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EUROPEJSKA KARTA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
A REGULACJE PRAWA KRAJOWEGO
DOTYCZACE STATUTOW GMIN

Statuty jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce zajmuja szczegdlne miejsce
wérod aktow prawa miejscowego, czyli tych aktéw normatywnych, ktore zawieraja
przepisy powszechnie obowiazujace na czesci terytorium panstwa (np. na obszarze
gminy), a wydane przez wlasciwe organy tej jednostki. Zgodnie z wymaganiami
konstytucji akty powyzsze regulowaé powinny te zagadnienia, ktorych regulacja nie
jest mozliwa ani celowa na poziomie organdéw centralnych'.

Wspomniane akty sa wydawane na podstawie 1 w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, a w przypadku gminy czy innej jednostki samorzadu teryto-
rialnego czestokroé w wielu ustawach. Jako przyklad mozna tutaj wymieni¢ ustawy
ustrojowe dla samorzadu na danym szczeblu oraz ustawe o podatkach 1 oplatach lo-
kalnych®.

Statuty gmin jako akty prawa miejscowego odgrywaja jednak szczegdlng
role takze ze wzgledu na zakres i charakter regulacji prawnych, ktore dotycza pod-
stawowych spraw ustrojowych, organizacyjnych 1 majatkowych majacych istotne
znaczenie dla lokalnych spolecznosci. Ponadto nalezy dobitnie podkreslié, iz to
wlasnie gminy jako jednostki podstawowe samorzadu terytorialnego wykonuja
wszystkie zadania publiczne nie zastrzezone dla innych jednostek tego samorzadu’.

Chceac ocenié role statutdow gmin wsrod aktow prawa miejscowego, nalezy
takze bra¢ pod uwage kwesti¢ dostosowania tych aktow prawnych do standardow
prawa europejskiego, w tym wypadku do Europejskiej Karty Samorzadu Terytorial-

' ). Wyporska, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 102 i n.; zob. takze: H. Rot, K.
Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 15.

2 por.: art. 40, ust. | ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U z 1996, nr 13, poz.74 z péin. zm.) oraz usta-
we¢ o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998, nr 91, poz. 578); ustawg z 12 stycznia 1991 o podatkach i oplatach
lokalnych (Dz.U nr 9, poz. 31 z pézn. zm.).

3 Art. 164, par. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U nr 78, poz. 483) oraz ait. 6, ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym (w skrocie: usg).
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nego (EKST)*. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego zaliczana jest do ak-
tow szeroko rozumianego prawa europejskiego stanowionego przez europejska organi-
zacje miedzynarodowg — Rade Europy z siedziba w Strasburgu. 5 maja 1949 r. Rada
Europy uchwalila takze Europejskga Konwencj¢ o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci. Te akty (poza prawem Wspolnot Europejskich) zaliczane s
do prawa europejskich organizacji miedzynarodowych’; EKST jako swoista
L2umowa miedzynarodowa”, zawarta pomiedzy panstwami czionkowskimi Rady
Europy, wyznacza zasady, w oparcit o ktére spotecznosci lokalne majg uczestni-
czy¢ w kierowaniu sprawami publicznymi na szczeblu lokalnym.

Podstawowe zalozenie przyjete w tym akcie mowi, iz wykonujac zadania
publiczne, spotecznosci lokalne ,,wyposazone sa w organy decyzyjne ukonstytuowa-
ne w sposéb demokratyczny i korzystajq z szerokiej autonomii w zakresie kompe-
tencji ustalania sposobow i1 srodkéw realizacji ich zadan” (preambula EKST). Jako
wyznaczniki podstawowych w tym zakresie standardéow nalezaloby wskazaé nor-
my zawarte w art. 4, art. 6, art. 819, a takze w art. 101 11 EKST.

W art. 4 EKST przyjeto — na zasadzie domniemania kompetencji — pelng
swobode dzialania spolecznosci lokalnych w kazdej sprawie, ktdra nie zostala za-
strzezona w ustawie dla innych organéw wladzy. Zgodnie z ta regula takze kon-
stytucja i ustawa o samorzadzie gminnym zapewniaja, Ze do zakresu dzialania
gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym nie zastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw. Spotecznosé lokalna — gmina — moze, zgod-
nie z postanowieniami konstytucji i ustaw — ustali¢ w statucie zasady i sposoby
wykonywania kompetencji przez organy tej gminy.

Z kolei zgodnie z trescig art. 6 EKST spolecznosé lokalna powinna samo-
dzielnie ustala¢ swa wewnetrzng strukture, tworzac jednostki dostosowane do spe-
cyficznych potrzeb 1 umozliwiajace skuteczne zarzadzanie. Natomiast w zakresie
kadr dla samorzadow EKST przewiduje zatrudnienie pracowmkéw o odpowiednio
wysokich kwalifikacjach i umiejetnosciach oraz ustalenie dla nich zasad szkolenia,
wynagradzania 1 mozliwosci awansu. W tym zakresie statuty gmin moga, stosownie
do wymagan ustawowych, a takze potrzeb danej spolecznosci, okresla¢ zasady
1 sposoby powiazan miedzy organami gminy i jej jednostkami pomocniczymi oraz
innymi jednostkami organizacyjnymi wykonujacymi zadania dla tej spolecznosci
(np. zasady kontroli i nadzoru rady lub burmistrza nad gminnymi zakladami bu-
dzetowymi oraz spotkami komunalnymi). Takze w zakresie zatrudniania pracowni-
kéw samorzadowych mozna przewidzie¢ istotne miejsce dla regulacji statutowych,
ktore uszczegolowilyby te sprawy w odniesieniu do potrzeb konkretnej gminy — jako
{okalnej spolecznosci.

Z kolei art. 8 EKST okresla zasady 1 zakres kontroli administracyjnej nad
spolecznosciami lokalnymi. Kontrola ta, wykonywana, zgodnie z konstytucja i us-
tawami, przez wlasciwe organy panstwowe powinna zapewni¢ przede wszystkim
legalnos¢ dzialan organdw spotecznosci lokalnych, ale rowniez ochrone interesow

* Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego zostala przyjeta przez panstwa czlonkowskie Rady Europy
15 pazdziernika 1985, a Polska ratyfikowata jg 26 kwietnia 1993 (Dz.U nr 124, poz. 607).
5 Por. M. Ahlt, Prawo europejskie, Warszawa 1995,s. 191 24,
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tej spotecznosci, z zachowaniem proporcji intereséw panistwa. W odniesieniu do
zagadnief uregulowanych w statutach gmin nalezaloby zwréci¢ uwage na sposéb
i zakres ingerencji organdw pafstwa kontrolujacych i nadzorujacych w tych spra-
wach wydawanie i/lub zatwierdzanie statutow gmin.

Zgodnie z wymaganiami art. 9 EKST spolecznosci lokalne maja prawo,
w ramach polityki panstwa, do swobodnego gospodarowania posiadanymi, szeroko
rozumianymi, zasobami finansowymi, ktérych wysokos¢ powinna by¢ dostosowa-
na do ustawowo okreslonych uprawnien tychze spotecznosci-gmin. W tym zakresie
istotna jest rola regulacji statutowych, ktére moga i powinny uszczegoétowi¢ 1 do-
stosowaé¢ do lokalnych potrzeb przepisy dotyczace gospodarowania majatkiem
komunalnym oraz korzystania z tego majatku przez cztonkéw tej lokalnej spotecz-
nosci — mieszkancéw gminy.

Art. 10 EKST zapewnia lokalnym spolecznosciom prawo do wspolpracy
z innymi spolecznosciami lokalnymi oraz zrzeszania si¢ w organizacje dobrowolne
z innymi spolecznosciami lokalnymi w tym samym kraju oraz z zagranicznymi
spolecznosciami lokalnymi. Takze w tych kwestiach wiele spraw moga uregulowad
statuty gmin i zgodnie z przepisami ustaw samorzgdowych doprecyzowac 1 usz-
czegdltowi¢ np. zasady i sposoby postgpowania wobec zwiazkow 1 stowarzyszei
komunalnych, realizowania wspolnych przedsigwzig¢ komunalnych.

Ostatni z podstawowych przepisow, art. 11 EKST, zapewnia spoleczno-
$ciom lokalnym sadowsa kontrole ich samodzielnie wykonywanych zadan i kom-
petencji. W tym aspekcie méwiac o regulacjach statutow gmin, trzeba bra¢ pod
uwage zadania i uprawnienia kontrolne sadow administracyjnych w Polsce wobec
dzialan kontroinych i nadzorczych sprawowanych przez organy administracji rza-
dowej w odniesieniu do statutéw gmin.

Podejmujac probe oceny regulacji prawnej zawartej w Konstytucji 1 usta-
wach, zwrocimy uwage na kilka najwazniejszych rozwigzan przyjetych w przepi-
sach prawa krajowego.

Przepisy prawa krajowego dotyczace statutu gminy

Istotng determinanta samodzielnosci gminy jest zakres swobody gminy w tworze-
niu wlasnego ustroju, czyli mi¢dzy innymi w tworzeniu struktury organizacyjne;j
gminy, tworzeniu wlasnych organdw i ksztaltowaniu ich obsady personalnej. Pew-
ne rozwiazania ustrojowe moga wynika¢ wprost z Konstytucji lub z ustawy, wow-
czas gmina nie ma samodzielnosci w przedmiocie ksztaltowania tych elementow
wlasnego ustroju, natomiast nieuregulowane ustawowo w sposob wyczerpujacy
pewne kwestie ze sfery ustrojowej gmina moze sprecyzowa¢ w statucie. Mianem
statutow w teorii okresla si¢ akty prawne, w ktorych zawarte jest prawo autono-
miczne, czyli przepisy powszechnie obowiazujace, wydawane we wlasnym imieniu
przez korporacje terytorialna’. Przepisy te maja moc obowiazujaca tylko w stosun-

® Zob.: M. Miemiec, Pojecie statutu w nauce prawa, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo”, LIV,
1975, 5. 160; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 32;
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ku do czlonkow danej korporacji terytorialnej (gminy). Statut zawiera przepisy
powszechnie obowigzujace na obszarze gminy'.

Statut gminy dostosowuje generalny, prawny model samorzadu — taki, jaki
wynika z Konstytucji RP i ustawy gminnej — do rzeczywistych potrzeb 1 warunkow
danej gminy. Dlatego jest on podstawowym zroédlem wewnetrznego, gminnego pra-
wa organizacyjnego, za pomoca ktérego gmina reguluje swoje organizacyjne kon-
cepcje’ i opcje, najbardziej dopasowane do warunkéw miejscowych. Konstytucja RP
1 ustawa gminna nie przewiduja instytucji statutéw wzorcowych ani wzorow sta-
tutéw, stad tez prawo gminy do stanowienia statutu regulujacego ustrdj gminy jest
przejawem jej samodzielnosci’. Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym'’ stanowi, ze gmina w uchwalonym przez siebie statucie, swobodnie, w grani-
cach ustaw, okresla swoj ustroj (art. 3).

W swietle postanowien ustawy o samorzadzie gminnym przedmiotem sta-
tutu gminy sa: ustroj gminy (art. 3), zasady tworzenia jednostek pomocniczych,
zasady ich laczenia, podziatu i znoszenia (art. 5, ust. 3), okreslanie organizacji i za-
kresu dzialania jednostek pomocniczych, czyli solectw, dzielnic 1 osiedli (art. 35,
ust. 11 2), organizacja wewnetrzna oraz tryb pracy organdéw gminy (art. 22, ust. 1),
zarzadzanie 1 korzystanie z mienia komunalnego oraz rozporzadzanie dochodami
z tego zrodta przez solectwa, dzielnice, osiedla oraz zakres czynnosci dokonywa-
nych samodzielnie przez organy solectwa, dzielnicy lub osiedla wzglgdem przystu-
gujacego im mienia (art. 48, ust. 1); uprawnienia solectw, dzielnic 1 osiedli do pro-
wadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy (art. 51, ust. 3).

Przepisy ustawy moga dopuszczaé przyjecie w statucie takze innych roz-
wiazan. Sa to obszary, ktére moga by<¢ regulowane w statucie fakultatywnie. Usta-
wa uzywa wowczas sformulowania ,,0 ile statut nie stanowi inaczej”. Przykladem
takiego rozwigzania jest mozliwo$¢ przewidziana w art. 46, ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, z ktérego wynika, Zze ,,oswiadczenia woli w imieniu gminy w za-
kresie zarzadu mieniem skladaja dwaj czlonkowie zarzadu lub jeden czlonek za-
rzadu 1 osoba upowazniona przez zarzad (pelnomocnik), o ile statut nie stanowi

M. Wierzbowski, Akty normatywne organizacji spoldzielezych, Warszawa 1977, s. 16 i n.; Z. Niewiadomski,
W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 7-8; A. Agopszo-
wicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 65 i n,, s. 214-215;
J. Korczak, A. Pakula, Statuty i regulaminy, ,Kalendarz Samorzadowy na rok 19927, s. 15-16; J. Korczak,
Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, ,.Samorzad Terytorialny” 2000, z. 5, s. 62-75; B. Adamiak, Statut
gminy, ,Samorzad Terytoriainy” 1993, z. 7-8, s. 63-68;, W. Kisiel, Statut jednostki samorzqdu terytorialnego
a jej samodzielnosé, [w:) Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw.
dra Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik et. al., Krakéw 2001, s. 337-346; D. Dabek, Prawo miejscowe
samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakdéw 2003, s. 182-190.

7 Zob.: E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1991, z. 2, 5. 24-25; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1998, s. 13.

8 K. Zukowski, Struktura samorzqdu terytorialnego w RP (problemy podstawowe), [w:] Samorzad te-
rytorialny, cz. |: Wybrane problemy teoretyczne i prawno-ustrojowe, Gdansk 1992, s. 127.

? Inaczej jest w samorzadzie powiatowym, gdzie na podst. art. 2, ust. 5 ustawy z 5.06.1998 r. o samorza-
dzie powiatowym (Dz.U. nr 91, poz. 578 z pozn. zm.), wprowadzono wzorcowy statut powiatu na podstawie
Rozporzadzenia MSWiA z 27.11.1998 r. w sprawie wzorcowego statutu powiatu (Dz.U. nr 146, poz. 957). Przepis
ten juz nie obowiazuje.

' Tekst jednolity: Dz.U. z 2001, nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.
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inaczej”. Jak wida¢, statut dotyczy przede wszystkim zagadnien ustrojowych, a wigc
ma ograniczony przedmiot regulacji.

Ograniczenie zakresu regulacji statutu do zagadnien ustrojowych powodu-
je, iz przedmiotem regulacji w statucie nie moga by¢ kwestie materialnoprawne
jednostek niepodlegajacych orgamizacyjnie gminie oraz kwestie uprawnien praw-
noprocesowych w postgpowaniu administracyjnym''. Statut zatem nie moze zawie-
ra¢ ani norm materialnego prawa administracyjnego, ani norm prawa procesowego
wprowadzajacych regulacj¢ odrebna od kodeksu postgpowania administracyjnego.
Statut gminy moze jednak zawiera¢ normy regulujace procedurg dzialania organow
w takich kwestiach, jak: kontrola, procedura uchwalania budzetu, procedura pracy
rady gminy"”.

Statut gminy, zawierajac normy prawa ustrojowego, stanowi tacznie z Kon-
stytucja RP oraz z ustawa o samorzadzie gminnym system ustrojowy prawa samo-
rzadu gminnego'’. Konstytucja RP w art. 169, ust. 4 wyznacza granice swobody
gminy w ksztaltowaniu jej struktury wewnetrznej, czyli granice wolnosci statuto-
wej - a sg nig obowiazujace ustawy. Rozwiazania przyjete w statucie nie moga
narusza¢ rozwigzan przyjetych w ustawach. Jednak zasadnie mozna postawic pyta-
nie: Jak wygladaja te granice w przypadku blankietowosci przepisoOw ustawy albo
luki w tych przepisach? A zatem: Jaki jest zakres swobody gminy (jej samodziel-
nosci) w regulacji kwestii ustrojowych w statucie w przypadku braku regulacji
ustawowe;j?

Problematyke dopuszczalnosci unormowania w statucie gminy materii us-
trojowych nieuregulowanych ustawowo nalezy rozpatrywaé w kontekscie granic
swobody gminy w ksztaltowaniu tresci statutu'*. Granice t¢ wyznacza Konstytucja
RP, stanowiac w art. 169, ust. 4, iz organy stanowiace jednostek samorzadu teryto-
rialnego okreslaja, w granicach ustaw, ustréj wewngtrzny jednostek samorzadu
terytorialnego. Rada gminy w statucie moze regulowal wszelkie zagadnienia
ustrojowe gminy, pod warunkiem ze nie jest to sprzeczne z przepisami rangi usta-
wowej'’. Gminie nie wolno wprowadzié do statutu unormowania, ktére ma na celu
obejscie rozwiazan ustawowych, chocby tylko na okres przejSciowy, ani naruszy¢
obowigzujacego prawa przez odmienne uregulowania statutowe.

Podobne stanowisko prezentowal NSA w swoim orzecznictwie'®. Bardziej
ostroznie podchodzi do tej kwestii Sad Najwyzszy, ktory w wyroku z 8 pazdzierni-
ka 1992 r. wyrazil opinig, ze

brak wyraZnej regulacji nie zawsze oznacza lukg, ktéra mozna wypelni¢ w tym wypadku — przez unor-
mowanie statutowe. W nicktorych sytuacjach brak regulacji oznacza brak zezwolenia ustawowego,
a wigc zakaz. Dotyczy to takich kwestii, w ktdrych zakaz okreslonego postgpowania wynika z general-

Y B. Adamiak, Statut gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1993, z. 7-8, 5. 65; ). Korczak, op. cit., s. 62.
2B. Adamiak, op. cit., s. 65.

3 Z. Leonski, Ustrof samorzqduerytorialnego..., 5. 23; Z. Le onski, Samorzqd terytoriainy...,s. 16 i nast.
“RB. Adamiak, op. cit., s. 68.

¥ Ibidem; Z. Leonski, Ustréj samorzqdu terytoriatnego..., s. 24.

16 Zob. wyrok NSA z 14.11.1991 r. (SA/Wr 1124/91), opublikowany [w:] B. Adamiak, op. cit., s. 67-68.
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nych regulacji ustawowych. Wéwczas przepis szczegdlny musi zawiera¢ przyzwolenie, brak takiego
przyzwolenia oznacza niedopuszczalnosé okreslonego postepowania'”.

W literaturze przedmiotu wyrazono poglad gloszacy, Ze ,,nie przesadzone
w ustawie zagadnienia wewnetrznego ustroju gminy moga zosta¢ uregulowane
w sposob przyjety przez rade w statucie gminy”'®. Sadze, ze mozna zgodzié si¢ z tq
plerwszg opinia, wynika bowiem z niej, ze w granicach ustaw gmina ma pewng
swobode unormowania w statucie kwestii nie unormowanych w ustawie.

W swietle ustawy o samorzadzie gminnym uchwalenie statutu gminy nale-
zy do wylacznej kompetencji rady gminy (art. 18, ust. 2, pkt 1 u.s.g.). Rada gminy
ustanawia statut gminy jako akt powszechnie obowiazujacy prawa miejscowego
w formie uchwaly (art. 41, ust. 1 u.s.g.). Projekt tej uchwaly przygotowuje wojt,
burmistrz lub prezydent miasta jako organ zarzadzajacy gminy (art. 30, ust. 2, pkt 1
u.s.g.). Statut gminy jako akt powszechnie obowiazujacy podlega ogloszeniu w try-
bie ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych in-
nych aktéw prawnych (art. 42, ust. 1 u.s.g.)".

Procedura opracowywania projektu statutu i jego uchwalania cechuje si¢
duza doza samodzielnosci. Jednak samodzielno$¢ gminy w fazie opracowywania
projektu statutu — czyli jego merytorycznej zawartosci — moze podlegaé¢ pewnym
ograniczeniom. De lege lata projekt statutu spotki gminy liczacej powyzej 300 tys.
mieszkancow podlega uzgodnieniu z prezesem Rady Ministrow na wniosek mini-
stra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Norma ta wprowadza wyjatek
od reguly wolnosci statutowej gminy i w efekcie nie lamie calkowicie zasady sa-
modzielnosci. Jednak kazdorazowe uzgadnianie statutu gminy z wladza nadzorcza
albo wprowadzenie instytucji statutu wzorcowego byloby naruszeniem zasady
samodzielnosci gminy w sferze ustrojowej. Innym ograniczeniem zasady samo-
dzielnosci gminy moze by¢ takze ustawowy wymog zatwierdzania statutu gminy
przez wladzg¢ nadzorcza. Tego typu rozwiazania nie stuza samodzielnosci gminy
i dlatego tez ustawodawca powinien ich unikaé.

W $wietle wyroku NSA z 30 czerwca 1992 r. (SA/Lu 711/92):

organ nadzoru ma kompetencje do oceny zgodnosci z prawem uchwaly gminy w sprawie jej statutu
lub jego poszczegolnych postanowien. Uchwalony przez gming statut, w stosunku do ktérego organ
nadzoru nie wniost zastrzezent w sposéb prawem przewidziany, moze by¢ przez gming wykonywany
w sposéb autonomiczny. [...] Organ nadzoru moze stwierdzié niewazno$¢ uchwaly organu gminy
[statutu — K.T.], jezeli jest ona sprzeczna z prawem. Przepisu tego nie mozna interpretowac rozsze-
rzajact;b prowadziloby to bowiem do naruszenia prawnie gwarantowanej zasady samodziclnosci
gminy”.

17 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 8.10.1992 r. (11l ARN 48/92), opublikowany [w:] B. Adamiak, op. cit.,
s. 08.

'* E. Bojanowski, Samodzielnosé¢ gminy w swietle ustawy o samorzadzie terytorialnym, ,Samorzad Te-
rytoriainy” 1993, z. 7-8, s. 101; podobnie B. Adamiak, op. cit., s. 66; . Korczak, op. cit., s. 63.

' Dz.U. nr 62, poz. 718.

* Wyrok NSA opublikowany [w:] B. Adamiak, op. cit., s. 64.
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W konkluzji nalezy stwierdzié, ze o samodzielnosci gminy w zakresie pro-
jektowania i uchwalania statutu gminy decyduje istnienie albo nieistnienie pew-
nych rozwiazan ustawowych zabezpieczajacych albo niwelujacych tg¢ samodziel-
nos¢. Mam tu na mysli przede wszystkim katalog rozwiazan prawnych, ktdre ex ante,
ex post lub w toku dzialan nadzorczych moga t¢ samodzielno$¢ skutecznie ograniczac.

Do rozwigzan prawnych ograniczajacych samodzielnos¢ gminy w zakresie
wolnosci statutowej stosowanych ex ante nalezy zaliczy¢: uzgadnianie projektow sta-
tutdw wszystkich gmin z wladza nadzorcza, statuty wzorcowe lub wzory statutow.

Do rozwigzan prawnych ograniczajacych samodzielnosé¢ gminy w sferze
statutowej stosowanych ex post nalezy: zatwierdzanie projektéw statutéw przez
wladze nadzorcza lub zatwierdzanie uchwal w sprawie statutéw gmin przez wladzg
nadzorcza albo nadawanie statutow przez wladze nadzorcza.

Natomiast do rozwiazan stosowanych w dzialalnosci nadzorczej zaliczamy
uchylanie uchwal w przedmiocie statutéow lub stwierdzanie ich niewaznosci przez
wladze nadzorcza, jezeli uchwaly te naruszaja prawo. Najbardziej restryktywne
sposrdd wymienionych rozwiazan to te, ktdre stosowane sa ex ante lub ex post
uchwalenia statutu. Inne dzialania nadzorcze mieszcza si¢ raczej w konwencji nadzoru
weryfikacyjnego, sa dopuszczalne z punktu widzenia samodzielnosci gminy.

Sama mozliwos$¢ okreslenia ustroju wewnetrznego gminy w formie statutu
uchwalonego przez organ tej gminy nie determinuje jeszcze stopnia samodzielno-
$ci gminy. Zakres 1 stopien samodzielnosci gminy w tej sferze zalezy tak naprawde
od tego, jak unormowany jest w odpowiednich przepisach prawa nadzor nad ta
czynnoscig gminy, ktora okreslamy jako projektowanie i uchwalenie statutu; jak
okreslono kryteria sprawowania nadzoru, $rodki nadzorcze, tryb ich stosowania
przez wladze nadzorcza oraz mozliwosé zaskarzenia przez gmine rozstrzygnigé
nadzorczych do sadu administracyjnego. Kwestie te jako istotne sg jednak przed-
miotem odrebnej analizy w zakresie sadowej kontroli nadzoru nad gmina®'.

Rozwiazania prawne, jakie mozna przyjac odnosnie statutu gminy sg praw-
na determinanta samodzielno$ci gminy, tak od strony pozytywnej — jesli zabezpie-
czajq t¢ samodzielnos¢, jak 1 negatywnej — jesh przyjmie si¢ rozwiazania prawne
niweczace lub ograniczajace te samodzielno$¢. Ograniczeniem samodzielnosci
gminy na gruncie obowiazujacego prawa jest instytucja uzgodnienia projektu sta-
tutu gminy liczacej powyzej 300 tys. mieszkancow z Prezesemn Rady Ministrow
(art. 3, ust. 2 u.s.g.) oraz mozliwo$¢ stwierdzenia przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly zawierajacej statut gminy w przypadku jego sprzecznos$ci z prawem (art.
91, ust. 112 u.s.g.). Nie sg to ograniczenia, ktore niwelowalyby samodzielno$¢ gminy
w wysokim lub pelnym zakresie. Sa jedynie wyjatkiem od zasady samodzielnosci
gminy. Wyjatkdw zas nie wolno interpretowac rozszerzajaco.

Podsumowujac powyzsze rozwazania dotyczace regulacji statutow gmin
w przepisach prawa krajowego oraz w $wietle rozwiazan prawnych zawartych
w EKST, nalezy stwierdzic, ze statuty gmin mozna zaliczy¢ do tych aktéw prawa
miejscowego, ktore s3 wydawane w sposéb samoistny na podstawie ogdlnego upo-

? Zob. min: T. Wos, H. Knysiak-Molczyk; M. Romanska, Postgpowanie sqdowo-admi-
nistracyfne, Warszawa 2004, s. 97 i n.
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waznienia zawartego w Konstytucji oraz w ustawach’. Takie zalozenie przyjete
w obowiazujacych przepisach prawa krajowego oraz akceptowane w literaturze
spehnia takze wymagania stawiane w EKST. To statuty gmin i innych jednostek
samorzadu terytorialnego, zgodnie z przyjmowang koncepcja ,,autonomii statuto-
wej”, sa tymi aktami prawa miejscowego, ktore maja zapewni¢ samodzielnosé
lokalnej spolecznosci®. Statuty gmin mozna wigc zaliczy¢ do tych aktéw praw-
nych powszechnie obowiazujacych, ktore w swietle wymagan stawianych przez
przepisy EKST powinny regulowacé:

e zagadnienia struktury wewnetrznej oraz organow tej lokalnej spotecznosci,

e zagadnienia zatrudniania wysoko wykwalifikowanych pracownikéw tych jedno-
stek, takze szkolen, wynagrodzen 1 mozliwo$ci awansu,

e sprawy dotyczace swobodnego gospodarowania przez organy gmin szeroko rozu-
mianym majgtkiem komunalnym i zasobami finansowymi,

* zagadnienia wspolpracy gminnych spolecznosci lokalnych z innymi krajowymi 1 za-
granicznymi spolecznosciami lokalnymi.

Praktyka przygotowywania i uchwalania statutéw przez organy gmin wska-
zuje, ze nie wszystkie te zagadnienia i nie zawsze w sposéb wlasciwy sa w nich
okreslone, zbyt czesto lokalne spotecznosci, nie doceniajac danych im mozliwosei
prawnych, poprzestaja na regulacjach minimalnych wskazanych w ustawie o samo-
rzadzie gminnym. Oceniajac natomiast przedstawione rozwigzania prawa krajowe-
go dotyczace statutow gmin jako podstawowych jednostek samorzadu terytorialne-
go w Swietle wymagan stawianych przez przepisy EKST, mozna stwierdzi€, ze
regulacje te zasadniczo sa zgodne z rozwigzaniami ramowymi przyjetymi w tym
akcie normatywnym prawa miedzynarodowego. Krytycznie nalezy natomiast oce-
ni¢ wszelkie pojawiajace si¢ proby narzucania gminom rozwigzan statutowych lub
praktyki mechanicznego powielania tzw. statutow wzorcowych. W tym kontekscie
jako nie do konca uzasadnione wydaje si¢ rozwigzanie przyjete w ustawie o samo-
rzadzie gminnym, ktore roznicujac rozwiazania stawiane statutom gmin, stanowi,
iz akty te uchwalane przez rady gmin zamieszkalych przez ponad 300 tysigcy
mieszkancéw maja by¢ uzgadniane z Prezesem Rady Ministrow (naczelnym orga-
nem administracji rzadowej).

Takze krytycznie, jako niewystarczajace, nalezaloby ocenié przepisy ustaw
regulujacych gospodarowanie zasobami finansowymi gmin. Przepisy tych ustaw
w sposob nie zawsze spojny reguluja te zagadnienia, ktére maja decydujacy wplyw
na samodzielnos¢ ekonomiczno-finansowg lokalnych spolecznosci. Ustawy te cze-
sto nie zapewniaja swobody organom gmin, aby te, gospodarujac swym majatkiem
komunalnym i zasobami finansowymi, mogly realizowaé przekazane im zadania
wlasne 1 zlecone, zaspokajajac potrzeby lokalnych spolecznosci. Formulujac jed-
nak pewne propozycje zmian w zakresie regulacji prawnej dotyczacej statutow
gmin, nalezaloby, jak sadze, odwolac sie do przyjetej w prawie niemieckim zasady
konstytucyjnej zapewniajacej gminom prawo regulowania (w ramach ustaw) spraw

22 podobnie J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakoéw 2005, s. 78 oraz cytowana tam literatura.
% por.: J. Zimmermann, op. cit., s. 79; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cz¢sé ogéina, To-
run 2004, s. 122; D. Dabek, op. cit., s. 182-184.
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lokalnej spolecznosci na wlasng odpowiedzialno$é™. Przyjecie tej zasady autono-
mii prawotworczej gmin w szerszym niz dotychczas zakresie umozliwiloby row-
niez lepsze rozwigzania ustawowe (w ustawach samorzadowych) i przyczyniloby
si¢ do pelnej zbieznosci regulacji prawa krajowego ze standardami EKST.

M Por.: rozwazania w tej kwestii: D. Dabek, op. cit., 5. 185-186; M. Szewczyk, Micjsce aktow okre-
Slajqcych ustroj jednostek samorzqdu terytorialnego w strukturze Zrédel prawa administracyjnego, [w:] Insty-
ltucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dr. hab. Jozefa Filipka...,
s. 250.



