie uchwat w sprawie
ustanowienia w gminie strefy wolnej od LGBT, co przy braku reakcji organéw nadzoru, a wrecz
akceptacji — Wojewoda Lubelski nagrodzit takie gminy (<https://www.portalsamorzadowy.pl/po-
lityka-i-spoleczenstwo/wojewoda-nagrodzil-medalami-samorzady-wolne-od-ideologii-lgbt,125925.
html> [dostep: 25.07.2020]) — umacnia radnych 1 niektérych mieszkancow w przekonaniu o stusz-
nosci 1 dopuszczalnoéci takich dzialan w §wietle prawa, choé¢ zaden przepis prawa nie stanowi
podstawy prawnej do podjecia takiej uchwaly (pozbawianie ich cech uchwaly przez okre§lanie
jako apel, stanowisko itp. jest sprzeczne z art. 14 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). Wyroki
uchylajace te uchwaty WSA w Gliwicach, III SA/G1 15/20, z 14 sierpnia 2020 r. (CBOSA) i WSA
w Warszawie VIII, SA/Wa 42/20, z 15 lipca 2020 r. (CBOSA) spotkaly sie z bezprzyktadnymi reak-
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tem wypada, ze cztonkostwo we wspdlnocie, majac charakter przymusowy, nie
pozwala nikogo wykluczaé ze wspdlnoty ani tez pozbawiaé cztonka wspdlnoty
przynaleznej mu godnoéci ludzkiej i tym samym nie moze uchwata rady gminy
nikogo oceniaé za jego zachowania, skoro nawet gdy narusza nim normy pra-
wa, to podlega ocenie wlasciwych organdéw, ale nie samorzadowych?!.
Pomijajac zjawiska patologiczne, nalezy zwréci¢ uwage, ze zakres dopusz-
czalnego prawem wladztwa terytorialnego doznaje jednak istotnych ograni-
czen w toku korzystania z poszczegdlnych atrybutéw wladztwa w wyniku po-
dejmowanych dziatan legislacyjnych oraz polityki nadzorczej. Podjete ponizej
watki sa jedynie przyktadowymi i nie wyczerpuja spektrum tych ograniczen.

1. Zmiany w podziale terytorialnym i udzial wspo6lnoty
samorzadowej w jego przeprowadzaniu

Jak wspomniano, wprowadzajac tréjstopniowy podziat terytorialny, usta-
wodawca zastrzegl dokonywania podzialu panstwa na wojewddztwa wy-
lacznie dla Sejmu 1 formy ustawowej, natomiast tworzenie 1 znoszenie oraz
zmiany w postaci dzielenia 1 laczenia badz tez zmiany granic w przypadku
powiatow 1 gmin pozostawiono w gestii Rady Ministréw oraz formy rozporza-
dzenia. Tym samym przyjmowal racjonalne zreszta zalozenie, ze podzial nie
bedzie niezmienny 1 w miare tego, jak beda ujawniaty sie staboéci mapy ad-
ministracyjnej, popelnione btedy przy ustalaniu zaréwno liczby jednostek, jak
1 ich granic, czy tez zaistniejq inne przestanki, dokonywane beda korekty?32.
Zmienno$¢ podziatu moze przyjmowacé bardzo rézny zakres: od korekt granic,
przez dzielenie 1 laczenie jednostek, az po catkowitq zmiane podziatu, co mialo
miejsce niemal od samego poczatku istnienia wspoélczesnego samorzadu®, ze
szczegdlnym nasileniem w Niemczech w latach 1968-1978, kiedy w wyniku

cjami Prokuratury Krajowej 1 wiceministra sprawiedliwosci, zapowiadajacymi skargi kasacyjne
z uwagl na ograniczenie prawa wspélnoty samorzadowej do wyrazenia swoich pogladéw.

31 W okresie miedzywojennym, kiedy narastal w Polsce antysemityzm, w Puszczykowku nad
Wartq (k. Poznania) wydzielono plaze dla chrzescijan z zakazem wstepu dla zydéw, nie bylo to co
prawda wynikiem dziatania éweczesnych wladz samorzadowych, ale tez nie spotkato sie z zadna
ich reakcja (<http://poznan.jewish.org.pl/index.php/antysemityzm./Plaza-w-Puszczykowku-bez-
-Zydow.html> [dostep: 20.06.2020]. Z kolei Lipowicz (2019: 192—193) opisuje absolutnie odmienne
zachowania w ramach wladztwa terytorialnego, gdy gminy niektérych panstw dopuszczaja do
czynnego udzialu w dziataniach ich organéw zamieszkujacych na ich terenie migrantéw niemaja-
cych obywatelstwa danego panstwa. Zatem odmienno§¢ kulturowa, etniczna i narodowa nie musi
sktaniaé¢ do stygmatyzacji i marginalizacji.

32 Pomijajac juz to, ze tworzenie mapy wojew6dztw odbywato sie w atmosferze nieustannych
sporéw 1 naciskéw spotecznych (przyktad Opolszezyzny) oraz politycznych (przyktad wojewddztwa
Swietokrzyskiego) i1 z poczatkowych zamierzen 12 duzych wojewédztw (Wysocka, Kozinski 1993:
3-88) skonczylo sie na 16, to takze tworzenie mapy powiatéw nie byto wolne od niekonsekwencji,
co niemal po wejséciu w zycie ustaw i rozporzadzen wykonawczych reformy z 1998 r. sktaniato do
wielu krytycznych ocen 1 wnioskéw o korekte — Szot (2000); Korczak (2000): 113-114.

33 Hamann (2005: 5) przywoluje pierwsze reformy terytorialne gmin w Krélestwie Bawarii
z 1808 r.: Edikt iber die Bildung der Gemeinden vom 28. Juli 1808 (RBI. 1808, Sp. 2789) oraz
Edikt tber das Gemeindewesen vom 24. September 1808 (RBI. 1808 Sp. 2405), ktére z 40 tys.
gmin, sotectw 1 przysidtkéw utworzyly 7 tys. nowych gmin.
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konsolidacji zredukowano liczbe gmin o 2/3, a po zjednoczeniu w nowych kra-
jach zwigzkowych w latach 1992-1994 nastapily konsolidacje gmin 1 powia-
tow, reformy za$ nadal nie ustaja *, podobnie jak w krajach skandynawskich,
Austrii, Grecji czy w Zjednoczonym Krélestwie. Gdy jednak proces zmian trwa
nieprzerwanie w Szwajcarii, to w sasiedniej Francji liczba gmin od 1789 r. nie
ulegta zmianie®.

Zmiany nie zawsze sa przyjmowane ze zrozumieniem?® 1 akceptacja, jak
jednak podkresla sie w doktrynie, sa one nieuniknione 1 wprost konieczne.
Mimo to, jak stusznie zauwaza Lipowicz: ,,Rola mieszkancéw gminy w podej-
mowaniu tak doniostego rozstrzygniecia, jak utworzenie nowej gminy, jej li-
kwidacja [...] jest relatywnie niewielka [...]”%, a stwierdzi¢ wypada, ze wie-
lokrotnie wrecz ignorowana przez organy uprawnione do dokonania zmian.
Przypomnie¢ nalezy, ze ustawa przewiduje trzy procedury inicjowania zmian
w podziale terytorialnym na poziomie gminy: z inicjatywy samej Rady Mini-
stréow (art. 4a), gdzie wymagane sa jedynie opinie rad gmin wyrazone w formie
uchwal podjetych po konsultacjach z mieszkancami; z inicjatywy rady gminy
podjetej po konsultacjach z mieszkancami i opiniowanej przez rady gmin obje-
te wnioskiem rowniez wymagajace konsultacji (art. 4b) 1 z inicjatywy samych
mieszkancow wyrazone] w drodze referendum gminnego (art. 4c). W praktyce
przypadek z art. 4c mial zastosowanie tylko jeden raz i skutkowatl jedynym
w Polsce dobrowolnym potaczeniem gmin miasta na prawach powiatu Zielona
Géra 1 gminy Zielona Goéra®®, najczesciej zatem rozporzadzenia sa inicjowane
w trybie art. 4a 1 4b, przy czym inicjowanie przez gminy zmierza ku powiek-
szeniu swojego terytorium kosztem gmin graniczacych z nia.

Konfliktogenno$¢é modelu zmian przyjetego w ustawie o samorzadzie
gminnym opiera sie na blednym zalozeniu — gmina wieksza (z reguly o sta-
tusie miasta) ma prawo rozwijaé sie kosztem gminy mniejszej (z reguly tzw.
gminy wiejskiej) — podczas gdy nie istniejg zadne racjonalne tego przestanki®.

34 O reformie terytorialnej w Niemczech zob. Korczak (199): 265-266.

% Przeglad sytuacji w krajach europejskich zob. Korczak (2014): 60—65.

3 Na reformy w Niemczech reagowali negatywnie nawet przedstawiciele doktryny prawa sa-
morzadowego np. Seidel (1978: 14) skwitowal je nastepujacymi stowami ,,Schematismus, Zahlden-
ken, GroBBenwahn, Reillbrettstrategie, Burgervormordung, Tod der Selbstverwaltung”. Konsoli-
dacja z 2010 r. w Meklemburgii — Pomorzu Przednim doprowadzita do rozpadu rzadzacej koalicji,
z powodu oporu spoteczenstwa rzad Turyngii wycofat sie z planowanego na 2020 r. ,,Dreistadt”
Erfurt-Weimar-Jena.

37 Lipowicz (2019): 279.

3 Rozporzadzenie Rady Ministréow z 29 lipca 2014 r. w sprawie polaczenia gmin, ustalenia
granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowo$ciom statusu miasta oraz zmiany
siedziby wtadz gminy (Dz. U. 2014, poz. 1023).

3 Rzeszoéw w latach 2006-2017 powiekszyl swoja powierzchnie dwukrotnie i doprowadzily
do wzrostu liczby mieszkancow o 80%. Znany jest powszechnie konflikt dwdch stowarzyszen sa-
morzadowych: Zwiazku Miast Polskich, ktéry lobbuje za kolejnymi zmianami granic miast kosz-
tem graniczacych z nimi gmin wiejskich, i Zwiazku Gmin Wiejskich, ktéry uwaza, ze jedyna, dro-
ga do poprawy jakosSci §wiadczonych ushug 1 wzrostu gospodarczego wszystkich sasiadujacych ze
soba gmin jest realizowana w réznych wymiarach wspétpraca i porozumienie. Co wiecej, prognozy
demograficzne wskazuja, ze wiekszo§¢é obecnych duzych miast czeka depopulacja rzedu kilku do
kilkunastu procent, co nie uzasadnia ich rozrostu terytorialnego.
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Okres cywilizacji, w ktérym zamieszkanie w miescie bylo swoistym awansem,
zdecydowanie odszed! do przesztos$ci, skoro wspoélczeénie mieszkancy miast co-
raz czeéciej 1 chetniej przeprowadzaja sie do miejscowosci niebedacych miasta-
mi nie tylko z prawnego, ale tez urbanistycznego punktu widzenia. Réwniez
okres, w ktérym rozbudowa miast odbywata sie bez strat innych miejscowosci,
poniewaz zajmowano tereny niezamieszkale 1 z reguly niezagospodarowane,
nalezy do przeszlo$ci. Suburbizacja, urban sprawl to procesy, ktére powoduja,
ze kazda proba wyjscia z zabudowa poza granice administracyjne gminy ozna-
cza wejScie nie tylko na teren innej jednostki podziatu terytorialnego, ale z re-
guly w przestrzen juz zagospodarowana — tak jak w przypadku Opola, ktére
w 2016 r. powiekszylo swoja powierzchnie o 55%.

Przypadek Opola wart jest uwagi, poniewaz rozporzadzenie zostalo wy-
dane na jego wniosek w atmosferze bardzo intensywnych i dramatycznych
wrecz oporow ze strony gmin tracacych zagospodarowane miejscowosci o duzej
warto$ci zainwestowania (od 20 do 69 mln zl) i liczbie mieszkancéw (nawet
do 30%). Jednakze nie tylko kwestia utraconej powierzchni, majatku i licz-
by mieszkancéow mialy tu znaczenie. Kazda z tych gmin posiadata status za-
mieszkanej przez mniejszo$¢ narodowa 1 mieszkancy miejscowosci objetych
rozporzadzeniem w sprawie zmiany granic po wlaczeniu do Opola, ktore ta-
kie statusu nie posiada, utracili swoje prawa podmiotowe do uzywania jezyka
pomocniczego oraz stosowania w tych miejscowoéciach podwdjnego nazew-
nictwa. Wszystkie te argumenty zostaly zupelnie zignorowane, 1 to w sposéb
odbiegajacy od wszelkich regul, jakich nalezaloby oczekiwaé po czlonku Rady
Europy, ktory ratyfikowal EKSL czy Konwencje o ochronie praw mniejszo$ci®.

W doktrynie problem konfliktowosci tego modelu jest rozpatrywany w kil-
ku ptaszezyznach, m.in. kwalifikacji normatywnej rozporzadzenia w sprawie
zmian w podziale terytorialnym oraz wynikajacych z niej konsekwencji w za-
kresie kontroli sadowej rozporzadzenia oraz §rodkéw prawnych przystuguja-
cych gminie, ktéra uznaje, ze jej prawa sg naruszone. Orzecznictwo Trybuna-
hu Konstytucyjnego jest w tej mierze jednak dalece niesatysfakcjonujace dla
zainteresowanych, uznal on bowiem, ze rozporzadzenie nie nosi cech norma-
tywnosci 1 jako takie nie podlega badaniu zgodnosci z Konstytucja, ustawami
1 ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, co sklania przedstawicieli
doktryny do oceny krytycznej uznania rozporzadzenia za indywidualny akt
normatywny*..

Niemniej kontrowersyjne jest likwidowanie gmin®*?, cho¢ w wielu analizach
wskazuje sie, ze liczba gmin w Polsce jest za duza, a przy tym wiele z nich
dysponuje zbyt malym potencjalem mienia i finanséw, aby zaspokajaé zbio-

40 Analiza treéci oceny przepiséw rozporzadzenia Szmulik (2017: 149-165) prowadzi do bar-
dzo niepokojacych konkluzji co do jej obiektywnosci 1 zachowania proporcji miedzy warto$ciami
reprezentowanymi przez interes jednej gminy, a wartosciami, ktére winno chronié prawo.

41 Dolnicki (2017): 56—64; podobnie Maczynski (2020): 1563—-165; Feja-Paszkiewicz (2010):
26-28, Bujny, Kudra (2015): 95-104.

42 Pomijam przypadek warszawski, gdzie w 2002 r., zmieniajac ustréj Warszawy, zlikwido-
wano 7 gmin-dzielnic warszawskich (podobnie jak to dziato sie we wspomnianym 1990 r., gdy
likwidowano gminy-dzielnice wojewddztw miejskich).
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rowe potrzeby swoich mieszkancow efektywnie, co sktania do wnioskowania
o zmniejszenie tej liczby*3, choéby przez ich taczenie. Jednak czym innym jest
dobrowolne 1gczenie, jak w zielonogérskim kazusie, czym innym za$ likwi-
dacja gminy Ostrowice dokonana w wyniku wczeéniejszego zaniechania ze
strony organéw nadzoru — tu Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie —
dzialan zapobiegajacych zadluzeniu gminy do sytuacji niepozwalajacej jej sa-
modzielnie realizowaé zobowigzania. Przypadek ten przeczy dotychczasowym
pogladom doktrynalnym o odrebnosci terytorialnej korporacji publicznopraw-
nej od innych oséb prawnych brakiem upadtosci 1 likwidacji z tego powodu.
Kuriozalnoéé tego przypadku polega tez na tym, ze rozporzadzenie w sprawie
zniesienia gminy** zostalo wydane nie na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, ale na mocy specjalnej ustawy*>, co moze zacheca¢ do
podobnych dziatan w przyszlo$ci®s.

2. Ustalanie nazewnictwa ulic, placéow i obiektéw publicznych

W doktrynie w odniesieniu do gminy czesto zwraca sie uwage na przejaw
wladztwa terytorialnego i administracyjnego zarazem, polegajacego na nada-
waniu nazw ulic 1 placow bedacych drogami publicznymi na podstawie upo-
waznienia z art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym. Pomijajac
dawne spory o charakter prawny takiej uchwaty, ktéry ostatecznie zakwalifi-
kowano stusznie do kategorii aktéw prawa miejscowego z racji tego chociazby,
ze stosowanie nadanej nazwy obowiazuje nieograniczony krag adresatow, na-
lezy zwrdécié uwage na istotna ingerencje w owo wladztwo na mocy dosy¢ kon-
trowersyjnej!” regulacji prawnej o zakazie propagowania komunizmu?®, m.in.
przez nazwy obiektéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej, do ktérych art. 1 tej
ustawy zaliczyt tez drogi, ulice, mosty 1 place. Zgodnie z jej art. 2 ust. 1 wo-
jewoda zyskal upowaznienie do stwierdzenia niewaznos$ci uchwatly nadajace;j
taka nazwe jedynie na podstawie opinii Instytut Pamieci Narodowej, ktéra
w $wietle orzecznictwa jest jedynie ,,niewiazacym pogladem okres§lonego orga-
nu dysponujacego wiedza fachowa w kwestii zasadnoéci i prawidtowosci pro-
jektowanych rozwiazan przedtozonych do zaopiniowania”.

4 Bardzo ciekawe sa wyniki analizy problemu wielkos$ci gmin Swianiewicz (1995): 23-34;
(2010): 5-16.

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 7 sierpnia 2018 r. w sprawie zniesienia gminy Ostrowi-
ce oraz ustalenia granic gminy Drawsko Pomorskie i gminy Ztocieniec (Dz. U. poz. 1527).

4 Ustawa z 5 lipca 2018 r. o szczegblnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice w wo-
jewodztwie zachodniopomorskim (Dz. U. poz. 1432).

46 takich zagrozeniach pisze tez Lipowicz (2019): 144—-147.

47 Kontrowersje wzbudza sam termin ,komunizm” uzyty w odniesieniu do ustroju panstwa
polskiego lat 1944—1989, co zdaniem komentatorow jest ,,dalece nieprecyzyjne” wobec niejasnos$ci
znaczenia tego terminu — zob. Makowska, Makowski (2019).

48 Ustawa z 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju tota-
litarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiek-
téw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz. U. 2018, poz. 1103).

4 Wyrok NSA z 17 kwietnia 2018 r., II OSK 658/18, CBOSA.
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Co wiecej, jesli w terminie trzech miesiecy od dnia uprawomocnienia sie
rozstrzygniecia stwierdzajacego niewazno$¢ wspomnianej uchwatly nie zosta-
nie nadana nowa nazwa, a jest to konieczne w przypadku nazwy ulicy z racji
oznaczenia adresu, wojewoda zostal przepisem art. 3 ustawy upowazniony do
wydania zarzadzenia zastepczego w sprawie nadania nazwy, co sktania do
kolejnych uwag krytycznych co do samej konstrukeji zarzadzenia w tej spra-
wie, a takze przestanek jego wydania®. Wreszcie w art. 6 zobowiazano or-
gany stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego do zmiany nazw, ktore
obowigzywaty w dniu wejécia w zycie ustawy w terminie do 12 miesiecy (tj.
2 wrzeé$nia 2017 r.), a upamietnialy w rozumieniu ustawy ,,0soby, organizacje,
wydarzenia lub daty symbolizujace komunizm lub inny ustréj totalitarny”,
z jednoczesnym upowaznieniem wojewody do wydania zarzadzenia zastepcze-
go zmieniajacego takie nazwy. Nadto po kolejnej nowelizacji tej ustawy art. 6b
zobowiazano gmine do uzyskania zgody IPN na zmiane nazwy ustalonej roz-
porzadzeniem zastepczym, a zarazem ograniczono jej prawo do skargi na za-
rzadzenia zastepcze w art. 6¢°.

V. ZAKONCZENIE

Przeprowadzona w artykule analiza regulacji prawnych odnoszacych sie
do tworzenia, taczenia, dzielenia i1 likwidacji, a takze ustalania granic i sie-
dziby wladz gminy jako podstawowe) jednostki samorzadu terytorialnego do-
wodzi, ze pierwotne wyobrazenia o wladztwie terytorialnym gminy okazaty
sie odlegle od jego realnej treéci. Rozwiazania ustawy z 1990 r. nie stabilizuja
w zaden sposéb podzialu terytorialnego, ale tez nie chronia praw wspdlnot
samorzadowych. Ich stosowanie realizuje natomiast cele polityczne zaréwno
ugrupowan rzadzacych, jak 1 wywierajacych na nie wplyw grup nacisku. Wy-
razny jest tez konflikt miedzy miastami z otaczajacymi je gminami wiejskimi,
przy czym praktyka dowodzi, ze w procedurach inicjowania kolejnych rozpo-
rzadzen interesy rozrastajacych sie miast dominuja nad interesami gmin wiej-
skich broniacych swego status quo.

Stabosci tych rozwigzan sa wzmacniane przyjeta linia orzecznicza Try-
bunatlu Konstytucyjnego, ktéry nie znajduje jak dotad uzasadnienie wywie-
dzenia z Konstytucji argumentacji pozwalajacej stwierdzi¢ istnienie prawa
podmiotowego gminy, jak tez samej wspdlnoty samorzadowej jej mieszkan-
cow jako warto$ci dajacej podstawe do przeciwstawienia sie kolejnej zmianie
granic czy nawet likwidacji gminy. Odmawia sie prawa gminie jako osobie
prawnej, ale tez kazdej z oséb zamieszkatych na jej terytorium do stanowienia
o sprawie o najbardziej fundamentalnym dla nich znaczeniu — o tozsamosci te-
rytorialnej, o poczuciu przynaleznosci do wspdélnoty w jej aspekcie osobowym,

%0 Szlachetko (2019): 51-53.

O kontrowersyjnoéci tego przepisu §wiadcza wyroki sadéw administracyjnych, jedynie dla
przyktadu przywotaé¢ mozna wyrok WSA w Poznaniu, IV SA/Po 798/18, z 24 stycznia 2019 r. 1 wy-
rok NSA, IT OSK 3260/18, z 20 marca 2019 r. (CBOSA).
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a takze przestrzennym. Mieszkancy gminy wiejskiej przytaczeni do miasta so-
cjologicznie 1 kulturowo moga co najwyzej poczuc sie swoistymi samorzadowy-
mi apatrydami, ale we wspotczesnych warunkach cywilizacyjnych nie zyskuja
poczucia awansu.

Wiladztwo terytorialne doznaje tez istotnych ograniczen, gdy ideologiczne
poglady dominuja proces legislacyjny do tego stopnia, ze dla ich realizacji na-
rzuca sie mieszkancom gmin nakazy i zakazy w sferze ich spraw o wyjatkowo
lokalnym charakterze — nazw ulic 1 placéw, przy ktérych mieszkaja, czesto
przez cale swoje zycie, nie baczac na ich przyzwyczajenia czy inne wartosci,
ktére winny znalezé poszanowanie.
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THE TERRITORIAL AUTHORITY OF THE MUNICIPALITY:
FROM IDEAS TO MYTH

Summary

The article is devoted to the essence of the municipality, which is a community formed from the
inhabitants of a territorial division unit, which should manifest itself in the exercise of power
in that territory. The article focuses on one of the key manifestations of municipal government
as the foundation of its independence. The analysis of the laws, together with their judicial and
doctrinal interpretation, will answer the question of whether the idea of territorial authority has
any basis in truth, or whether it is merely mythical idea.

Keywords: municipality; territory of the municipality; municipal name; municipal headquarters;
municipal boundaries; territorial authorities








