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WSTEP

Obecny model ustroju administracji publicznej w Polsce skiada si¢ z dwdch seg-
mentow: rzadowego i samorzadowego. Samorzad terytorialny na szczeblu gminy zostat
reaktywowany ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej' oraz ustawq z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym?. Nastepnym
krokiem w budowie samorzadu terytorialnego byla reforma administracji publicznej
przeprowadzona w 1998 r., ktéra dokonata zmian struktury polskiej terenowej admini-
stracji publicznej. Wprowadzony zostat tréjstopniowy zasadniczy podzial terytorialny
panstwa oraz powolany samorzad terytorialny na szczeblu powiatu i wojewodztwa. Re-
forma zakladata decentralizacje i dekoncentracje zadan administracji publiczne;.

W wyniku tej reformy, w oparciu o ustawe z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadze-
niu zasadniczego trojstopniowego podzialu panstwa na terytorium RP? z dniem
1 stycznia 1999 r. funkcjonowaé zaczelo 16 samorzadowych wojewddztw, a obok
nich 373 samorzagdowych powiatéw oraz 2489 gmin*. W 16 wojewddztwach po-
wstalo tgcznie 308 powiatdéw ziemskich oraz 65 miast na prawach powiatu. Rozpo-
rzadzeniem Rady Ministrow z dnia 31 maja 2001 r. w sprawie utworzenia, ustalenia
granic i zmiany nazw powiatéw oraz zmiany siedzib wtadz powiatu® liczba powia-
tow zwiekszyla sie do 315.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym® oraz rozporza-
dzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow’
wprowadzily dwie formy samorzadu terytorialnego na szczeblu ponadgminnym —
powiat, nazywany czesto w doktrynie powiatem ziemskim, oraz miasto na prawach
powiatu, nazywane powiatem grodzkim?®.

Wykonywanie przez miasta na prawach powiatu zadan publicznych przypisa-
nych gminie oraz powiatowi, jak réwniez zadan zleconych powierzonych w zasad-
niczej czedci ustawowo, stwarza caly szereg probleméw. Jednym z nich pozostaje

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1990 nr 16,
poz. 94, ze zm.).

> Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, ktéra z dniem 1 stycznia 1999 r.
otrzymata nazwe ,,0 samorzadzie gminnym” (T.j.: Dz.U. 2016.446 ze zm.).

3 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podzialu panstwa na
terytorium RP (Dz.U. nr 96, poz. 603, ze zm.).

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow (Dz.U.
nr 103, poz. 652).

> Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 maja 2001 r. w sprawie utworzenia, ustalenia granic
i zmiany nazw powiatéw oraz zmiany siedzib wladz powiatu (Dz.U. nr 62, poz. 631, ze zm.).

¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (T.j.: Dz.U. 2016.814, ze zm.).

7 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatéw (Dz.U.
nr 103, poz. 652).

8 Por. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Wolters Kluwer Polska, wyd. 4, Warszawa 2009, s. 124.
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kwestia realizowania przez prezydentéw miast na prawach powiatu zadania zleco-
nego z zakresu administracji rzagdowej w postaci gospodarowania nieruchomoscia-
mi Skarbu Panstwa.

Kontrowersje budzi ustrojowo, finansowo i zadaniowo zlozony status jednostki
samorzadu terytorialnego, jaka jest miasto na prawach powiatu, potaczonej dodat-
kowo z budzetem panstwa transferami $rodkéw finansowych, zwigzanymi z reali-
zacja zadan zleconych tej jednostce samorzadu terytorialnego. Jednym z rodzajow
zadan powierzonych prezydentowi miasta na prawach powiatu, wykonujacemu
zadania starosty, sa zadania z zakresu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu
Panstwa. Na tle tak uksztaltowanej relacji jednostki samorzadu terytorialnego -
miasta na prawach powiatu i Skarbu Panstwa, jako wlasciciela nieruchomosci i do-
tujacego, zdarzaja si¢ w praktyce sytuacje problematyczne. Powyzszy stan jest w du-
zej mierze wynikiem nieprzestrzegania regulacji okreslajacych system finansowy
miast na prawach powiatu, zwigzanych z realizacja zadan zleconych z zakresu admi-
nistracji rzadowej, jak rowniez istotnych problemdw interpretacyjnych na gruncie
istniejgcych rozwigzan prawnych. Zagadnienia te, jako rodzace wiele kontrowersji
w doktrynie, orzecznictwie, a zwlaszcza w praktyce, wymagaja szczegélowej analizy
oraz uporzadkowania.

Status prawny miasta na prawach powiatu uksztaltowany zostal szeregiem przepi-
sow, zamieszczonych w réznych ustawach. I tak w art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym’ ustawodawca okreslit, ze ,,miastem na prawach po-
wiatu jest miasto liczace wiecej niz 100 000 mieszkancoéw oraz miasto, ktére przestato
by¢ siedzibg wojewody z dniem 31 grudnia 1998 r” Nastepne przepisy ww. artykutu do-
puszczaja mozliwo$¢ ewentualnych odstepstw od tej zasady. Miasta na prawach powiatu
w jezyku prawniczym dos¢ powszechnie okreslane sg jako ,,powiaty grodzkie”. Miasta
te, co wynika z art. 92 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, stanowig szczegdlng
kategorie gmin, na ktére ustawodawca natozyt dodatkowo zadania realizowane na ob-
szarze innych gmin przez powiat. Delegowano zatem wykonywanie praw powiatu na
poziom najnizszej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa, czyli na po-
ziom gminy, przyznajac prawa powiatu gminie'®. W znaczeniu ustrojowym miasto takie
pozostaje nadal gminag, w ktérej funkcje organdw powiatu sprawuja rada miasta i prezy-
dent miasta. Status miast na prawach powiatu jest zlozony: z jednej strony wykonuja one
wszystkie funkcje gmin okreslone w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym", z drugiej - realizujg zadania powiatowe wskazane w art. 4 ust. 1 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym'2.

° Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (T.j. Dz.U.2016.814, ze zm.).

10 P. Dobosz, Komentarz do ustawy o samorzgdzie powiatowym (art. 91), LexisNexis, Warszawa 2005, s. 509.
"1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (T.j. Dz.U.2016.446, ze zm.).

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r. K. 7/99, zrédto: LexPolonica nr
345531, Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych 2000/3, poz. 66, OTK ZU 2000/1, poz. 2.
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Ustroj i dzialanie organdw miasta na prawach powiatu, w tym nazwe, sklad,
liczebno$¢ oraz ich powolywanie i odwolywanie, a takze zasady sprawowania nad-
zoru okresla ustawa o samorzadzie gminnym. Z kolei przepisy dotyczace powiatu,
do miast na prawach powiatu, majg zastosowanie odpowiednie, przy czym tylko
w zakresie, w ktorym miasta te wykonujg zadania powiatu®.

W zwigzku z realizacjg przez miasto na prawach powiatu zadan gminnych i powia-
towych w art. 85 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujgce administracje¢ publiczng"* wprowadzono zasade, zgodnie z ktdrg miasto na
prawach powiatu sporzadza jeden budzet, a uchwala budzetowa okresla poszczegolne do-
chody z uwzglednieniem ich podziatu wedtug zrédet dochodéw gminy i powiatéw oraz
rodzaju wydatkow przewidzianych na zadania realizowane przez gminy i powiaty™.

W ustawie o samorzadzie powiatowym, w odréznieniu od ustawy o samorzg-
dzie gminnym, okreslajac w art. 4 ust. 1 przypisane powiatowi zadania publiczne
o charakterze ponadgminnym, przyjeto klauzule dualistycznej enumeracji pozy-
tywnej, wyszczegélniajac w art. 4 ust. 1 i 2 zadania oraz obligujac do zapewnienia
wykonywania okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiato-
wych stuzb, inspekcji i strazy, a nadto formulujac w art. 4 ust. 3 odsytajaca norme
zadaniowa, w mysl ktorej takze inne ustawy moga okreslac¢ zadania powiatu's.

Okreslone w art. 4 ust. 1 ustawy zadania powiatu s zatem katalogiem enumera-
tywnym, ktory zgodnie z ust. 3 ww. artykutu moze zostac rozszerzony przez ustawy
szczegolne.

Co prawda w doktrynie pojawiajg sie poglady'’, zgodnie z ktérymi ustawa
o samorzadzie powiatowym nie wprowadzila przyjetego w ustawie o samorzadzie
gminnym podzialu zadan jednostek samorzadowych na zadania wlasne i zlecone
z zakresu administracji rzadowej, jednakze uzasadnione jest stanowisko, iz koncep-
cja dwudzielnosci — na zadania wtasne i zlecone - zostata zachowana'®.

Na rzecz takiego stanowiska moze $wiadczy¢ art. 4 ust. 4 ustawy o samorzadzie
powiatowym, gdzie dopuszczono mozliwo$¢ okreslenia w innych ustawach spraw
nalezacych do zakresu dzialania powiatu jako zadan z zakresu administracji rzado-
wej, wykonywanych przez powiat.

B Por. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa

2001, s. 197.

" Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczng (Dz.U.1998.133.872, ze zm.).

5 J. Gluminska-Pawlic, Finanse miasta na prawach powiatu, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe.
Realia i perspektywy zmian. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu,
red. L. Etel, M. Tyniewicki, Temida 2, Bialystok 2012, s. 300.

16 P. Dobosz, Komentarz do ustawy..., s. 77-78.

17 M. Stec, Podziat zadan i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski (kryteria i ich normaty-
wna realizacja), ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11, s. 8-9.

'8 Por. P. Dobosz, Komentarz do ustawy..., s. 77-78; Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, B. Rutkowski, Reforma
samorzqgdu terytorialnego. Zagadnienia administracyjnoprawne, tom I, Zachodnie Centrum Orga-
nizacji, Szczecin — Zielona Gora 1998, s. 82.
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Wriasnie z mocy przepisu szczegolnego — art. 4 pkt 9 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami'® — starosta powiatu uzyskat uprawnienia sta-
tio fisci Skarbu Panstwa, bedacego wlascicielem nieruchomosci, do gospodarowania
nieruchomosciami Skarbu Panstwa, traktowane jako zadanie zlecone z zakresu admi-
nistracji rzadowej. Zgodnie w ww. przepisem ilekro¢ jest mowa w tej ustawie o wlasci-
wym organie, nalezy przez to rozumie¢ staroste wykonujacego zadania z zakresu ad-
ministracji rzgdowej, w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ Skar-
bu Panstwa oraz organ wykonawczy gminy, powiatu i wojew6dztwa w odniesieniu do
nieruchomosci stanowiacych odpowiednio wlasnos¢ gminy, powiatu i wojewddztwa.
Stosownie do artykutu 4 pkt 9 b! ww. ustawy, ilekro¢ w ustawie jest mowa o staroscie,
nalezy przez to rozumiec réwniez prezydenta miasta na prawach powiatu.

W oparciu o art. 20 ustawy o gospodarce nieruchomosciami utworzone zostaty
zasoby nieruchomosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego.
Do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa, stosownie do art. 21 tej ustawy, nalezg
nieruchomosci, ktore stanowia przedmiot wlasnosci Skarbu Panstwa i nie zosta-
ly oddane w uzytkowanie wieczyste, a takze nieruchomosci bedace przedmiotem
uzytkowania wieczystego Skarbu Panstwa.

Zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa w mysl art. 23 ust. 1 w zw. z art. 4 pkt
9b' ww. ustawy gospodaruja starostowie lub tez prezydenci miast na prawach po-
wiatu, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzagdowej, z zastrzezeniem wy-
jatkow przewidzianych w ustawie.

Ponadto, zgodnie z art. 11 w zw. z art. 4 pkt 9 b’ ww. ustawy, starostowie i pre-
zydenci miast na prawach powiatu, wykonujacy zadanie zlecone z zakresu admini-
stracji rzadowej, s3 organami reprezentujacymi Skarb Panstwa w sprawach gospo-
darowania nieruchomosciami.

Realizacja powierzonych powiatom i miastom na prawach powiatu zadan z za-
kresu administracji rzadowej zalezna jest od zapewnienia im odpowiednich $rod-
kow finansowych. Regulacja ta wynika z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, obligujacego
ustawodawce do utrzymywania odpowiedniej proporcji miedzy wysokoscig docho-
déw a zakresem przypadajacych zadan®.

W wyniku reformy przeprowadzonej w 1998 r. zostat uksztaltowany nowy podziat
terytorialny kraju powigzany z decentralizacja wladzy publicznej. W $lad za reforma
terytorialng nie nastapila jednak faktyczna decentralizacja finanséw publicznych, ro-
zumiana jako przekazywanie uprawnien i srodkéw ze szczebla centralnego na rzecz
samorzadu terytorialnego®. Doszlo zatem do decentralizacji zadan publicznych, ale

19 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (T.j. Dz.U.2016.2147, ze zm.).
2 J. Gluminska-Pawlic, Gospodarka finansowa miasta na prawach powiatu, Wydawnictwo Kaga-
Druk, Katowice 2013, s. 21.

' Por. E. Ruskowski, Decentralizacja finansowa a komunalizacja finanséw publicznych, [w:] Finanse
komunalne w wybranych krajach europejskich, Wydawnictwo Temida 2, Bialystok 1997, s. 11.
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za przekazanymi zadaniami nie nastgpila jednak wystarczajaca decentralizacja srod-
kéw publicznych. Dochody powiatéw, a tym samym takze miast na prawach powiatu,
w zakresie realizacji zadan zleconych zostaly w znacznym stopniu niedoszacowane, co
destruktywnie wplywa na realizacj¢ powierzonych zadan®.

Normatywne podstawy decentralizacji srodkéw publicznych uksztaltowala usta-
wa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®,
ktora w art. 8 ust. 1 pkt 1 przewiduje, iz fakultatywnymi dochodami jednostek samo-
rzadu terytorialnego moga by¢ dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakre-
su administracji rzadowej. Natomiast zgodnie z art. 49 ust. 1 iust. 3 - 6 ww. ustawy
jednostka wykonujaca zadania z zakresu administracji rzadowej otrzymuje z budzetu
panstwa dotacje celowe w wysoko$ci zapewniajacej realizacje tych zadan. Kwoty dota-
cji celowych ustala sie zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do okresla-
nia wydatkéw podobnego rodzaju. Dotacje sa przekazywane przez wojewodow i po-
winny umozliwia¢ pelne i terminowe wykonanie zlecanych zadan. Jesli dotacja celowa
nie umozliwia pelnego wykonania zadan zleconych, nalezy uznac, ze nie zostala ona
przekazana zgodnie z wymogami art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W takim przypadku, jak wynika z art. 49 ust. 6 powolanej usta-
wy, jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje prawo dochodzenia naleznego
$wiadczenia wraz z odsetkami w postepowaniu sgdowym.

Zatem na realizacj¢ zadan z zakresu administracji rzadowej, w oparciu o art.
8 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 49 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego, miastom na prawach powiatu przystuguje dotacja celowa, przeznaczo-
na na finansowanie wydatkéw zwigzanych z gospodarowaniem przez prezydenta
miasta na prawach powiatu zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa*. Za$ docho-
dy budzetowe zwigzane z gospodarowaniem nieruchomosciami Skarbu Panstwa
przez prezydenta miasta na prawach powiatu odprowadzane s3 do budzetu panstwa,
z uwzglednieniem m.in. potracenia, o ktdrym mowa w art. 23 ust. 3 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami. Zgodnie z ww. przepisem od wplywdéw osiaganych
ze sprzedazy, oplat z tytutu trwalego zarzadu, uzytkowania, czynszu dzierzawnego
i najmu nieruchomosci Skarbu Panstwa wchodzacych do Zasobu Nieruchomosci
Skarbu Panstwa, a takze od wplywow osiaganych z oplat z tytulu uzytkowania wie-
czystego nieruchomosdci Skarbu Panstwa oddanych w uzytkowanie wieczyste, oraz
od odsetek za nieterminowe wnoszenie tych naleznosci potraca si¢ 25% Srodkow,
ktdre stanowig dochdd powiatu, na obszarze ktérego potozone sg te nieruchomosci.
Nalezy przyja¢, iz jezeli ww. wplywy dotycza nieruchomosci znajdujacych si¢ na ob-

2. Gluminska-Pawlic, Gospodarka finansowa..., s. 51; J. Gluminska-Pawlic, ,,Zte prawo” barierg
naprawy finanséw samorzgdowych, [w:] Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw public-
znych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc, Wolters Kluwer, Lublin 2007, s. 204.

#  Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (T.j.: Dz.U.
2016.198, ze zm.).

24 R. Pessel, Nieruchomosci Skarbu Parnstwa, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 61.
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szarze miasta na prawach powiatu, to wskazane 25% potracenia przystuguje wtasnie
miastu na prawach powiatu.

W zwiazku z powyzszym, a takze z uwagi na usytuowanie prezydenta miasta na
prawach powiatu jako reprezentanta Skarbu Panstwa w sprawach gospodarowania
nieruchomo$ciami oraz jako organu wykonawczego miasta na prawach powiatu za-
chodzi powigzanie gospodarki finansowej Zasobu Nieruchomosci Skarbu Panstwa
z gospodarka finansowg miasta na prawach powiatu, ktéra i tak juz sama w sobie
jest ztozona®.

Przywotlane wyzej regulacje prawne staly si¢ motywem dla podjecia proby ana-
lizy dogmatycznej, teoretycznej, a takze empirycznej systemu transferu srodkow
z budzetu panstwa dla miast na prawach powiatu, na zadania zlecone z zakresu go-
spodarki nieruchomosciami, dokonywanego w formie dotacji celowych oraz trans-
feru dochodow zwigzanych z wykonywaniem zadan zleconych z zakresu gospoda-
rowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa, w tym dochodéw wlasnych miasta
na prawach powiatu z tytulu realizacji zadan zleconych z zakresu gospodarowania
nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa oraz dochodéw budzetu panstwa z tytutu go-
spodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa.

Zastosowana metoda badawcza, oparta na kompleksowej ocenie stanu norma-
tywnego obowigzujacego w zakresie wyznaczonej tematem pracy problematyki
oraz analizie funkcjonowania praktyki, postuzy¢ ma wykazaniu tezy badawczej,
zgodnie z ktora:

Aktualne uregulowania dotyczace zasilania budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego - miast na prawach powiatu, dotacjami z budzetu panstwa na
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, w zakresie gospodarowania
nieruchomosciami Skarbu Panstwa, nie w pelni zapewniaja prawidlowe finan-
sowanie i realizacje powierzonych zadan.

Ze wzgledu na zlozono$¢ problemu badawczego oraz relacje zachodzace pomig-
dzy poruszanymi zagadnieniami konieczne bedzie przyjecie czastkowych hipotez
badawczych, ktore odpowiadaja poszczegdlnym rozdziatom.

Zgodnie z pierwsza hipoteza badawcza: wykonywanie przez prezydenta miasta
na prawach powiatu zadania zleconego w postaci gospodarowania nieruchomoscia-
mi Skarbu Panstwa — w realiach zlozonosci rodzajowej i ilo$ciowej zadan realizo-
wanych przez powiat grodzki moze stanowic¢ jedng z przyczyn probleméw (niepra-
widlowosci). Problemy te pogtebiaja niejasne, wadliwe regulacje prawne dotyczace
tego zadania, jak réwniez uchybienia w zakresie wykonywania obowiazkéw cigza-
cych na prezydentach miast na prawach powiatu oraz niesprawny system kontroli.

Druga hipoteza badawcza: brak systemowej regulacji prawnej dla dotacji celo-
wych na realizacj¢ zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, w tym do-

25 Tbidem, s. 60.
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tyczacych gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa przez prezydentow
miast na prawach powiatu, ktore regulujg sposob wyliczania i podziatu kwot dotacji
celowych na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, implikuje przeka-
zywanie z budzetu panstwa na realizacje tych zadan dotacji celowych wedtug réz-
norodnych, zmieniajacych sig, a przede wszystkim nieznanych prezydentom miast
kryteriéw podziatu.

Trzecia hipoteza badawcza: wszelkie koszty gospodarowania nieruchomoscia-
mi Skarbu Panstwa przez prezydenta miasta na prawach powiatu winny by¢ po-
krywane z dotacji celowych, za$ $rodki finansowe, o ktérych mowa w art. 23 ust.
3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, uzyskiwane przez miasto na prawach
powiatu w wyniku potracenia 25% od wplywoéw osiaganych ze sprzedazy, oplat z ty-
tutu trwatego zarzadu, uzytkowania, czynszu dzierzawnego i najmu nieruchomosci
Skarbu Panstwa, a takze od wplywow osiaganych z oplat z tytulu uzytkowania wie-
czystego nieruchomosdci Skarbu Panstwa oddanych w uzytkowanie wieczyste, oraz
od odsetek za nieterminowe wnoszenie tych naleznosci, stanowia dochdd miasta
na prawach powiatu, a nie ryczaltowe pokrycie kosztéw zwigzanych z nieruchomo-
$ciami Skarbu Panstwa.

Zgodnie z czwartg hipoteza badawcza: obowigzujace regulacje nie zawsze gwa-
rantuja jednostce samorzadu terytorialnego — miastu na prawach powiatu ochrone
prawng w zakresie odpowiedzialnoséci Skarbu Panstwa za niezapewnienie warun-
koéw finansowych umozliwiajacych pelne i terminowe wykonanie zlecanych zadan.

Pigta hipoteza badawcza: zlozony ustréj miasta na prawach powiatu i petnienie
przez prezydenta miasta na prawach powiatu podwojnej roli, tj. organu wykonaw-
czego jednostki samorzadu terytorialnego oraz statio fisci Skarbu Panstwa, moga
stanowi¢ przyczyny niewlasciwego stosowania obowigzujacych przepiséw dotycza-
cych przekazywania przez wojewode dotacji celowych na gospodarowanie nieru-
chomos$ciami Skarbu Panstwa, jak rowniez przepiséw dotyczacych przekazywania
przez prezydentéw miast na prawach powiatu dochodéw pobranych z tytulu gospo-
darowania nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa na rachunek wlasciwych urzedéow
wojewodzkich.

Przedmiotem rozwazan bedzie analiza aspektéw finansowych realizacji zadan
z zakresu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa przez prezydenta
miasta na prawach powiatu. Zagadnienie to, ze wzgledu na swa szczegélowosé, nie
byto jak dotad celem kompleksowych badan. Zasadne jest tym samym podjecie
proby analizy i uporzadkowania istotnych kwestii dotyczacych transferéw finan-
sowych w szczegdlnej jednostce samorzadu terytorialnego, jaka jest miasto na pra-
wach powiatu, w kontekscie zadan zwigzanych z gospodarowaniem nieruchomo-
$ciami Skarbu Panstwa.

Ocenie poddane zostang obowigzujace uregulowania systemu transferu $rod-
kow z budzetu panstwa dla miast na prawach powiatu na zadania zlecone z zakresu
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gospodarki nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa, dokonywanych w formie dotacji
celowych, oraz odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa w sytuacji, gdy dotacja nie zo-
stala przekazana zgodnie z obowigzujacymi przepisami. Ponadto analizie podda-
ne zostang przepisy dotyczace transferu dochodéw zwigzanych z wykonywaniem
zadan zleconych z zakresu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa,
w tym dochodéw wlasnych miasta na prawach powiatu z tytutu realizacji zadan zle-
conych z zakresu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa oraz docho-
dow budzetu panstwa z tytulu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa
przekazywanych na rachunek wiasciwych urzedéw wojewddzkich. Do realizacji
tego celu postuzy rozwazenie wptywu, jaki ma dwoisto$¢ funkeji prezydenta miasta
na prawach powiatu, ktéry z jednej strony jest organem wykonawczym jednostki
samorzadu terytorialnego, a z drugiej — reprezentantem Skarbu Panstwa w spra-
wach gospodarowania nieruchomosciami, na prowadzenie prawidtowej gospodarki
finansowej w miastach na prawach powiatu.

Wskazane wyzej cele, teza oraz hipotezy badawcze wytycza zakres i ukfad pracy.
Rozwazania zostaly podzielone na sze$¢ rozdziatow.

Dla realizacji celu pracy niezbedne bedzie odniesienie si¢, w pierwszym jej roz-
dziale, do statusu prawnego szczegdlnej jednostki samorzadu terytorialnego, jaka
jest miasto na prawach powiatu oraz do problematyki gospodarowania nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa jako zadania zleconego prezydentowi miasta na prawach
powiatu. W pierwszym podrozdziale oméwiona zostanie istota miasta na prawach
powiatu jako jednostki samorzadu terytorialnego, zaréwno w ujeciu ustrojowym,
jak i prawnofinansowym. Zakres rozwazan podrozdzialu drugiego to problematyka
zadan miasta na prawach powiatu. Zadania zwigzane z gospodarowaniem nieru-
chomo$ciami, na co zwrdcono uwage, to zadania wlasne miast na prawach powiatu
w sferze nieruchomosci samorzagdowych oraz zadania zlecone z zakresu admini-
stracji rzadowej w sprawach gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa.
W odniesieniu do zadan zleconych zwigzanych z gospodarowaniem nieruchomo-
$ciami Skarbu Panstwa omdéwione zostang takze najczesciej wystepujace problemy
zachodzace w trakcie ich realizacji. W czesci koncowej tego podrozdzialu przed-
stawione zostang zagadnienia dotyczace reprezentacji Skarbu Panstwa w sprawach
gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi jego wlasnos¢.

Ze wzgledu na zaleznos¢ zachodzacg miedzy realizacja powierzonych zadan
a otrzymywanymi na te zadania §rodkami finansowymi rozdzial drugi pracy po-
$wiecony bedzie problematyce dotacji celowej z budzetu panstwa, stanowigcej zro-
dlo finansowania zadan zwigzanych z gospodarowaniem nieruchomosciami Skar-
bu Panstwa, realizowanych przez prezydenta miasta na prawach powiatu. W pod-
rozdziale pierwszym jako wprowadzenie do rozwazan wskazane zostana rodzaje
transferéw srodkow z budzetu panstwa na zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej oraz przyczyny lezace u podstaw koniecznosci zasilania budzetow jed-
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nostek samorzadu terytorialnego $srodkami z transferéw i funkcje transferéw. Da-
lej oméwiona zostanie rola dotacji celowej w systemie finanséw publicznych oraz
rodzaje dotacji celowych dla jednostek samorzadu terytorialnego. W podrozdziale
drugim przedstawione zostang zagadnienia dotyczace budzetu panstwa jako zrodia
dotacji celowej dla miast na prawach powiatu na zadania z zakresu gospodarowania
nieruchomosciami Skarbu Panstwa. Nastepnie, na przykladzie danych dotyczacych
roku 2015 dla wojewddztwa $laskiego, analizie poddane zostanie ujecie dotacji ce-
lowych na gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa dla miast na pra-
wach powiatu w budzecie paristwa i w budzecie Wojewody Slaskiego oraz kwestia
sposobu ustalania wysokosci srodkéw finansowych niezbednych do wykonania za-
dan ustawowo zleconych i kryteria ich podzialu. W podrozdziale trzecim podjeta
zostanie proba ustalenia przyczyn zmian dokonywanych w kwotach przyznanych
dotacji celowych na gospodarowanie nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa dla miast
na prawach powiatu, a w podrozdziale czwartym przeanalizowane zostang regula-
cje zwrotu dotacji celowej do budzetu panstwa.

Rozdzial trzeci pracy poswiecony bedzie kwestiom dochodéw budzetowych
zwigzanych z wykonywaniem zadan zleconych z zakresu gospodarowania nieru-
chomo$ciami Skarbu Panstwa. W jego ramach szczegdtowo przedstawiona zostanie
problematyka dochodéw miasta na prawach powiatu, w tym dochodéw wiasnych
miasta na prawach powiatu z tytutu realizacji zadan zleconych z zakresu gospoda-
rowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa oraz ich charakteru prawnego. Poza
tym zwrdcona zostanie uwaga na zagadnienia dochodéw budzetu panstwa z tytutu
gospodarowania nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa.

W rozdziale czwartym analizie poddana bedzie realizacja zasady adekwatnosci
$rodkow do zadan z punktu widzenia ustalania i przekazywania prezydentom miast
na prawach powiatu dotacji celowych na zadania zlecone z zakresu gospodarowania
nieruchomosciami Skarbu Panstwa. Przedmiotem rozwazan uczyniono regulacje
prawne dotyczace kryteriow ustalania kwot dotacji celowych na zadania z zakresu
gospodarowania nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa oraz kwestie ich faktycznego
stosowania. Zakresem rozwazan tego rozdzialu pracy objeta bedzie nadto proble-
matyka gwarancji prawnych zwigzanych z zabezpieczeniem wlasciwego poziomu
dotacji celowej na gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa przez pre-
zydenta miasta na prawach powiatu oraz analiza dotychczasowych doswiadczen sa-
morzadu zwigzanych z sgdowym dochodzeniem roszczen.

W kontekscie wystepujacych w praktyce probleméw, zwigzanych z zasilaniem
budzetéw miast na prawach powiatu dotacjami z budzetu panstwa na zadania zle-
cone administracji rzagdowej z zakresu gospodarowania nieruchomos$ciami Skarbu
Panstwa, przedmiotem rozdziatu pigtego bedzie ocena praktycznych konsekwencji
wystepowania prezydenta miasta na prawach powiatu w podwojnej roli, tj. organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, ale takze statio fisci Skarbu Pan-
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stwa w sprawach gospodarowania nieruchomos$ciami. W rozdziale tym odniesienie
znajda zagadnienia wladciwodci i interesu prawnego prezydenta miasta na prawach
powiatu w postepowaniach dotyczacych gospodarowania nieruchomosciami Skar-
bu Panstwa. Ponadto analizie poddany zostanie problem pelnienia podwdjnej roli
przez prezydenta miasta na prawach powiatu, w kontekscie relacji zachodzacych
pomiedzy udzielajacym a przyjmujacym dotacje celowa na gospodarowanie nie-
ruchomosciami Skarbu Panstwa oraz zagadnienia zwigzane z odpowiedzialnoscia
karng i karnoskarbowa, jak réwniez odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych tego organu.

W rozdziale VI zawarte zostang wnioski wynikajace z prowadzonej analizy,
w szczegolnosci odnoszace si¢ do teoretycznych zalozen oraz normatywnego modelu
finansowania zadan zleconych z zakresu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu
Panstwa przez miasta na prawach powiatu w kontekscie rzeczywistego ich funkcjono-
wania. Podjeta zostanie takze proba przedstawienia wnioskoéw de lege ferenda.

Praca odnosic si¢ bedzie do zagadnien zwiazanych z wybrang jednostka samo-
rzadu terytorialnego — miastem na prawach powiatu - jako jedynej o podwdjnym
statusie: gminy i powiatu, ktorej to dualizm zostaje dodatkowo spotegowany na
gruncie istniejacego systemu finansowania zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowe;j.

Problematyka ta zostanie przedstawiona na tle aspektéw finansowych wykony-
wania przez prezydenta miasta na prawach powiatu zadan z zakresu gospodarowa-
nia nieruchomosciami Skarbu Panstwa oraz na tle transferu dochodéw zwigzanych
z wykonywaniem zadan zleconych z zakresu gospodarowania nieruchomosciami
Skarbu Panstwa, zasilajacych budzet miasta na prawach powiatu - jako dochody
wlasne oraz zasilajgcych budzet panstwa jako dochody m.in. ze sprzedazy, oplat
z tytulu trwaltego zarzadu, uzytkowania, czynszu dzierzawnego i najmu nierucho-
mosci Skarbu Panstwa nalezacych do Zasobu Nieruchomosci Skarbu Panstwa,
a takze od wplywow osiaganych z optat z tytulu uzytkowania wieczystego nieru-
chomodci Skarbu Panstwa oddanych w uzytkowanie wieczyste oraz od odsetek za
nieterminowe wnoszenie tych naleznosci.

Metodami badawczymi zastosowanymi w pracy beda przede wszystkim: analiza
aktéw normatywnych, doktryny oraz orzecznictwa sagdowego w relacji do funkcjo-
nowania praktyki. Przedstawione w pracy rozwazania bedg mialy gléwnie charakter
teoretycznoprawny i analitycznoprawny, ponadto wnioski plynace z tych rozwazan
beda takze wynikiem kilkuletniej obserwacji praktyki.

Podstawe zrodtowa pracy stanowi¢ beda regulacje prawne transferéw finan-
sowych zwigzanych z wykonywaniem zadan z zakresu gospodarowania nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa przez prezydenta miasta na prawach powiatu, zawarte
w aktach normatywnych w obszarze prawa samorzadu terytorialnego, prawa admi-
nistracyjnego i prawa finansowego, w literaturze, doktrynie prawa oraz w orzecz-
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nictwie — w przywolanym wyzej zakresie. Empiryczna analiza transferéw srodkow
finansowych pomiedzy budzetem panstwa i budzetem miasta na prawach powiatu,
w zakresie gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa, zostanie przepro-
wadzona na podstawie dokumentéw i informacji pochodzacych ze Slaskiego Urze-
du Wojewddzkiego w Katowicach oraz z Urz¢du Miasta Jaworzno?.

W pracy wykorzystane zostana takze informacja o wynikach kontroli*’ Naj-
wyzszej Izby Kontroli Delegatura w Kielcach pn. Gospodarowanie przez starostow
nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Panstwa, ktorg objeto 53 jed-
nostki, z tego wszystkie urzedy wojewodzkie, 17 starostw powiatowych, 16 miast na
prawach powiatu oraz 4 jednostki miejskie prowadzace ewidencje nieruchomosci
lub gospodarujace nieruchomosciami Skarbu Panstwa, oraz informacja o wynikach
kontroli* Najwyzszej Izby Kontroli pn. Nadzér wojewodéw nad wykonywaniem
przez jednostki samorzadu terytorialnego wybranych zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej (dotyczacych gospodarowania nieruchomo$ciami Skarbu
Panstwa oraz pomocy spolecznej), ktéra objeto 30 podmiotéw, w tym 6 urzedow
wojewodzkich i 12 starostw powiatowych.

Stan prawny regulacji omawianych w pracy datowany jest na dzien 8 marca 2017
r. i odnosi si¢ jedynie do prawa polskiego.

%W oparciu o zgody Wojewody Slaskiego oraz Prezydenta Miasta Jaworzna na wykorzystanie doku-
mentéw do celéw naukowych.

¥ Informacja o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli Delegatura w Kielcach pn. Gospo-
darowanie przez starostow nieruchomosciami stanowiacymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa; kontrola nr
P/05/132,s.9-101 49.

# Informacja o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli pn. Nadzér wojewodéw nad wykony-
waniem przez jednostki samorzadu terytorialnego wybranych zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej (dotyczacych gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Pafistwa oraz pomocy spolecznej);
kontrola nr P/14/103.






ROZDZIAL1

Gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa
jako zadanie zlecone prezydenta miasta na prawach powiatu

1. Miasto na prawach powiatu
1.1. Miasto na prawach powiatu jako jednostka samorzadu terytorialnego

Od 1 stycznia 1999 r. zaczal obowigzywa¢ w Polsce nowy tréjstopniowy za-
sadniczy podzial terytorialny panstwa i trdjszczeblowa struktura samorzadu tery-
torialnego obejmujaca szczebel gminny, powiatowy i wojewddzki. Normatywna
podstawg utworzenia, a tym samym reaktywowania powiatow byta ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?® oraz rozporzadzenie Rady Mini-
strow z 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow™. Samorzad powiatowy
zostal powolany jako facznik miedzy gming a administracjg rzadowa (bez kompe-
tencji kierowniczych lub nadzorczych wobec gminy)?’!. Ustawa ta obok powiatow
klasycznych (ziemskich) przewiduje istnienie miast na prawach powiatow (w okre-
sie miedzywojennym zwanych powiatami grodzkimi)*. Doktrynalny podzial na
powiaty: grodzkie (miejskie) i ziemskie (wiejskie) etymologicznie ma swoje zrédlo
w historii. Powiaty grodzkie — terminologicznie wywiedzione od $redniowiecznego
grodu, blizsze tacinskiemu urbs, czyli miastu, a powiaty ziemskie, nawigzujace do
majatkow ziemskich, zwigzane sg z obszarami o przeznaczeniu rolnym?.

Do powstania w 1999 r. miast na prawach powiatu jako jednostek samorzadu te-
rytorialnego realizujacych zaréwno zadania gminne, jak i powiatowe doprowadzity
trzy zasadnicze przestanki**:

¥ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (T.j.: Dz.U. 2016.814, ze zm.).

3 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatéw (Dz.U.
nr 103, poz. 652).

' C. Rudzka-Lorentz, Finanse samorzgdu terytorialnego po reformie administracji publicznej, Kon-
trola Pafistwowa Najwyzsza Izba Kontroli, Rocznik XLIV - nr 3 (266), Warszawa, maj — czerwiec 1999
r.,s. 381.

32 B. Dolnicki, [w:] Powiat, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2001, s. 51.

33 P. Dobosz, Komentarz do ustawy..., s. 510.

* Przestanki te zostaly podane w dokumentach rzagdowych: Powiaty i miasta na prawach powiatu po
roku reformy na podstawie danych Systemu Monitorowania Reformy Administracji Publicznej, oprac.
Departament Wdrazania i Monitorowania Reformy Administracji Publicznej MSWiA, Warszawa
2000, s. 16; Por. A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu - zagadnienia wybrane, Studia Prawno-
Ekonomiczne, t. LXXIV, 2006, s. 27-28; por. K. Koc, Powiat. Przestrzer wladzy publicznej, Wydawnic-
two Adam Marszalek, Torun 2013, s. 82.
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—  po pierwsze, rozwigzanie takie w pewnych sytuacjach narzucila infrastruk-
tura kraju, np. w przypadku Gérnego Slaska badz Tréjmiasta zmuszata ona do przy-
jecia dla tych terenéw rozwigzan odmiennych niz préby tworzenia ,klasycznych”
powiatéw ztozonych z kilku - kilkunastu gmin wiejskich i miejskich skupionych
wokot wigkszego osrodka miejskiego;

—  podrugie, wynikalo to z wczesniejszego przekazania 46 miastom szerszego
niz w przypadku innych gmin katalogu zadan publicznych® - ostatecznie za$ mia-
sta te, facznie z innymi, ktérych status okreslono w art. 91 ustawy o samorzadzie
powiatowym™, staly si¢ miastami na prawach powiatu;

—  po trzecie, mialo to stanowi¢ rekompensate dla miast, ktére w wyniku
wprowadzenia nowego podzialu administracyjnego utracity dotychczasows pozy-
cje stolicy wojewddztwa, poprzez przyznanie tym miastom szczegdlnego statusu —
miast na prawach powiatu.

Zgodnie z art. 91 ustawy o samorzadzie powiatowym prawa powiatu przystugu-
ja miastom, ktére w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyty wigcej niz 100 000 mieszkancow,
a takze miastom, ktore z tym dniem przestaly by¢ siedzibami wojewoddw.

W poczatkowej fazie funkcjonowania powiatéw grodzkich kwestig sporng pozo-
stawalo ustalenie, czy s3 one gminnymi jednostkami samorzadu terytorialnego czy
tez sg powiatami”. ].P. Tarno w publikacji z 2000 r. uznal, iz w ustawie o samorzadzie
powiatowym wyrdzniono dwie kategorie powiatow. Powiat jest jednostka zasadnicze-
go podzialu terytorialnego, ktéra obejmuje cate obszary graniczacych ze sobg gmin —
powiat ziemski badz caty obszar miasta — miasto na prawach powiatu®. Status prawny

¥ Wezesniejsze przekazanie 46 miastom szerszego niz w przypadku innych gmin katalogu zadan
publicznych nastapito najpierw w drodze umowy pomiedzy rzadem a miastami, tj. na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie okreslenia zadan i kompetencji z za-
kresu rzadowej administracji ogoélnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niektérym gminom
o statusie miasta, wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i trybu przekazania
(Dz.U.1993.65.309). Kolejne zadania przekazano wybranym miastom na podstawie ustawy z dnia 24
listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektérych miast oraz o miejskich strefach ustug pub-
licznych (Dz.U.1995.141.692), zgodnie z ktora miasta wymienione w zalaczniku, gminy warszawskie
i miasto stoleczne Warszawa oraz miejskie strefy ustug publicznych przejely jako wlasne albo zle-
cone wymienione w ustawie zadania z zakresu administracji rzadowej. Ww. ustawa obowiazywata do
dnia 31 grudnia 1998 r., ale utrata przez nig mocy obowiazujacej nie wplyneta na zakres przejetych
weze$niej zadan i kompetencji 46 miast.

% Ustawa o samorzadzie powiatowym (T.j. Dz.U. 2016.814, ze zm.).

37 Por. K. Podgorski, C. Martysz, Samorzgd powiatowy. Praktyczny komentarz do ustawy z dnia 5 czerwca
1998 1., Zachodnie Centrum Organizacji, Katowice — Zielona Gdra 1998, s. 17-18; K. Monko, Czy miasto
na prawach powiatu jest gming czy powiatem?, ;Wspolnota” 2000, nr 6 (517), s. 14; W. Zajac, Zasadniczy
tréjstopniowy podziat terytorialny Polski, Municipium, Warszawa 1999, s. 43-44; K. Koc, Powiat..., s. 83;
T. Milczarek, Samorzgd powiatowy, Infor, Warszawa 1999, s. 11-12; Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99, uznal, ze ,,funkcjonowanie organéw miasta na prawach
powiatu jest regulowane przez przepisy dwdch ustaw: gminnej i powiatowej. Jednak w ocenie Trybunalu
Konstytucyjnego linia demarkacyjna miedzy zakresami spraw poddanych kazdej z dwu regulacji jest
wyrazna (...) art. 92 ust. 5 zawiera odeslanie do calo$ciowej regulacji powiatu”; por. Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w uchwale sktadu 5 sedziow z dnia 9 kwietnia 2001 r., OPK 26/2000.

3% ].P. Tarno, [w:] Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa, K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P.



Aspekty finansowe gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Paristwa...

23

miast na prawach powiatéw zostal jednoznacznie okreslony w wyniku wprowadze-
nia z dniem 30 maja 2001 r. nowelizacji przepisow rozdzialu 9 ustawy o samorzadzie
powiatowym - ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji
rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw™.

W art. 92 ust. 2 znowelizowanej w 2001 r. ustawy o samorzadzie powiatowym
przyjeto, iz miasto na prawach powiatu jest gming, ktéra wykonuje zadania powiatu
na zasadach okreslonych w tej ustawie.

Status prawny miasta na prawach powiatu, ktére nie przestaje by¢ ani na chwile
gming, potwierdzil ostatecznie Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 16
grudnia 2003 r.*

Pojecie ,,powiat grodzki” nie jest okresleniem normatywnym, bowiem na grun-
cie obowigzujacych przepiséw prawa mowa jest wylgcznie o miastach na prawach
powiatu, niemniej jednak w doktrynie pojecie ,,powiatu grodzkiego” jest synoni-
mem pojecia ,,miasto na prawach powiatu”. Postugiwanie sie¢ wzgledem miast na
prawach powiatu nazwg ,powiat grodzki” moze jednak powodowa¢ btedng suge-
stie, iz jednostki te s3 powiatami. Wlasciwszym wydaje si¢ postugiwanie w odnie-
sieniu do tych gmin ich ustawowa nazwa, tj. ,miasta na prawach powiatu™.

1.2. Ustroj i organy miasta na prawach powiatu

W miescie na prawach powiatu, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym, rada miasta pelni funkcje organu stanowiacego i kontrolnego, natomiast
prezydent miasta funkcje organu wykonawczego. W mysdl art. 92 ust. 3 ww. ustawy
ustrdj i dzialanie organéw miasta na prawach powiatu, w tym nazwe, sklad, liczebnos¢
oraz ich powolywanie i odwolywanie, a takze zasady sprawowania nadzoru okresla
ustawa o samorzadzie gminnym. Ustawodawca nie stworzyt odrebnych uregulowan dla
formalnej struktury organéw miasta na prawach powiatu. Zaznaczy¢ nalezy, iz regulacja

Tarno, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 17; por. M. Mokrzyc, [w:] Prawo samorzgdu
terytorialnego, red. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, WSAP, Szczecin 1999, s. 118.

% Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powi-
atowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niek-
torych innych ustaw (Dz.U. 2001 r., nr 45, poz. 497, ze zm.).

1 Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 16 grudnia 2003 r., sygn. akt Tw 80/02.

1 A. Wierzbica, Wybrane problemy statusu prawnego jednostek organizacyjnych miasta na prawach
powiatu, Zeszyty Naukowe Gornoslaska Wyzsza Szkota Handlowa im. Wojciecha Korfantego, zeszyt
nr 32, Zeszyt Naukowy Katedry Prawa i Administracji pod red. A. Bisztygi, Katowice 2007, s. 195-
196; Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 9 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I FSK 1398/07;
W gronie przedstawicieli nauk politycznych mozna spotka¢ jeszcze jedna nazwe: powiat jednogminny
jako powiat grodzki i wielogminny jako powiat ziemski — zob. P. Lisowski, Jednostki podziatu terytori-
alnego w regulacjach ustawy o samorzgdzie powiatowym, [w:] Materialy z konferencji z okazji 15-lecia
samorzgdu terytorialnego w III Rzeczypospolitej Polskiej, Wroctaw, 7-8 marca 2005 r., red. J. Korczak,
Biuro Rady Miejskiej Wroclawia “Aksel”, Wroctaw 2005, s. 68.
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art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym nie oznacza, ze funkcjonowanie orga-
néw miasta na prawach powiatu w calosci poddane jest ustawie o samorzadzie gmin-
nym*. Artykul 92 ust. 3 ustawy ogranicza stosowanie ustawy o samorzadzie gminnym
wzgledem funkcjonowania organéw miasta na prawach powiatu tylko do nazwy, skta-
du, liczebnosci oraz zasad i trybu dzialania tych organéw, korzystajac w tym celu z klau-
zuli enumeracji pozytywnej. Organy gminy, zachowujac nazwy normatywne typowe dla
odpowiednich jednostek miejskiego samorzadu terytorialnego oraz status prawny orga-
néw gminy, z mocy ustawy staly sie nadto organami powiatu w powiatach grodzkich®.

Pozycja prawna rady miasta w miescie na prawach powiatu jest w zwigzku z powy-
zej przywolang regulacja w znacznej mierze analogiczna do pozycji rady gminy. Trzeba
jednak zaznaczy¢ odmienno$¢ organu stanowigcego w powiecie grodzkim, wynikajaca
z szerszego katalogu zadan publicznych, ktére powierzono temu organowi*.

Rada miasta jest organem stanowigcym w jednostce samorzadu terytorialnego
wykonujacej zadania gminy i powiatu, w zwigzku z czym kompetencje tego organu
s3 rozbudowane w poréwnaniu z kompetencjami rady gminy. Kompetencje rady
miasta obejmujg zaréwno kompetencje rady gminy (miejskiej), jak i kompetencje
rady powiatu®. Powyzsze stanowisko znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie
sagdowym, ktdre potwierdza, iz miasto na prawach powiatu jest gming, ktorej usta-
wodawca dodatkowo przypisal wykonywanie zadan powiatu, tym samym katalog
zadan skladajacych sie na kompetencje organéw miasta na prawach powiatu jest
szerszy niz w przypadku organéw gminy nieposiadajacej statusu powiatu*.

Katalog spraw nalezacych do wylacznej wlasciwosci rady w powiecie grodzkim
jest kompilacjg ustawowych zadan rady gminy okreslonych w art. 18 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz ustawowych zadan rady powiatu okreslonych w art.
12 ustawy o samorzadzie powiatowym. Artykul 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym ustanawia domniemanie wlasciwoséci rady gminy we wszystkich sprawach
pozostajacych w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Nato-
miast katalog wylacznych zadan rady gminy zawarty w ust. 2 nie jest katalogiem
enumeratywnym. Ustawa o samorzadzie powiatowym w art. 12 nie wprowadzila
zasady domniemania wlasciwosci rady powiatu we wszystkich sprawach nalezacych
do zakresu dzialania powiatu, zawarla natomiast, majace charakter zamkniety, wyli-
czenie spraw nalezacych do wyltacznej wlasciwosci rady powiatu. Zaznaczy¢ nalezy,

2 Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K. 7/99 LexPolonica nr
345531.

# Por. P. Dobosz, Komentarz do ustawy..., s. 510.

“  A. Wierzbica, Komentarz do ustawy o samorzgdzie powiatowym (art. 92), red: B. Dolnicki, ABC
Wolters Kluwer business, wyd. 2, Warszawa 2007, s. 589.

* A, Wierzbica, [w:] Administracja publiczna, tom I11: Ustréj administracji samorzqdowej. Komentarz,
red. B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2012, s. 401.

6 Por. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 9 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I FSK
1398/2007, LexPolonica nr 2274527 oraz Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
z dnia 16 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA 3554/02, LEX nr 181016.
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iz wyliczenie to w punkcie 11 powolanego artykulu wskazuje na mozliwos¢ po-
szerzenia tego zamknietego katalogu wlasciwosci rady powiatu do podejmowania
uchwat w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady powiatu®.

Regulacja ta moze prowadzi¢ do watpliwosci dotyczacych stosowania zasady
domniemania kompetencji rady miasta, wynikajacej z art. 18 ustawy o samorzadzie
gminnym, w sferze wszystkich spraw pozostajacych w zakresie dziatania miasta na
prawach powiatu, czy tez moze tylko w zakresie tych, ktore miasto realizuje jako gmi-
na, z wylaczeniem zadan powiatowych. W zwiazku z przedstawionymi watpliwoscia-
mi zasadne wydaje si¢ przywolanie stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
w kontekscie art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym uznal, ze chociaz funk-
cjonowanie organéw miasta na prawach powiatu reguluja przepisy dwoch ustaw, to
linia demarkacyjna miedzy zakresami spraw poddanych kazdej z dwdch regulacji jest
wyrazna. Artykul 92 ust. 3 nalezy traktowac jako enumeratywne wyliczenie kwestii,
do ktdrych nalezy stosowac ustawe o samorzadzie gminnym, a mianowicie: nazwy,
skladu, liczebnosci oraz zasad dziatania miast na prawach powiatu. Zagadnienie wia-
$ciwosci, a tym bardziej jej domniemania na rzecz rady miasta nie miesci si¢ w zadnej
z kwestii wyliczonych w art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym®*.

Potwierdzenie stanowiska, iz domniemanie kompetencji wynikajacej z art. 18
ustawy o samorzadzie gminnym przystuguje radzie miasta jedynie odnos$nie do re-
alizacji zadan gminy, bylo réwniez przedmiotem rozwazan Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie wyrazonych w wyroku z dnia 26 marca 2009 r.*,
w ktérym uznano, iz przepis art. 92 ustawy o samorzadzie powiatowym zawiera
jedynie klauzule generalng nakladajaca na miasta na prawach powiatu obowigzek
stosowania zasad tej ustawy przy wykonywaniu zadan powiatu ustalonych w obo-
wigzujgcym ustawodawstwie, gdyz nie wyczerpujg ich przepisy ustawy o samorzg-
dzie powiatowym. Zatem miasta na prawach powiatu w pierwszym rzedzie pod-
legaja regulacjom odnoszacym si¢ do samorzadu gminnego, za$ przepisy ustawy
o samorzadzie powiatowym stosuje si¢ do nich ,odpowiednio” w takim zakresie,
w jakim miasta te wykonujg zadania powiatu. Kryterium stanowi rodzaj zadania
wykonywanego przez miasto na prawach powiatu. Jesli jest to zadanie ,,gminne’,
stosuje sie przepisy majace zastosowanie do gmin, jesli zadanie ma charakter ,,po-
wiatowy’, zastosowanie znajda przepisy dotyczace powiatow.

Podobnie uznat takze Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie w wyro-
ku z dnia 17 listopada 2004 r.*°, podkreslajac, ze ,,z art. 92 ust. 2 ustawy o samorzg-

¥ Por. C. Martysz, Komentarz do ustawy o samorzgdzie powiatowym (art. 12), red. B. Dolnicki, ABC
Wolters Kluwer business, wyd. 2, s. 119.

* Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99, LexPolonica nr 345531.
¥ Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 26 marca 2009 r., sygn. akt I SA/
Wa 1881/08, Legalis nr: 202630.

0 Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 17 listopada 2004 r., sygn. akt II
SA 4216/03.
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dzie powiatowym wynika klauzula generalna nakladajaca na miasta na prawach
powiatu obowiazek stosowania zasad tej ustawy przy wykonywaniu zadan powiatu
ustalonych obowiazujacymi przepisami”.

Zatem jak wskazuje A. Wierzbica®, domniemanie kompetencji wynikajace z art. 18
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym przystuguje radzie miasta jedynie w zakresie wy-
konywania przez ten organ zadan gminy. W stosunku do zadan powiatu realizowanych
przez miasto na prawach powiatu domniemanie to nie znajdzie automatycznego zasto-
sowania ze wzgledu na brak w ustawie o samorzadzie powiatowym generalnej klauzuli
kompetencyjnej — zaréwno na rzecz organu stanowigcego, jak i organu wykonawczego.

Pozycje prawng prezydenta miasta na prawach powiatu, jako organu wykonaw-
czego takiej jednostki samorzadu terytorialnego, reguluje, zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt
1 w zw. z art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, zaréwno ww. ustawa, jak
i ustawa o samorzadzie gminnym, a ponadto ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks
wyborczy** oraz ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych™.

Obecny monokratyczny status organu wykonawczego miasta na prawach powia-
tu wynika z nowelizacji ustawy o samorzadzie powiatowym, wprowadzonej moca
art. 81 pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, bur-
mistrza i prezydenta miasta®*. Nowelizacja ta dokonala w art. 92 ust. 1 pkt 2 zamiany
dotychczasowego pojecia ,,zarzad miasta” na pojecie ,,prezydent miasta’, skutkiem
czego nastgpila likwidacja kolegialnych organéw wykonawczych gmin (miast na
prawach powiatu) oraz powierzenie ich funkcji monokratycznym organom wyko-
nawczym wybieranym w wyborach bezposrednich.

W oparciu o art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, zgodnie z kto-
rym ustrdj i dzialanie prezydenta miasta na prawach powiatu, jego powolywanie
i odwolywanie, a takze zasady sprawowania nadzoru okresla ustawa o samorzadzie
gminnym, przyja¢ nalezy, iz pozycja prezydenta miasta na prawach powiatu jest
analogiczna do pozycji wojta i burmistrza. Jako organ wykonawczy jednostki sa-
morzadu terytorialnego o statusie gminy, ale nadto wykonujacej zadania powiatu,
prezydent miasta na prawach powiatu faczy funkcje wojta oraz zarzadu i starosty.

Zagadnienie ztozonych funkcji pelnionych przez prezydenta miasta na prawach
powiatu stato sie przedmiotem rozwazan sagdownictwa, w tym Sadu Najwyzszego
w postanowieniu Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia
9 grudnia 2002 r.>>, w ktérym uznano, iz ,nie ulega (...) watpliwosci, Ze prezydent

' Por. A. Wierzbica, [w:] Administracja publiczna, tom I1I: Ustrdj administracji samorzgdowej..., s. 404;
A. Wierzbica, Komentarz do ustawy o samorzgdzie powiatowym (art. 92)..., s. 590; A. Wierzbica, Miasto
na prawach powiatu. Zagadnienia ustrojowe, Wolters Kluwer business, Warszawa 2006, s. 106-107.

’2 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (T.j. Dz.U. 2017.15).

3 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (T.j. Dz.U. 2016.902, ze zm.).
>+ Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpo$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta
(Tj.: Dz.U. 2010 1., nr 176, poz. 1191).

*  Sad Najwyzszy Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spolecznych w postanowieniu z dnia
9 grudnia 2002 r., sygn. akt III RN 90/02, LexPolonica nr 362010.
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miasta na prawach powiatu jest organem osoby prawnej, jaka jest miasto na prawach
powiatu, bowiem ustawa o samorzadzie powiatowym i ustawy szczeg6lne wyposa-
zaja prezydenta miasta na prawach powiatu zaréwno w kompetencje wykonywane
samodzielnie i we wlasnym imieniu (np. art. 142 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami), jak i kompetencje wykonywane w imieniu miasta na prawach powiatu”.

Réwniez w orzecznictwie sadowoadministracyjnym przyjeto, ze status miasta
na prawach powiatu jest ztozony: z jednej strony wykonuje ono wszystkie funkcje
gminy, z drugiej — realizuje zadania powiatowe. Prezydent miasta na prawach po-
wiatu pelni jednoczesnie funkcje starosty, wykonujac szereg kompetencji z zakresu
administracji rzadowej. Skoro w ustawie wyodrebniono jednostke samorzadu tery-
torialnego — miasto na prawach powiatu, regulujac jego status przez odestanie do
praw powiatu, a wigc do unormowan ustawy o samorzadzie powiatowym, to nie
mozna odméwi¢ organom takiego miasta uprawnien, ktére majg organy powiatu,
w szczegolnosci przyjaé, ze majg ich mniej niz organy samego powiatu, badz ze ich
zakres jest ograniczony™.

Kwestia okreslenia wlasciwej relacji miedzy prezydentem miasta na prawach
powiatu a starostg byla przedmiotem analizy Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
w wyroku z dnia 11 stycznia 2000 r.”” wskazal, iz ,prezydent miasta na prawach
powiatu pelni jednoczesnie funkcje starosty, a zatem otrzymal szereg nowych (w
zestawieniu z programem pilotazowym i ustawg o wielkich miastach) kompetencji
z zakresu administracji rzadowej. W tym zakresie jego sytuacja jest identyczna jak
wszystkich innych starostow, tzn. tych, ktérzy nie sg jednoczesnie szefami gmin”

Zaznaczenia wymaga jednak, iz zaréwno doktryna®, jak i orzecznictwo w pe-
wien sposdb zréwnuja prezydenta miasta na prawach powiatu ze starosta, aczkol-
wiek nie traktujg prezydenta jednoczesnie jako starosty, a jako sprawujacego funkcje
starosty. W uchwale Sktadu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 19 maja 2003 r.”® uznano, iz prezydent miasta na prawach powiatu sprawuje
funkgcje starosty. Podobnie stwierdzil Wojewodzki Sad Administracyjny w Warsza-
wie w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2004 r.%°, zgodnie z ktérym ,,skoro z przepisu
art. 92 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym wynika zréwnanie zadan miasta

*  Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 stycznia 2006 r., sygn. akt I OSK 346/05, Lex-
Polonica nr 2583204; Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 30 listopada
2009 r., sygn. akt IT SA/Kr 1463/2009, LexPolonica nr 2446440, Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 16 kwietnia 2004 r., sygn. akt IT SA 3554/02.

7 Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99, LexPolonica nr
345531.

% A. Wierzbica, Komentarz do ustawy o samorzgdzie powiatowym (art. 92)...,s. 592-593; A. Wierzbi-
ca, Miasto na prawach powiatu. Zagadnienia ustrojowe..., s. 160-165; A. Wierzbica, Miasto na prawach
powiatu — zagadnienia wybrane..., s. 44-46.

¥ Naczelny Sad Administracyjny w uchwale Skladu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 19 maja 2003 r., sygn. akt OPS 1/2003, LexPolonica nr 363139.

% Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2004 r., sygn. akt
II SA 3774/2003, LexPolonica nr 379833.
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na prawach powiatu z zadaniami powiatu, tzn. ze takie miasto realizuje zaréwno
zadania okreslone ustawg o samorzadzie gminnym, jak i ustawa o samorzadzie po-
wiatowym, tym samym Prezydent (...) wykonuje réwniez funkcje starosty”. Zbiezne
stanowisko zajal Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia 22
kwietnia 2009 r.%', w ktérym uznal, iz ,,(...) w miastach na prawach powiatu funk-
cje starosty wykonuje prezydent miasta”. Odmienne zdanie wyrazit za§ Wojewodzki
Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 30 listopada 2009 r.%, w ktd-
rym przyjal, iz prezydent miasta na prawach powiatu jest jednoczesnie starosta,
natomiast pracownicy urzedu w procesie wydawania decyzji przez staroste stajg sie
pracownikami tego starostwa.

Do podstawowych zadan prezydenta miasta nalezy wykonywanie uchwat rady
miasta oraz zadan miasta na prawach powiatu, a ponadto przygotowywanie projek-
tow uchwat rady, opracowywanie programoéw rozwoju w trybie okreslonym w prze-
pisach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, gospodarowanie mieniem miasta,
wykonywanie budzetu miasta, zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw jednostek
organizacyjnych miasta, kierowanie biezacymi sprawami miasta oraz reprezento-
wanie miasta na zewnatrz. Zgodnie z art. 30 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym
w zakresie realizacji zadan wlasnych prezydent podlega radzie miasta wyltacznie.

Prezydent reprezentuje jednoosobowo miasto na prawach powiatu na zewnatrz.
Na podstawie art. 46 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym réwniez o$wiadczenie
woli w zakresie zarzadu mieniem skfada jednoosobowo prezydent miasta na pra-
wach powiatu, albo dzialajgcy na podstawie jego upowaznienia zastepca samodziel-
nie albo wraz z inng upowazniong przez prezydenta osobg. Natomiast jezeli czyn-
no$¢ prawna moze skutkowa¢ powstaniem zobowigzan pieni¢znych, do jej skutecz-
nosci wymagana jest kontrasygnata skarbnika (gtéwnego ksiegowego budzetu) lub
osoby przez niego upowaznione;j.

Ustr6j miasta na prawach powiatu okreslony jest w jego statucie, do ktérego
w zwigzku odeslaniem z art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym stosuje si¢
ustawe o samorzadzie gminnym. Projekt statutu miasta na prawach powiatu maja-
cego powyzej 300 000 mieszkancéw podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Mini-
stréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publiczne;.

Wejscie w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym w dniu 1 stycznia 1999 r.
wywolalo watpliwosci dotyczace obowigzywania statutéw w miastach, ktore nabyty
prawa miast na prawach powiatu z tym dniem. Odpowiedzi na pytanie, czy statuty
miast, ktore obowigzywatly przed nabyciem przez te miasta statusu miast na prawach
powiatu, zachowaly moc obowiazujaca, udzielit Sad Najwyzszy w Postanowieniu —

1 ‘Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia 22 kwietnia 2009 r., sygn. akt Il SA/
Gd 867/2008, LexPolonica nr 2455929.

2 Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 30 listopada 2009 r., sygn. akt IT
SA/Kr 1463/2009, LexPolonica nr 2446440.



